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Capitulo 15
EL ANALI SI'S ADM NI STRATI VO

La teoria de la admnistracion publica trata con la
realidad, de npdo que buena parte de su tenmario de
i nvestigacion se refiere a la solucién de problemas. De
hecho, rmuchos de sus logros tocan el territorio al cual se

refieren Hood 'y Jackson, y que denom nan doctrina
adm ni strativa. Aqui creenbs que se encuentran nuchos de |os
problemas que siendo neranente de gestidén interior,

trasci enden hacia |l as funciones de | a adm nistraci 6n publi ca;
que siendo puranmente de practica y profesién, se el evan conp
probl emas de alta teoria. Michas de | as mas grandes verdades
y de las nmas grandes nentiras que se han tejido alrededor de
| a adm ni straci 6n publica, derivan de los éxitos y fracasos
gue se han gestado en sus intestinos organizativos.

El analisis admnistrativo, por consiguiente, debe
adentrarse en los problemas de la gestion interna de la
adm nistracién publica y proponer soluciones que sean
creibles, y que a los ojos de |a ciudadania brinden efectivas
sol uci ones a | os problemas publicos. Esto es posible tratando
el tema de la inplenentacién, asi conbo de |os problenas
rel evantes de |l a term naci 6n adm ni strativa.

Sin enbargo, ni la inplenmentacién ni la term nacion
adm ni strativa pueden producir frutos utiles a la préactica
adm nistrativa si desconocen |a naturaleza y funcioén del
ritual en adm nistraci én publica, pues de nuchos nodos ella
m sma constituye una cadena conpleja de ritos y cerenonias
cuyo objeto es fortificar la solidez y la continuidad de la
vi da soci al
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EL ANALI SI'S DE | MPLEMENTACI ON

Las ciencias de policy pueden contribuir al desarrollo
de la admnistracién publica por nedio del analisis de
i mpl enent aci 6n, donde existe una relacidén natural con
problemas centrales de |a ciencia de l|a adnmnistracion
publica.

Aunque se podria considerar conp trivial, tiene gran
rel evancia que el contenido real de una policy se conozca a
través de la  observaci on de uni f or m dades en el
conportam ento administrativo. Se trata tamnbi én de explorar
el nmodo real cono se desenpefia |la adm nistraci 6n publica,
principalmente por nedio de la materializacion de sus
responsabi | i dades juridicas, que se han definido propianente
conb sus conetidos. Nos referinps a una policy externada,
oper aci onal i zada, realizada.

Tal es el sentido que ofrece Douglas Bunker cuando
explica que "la policy operacional consiste en un agregado de
pat rones de especificas acciones adm nistrativas |ocal es, asi
conmp de provisiones |egislativas, |ineam entos de progranas y
deci siones judiciales".! El canmpo inherente a este tipo de
policies constituye propianente el anbito del estudio de |a
i mpl emrent aci 6n.

Ora definicion nmuy conocida entre |os especialistas
debida a las plumas de Donald van Meter y Carl van Horn,
reflejaa que "la inplenentaci 6n de policies abarca aquellas
acci ones efectuadas por individuos (o grupos) publicos vy
privados, con nmras a la realizaci 6n de objetivos previanente
deci didos. A estas acciones pertenecen tanto |os esfuerzos

o Bunker, Dougl as. "Pol i cy Sci ences Per specti ves
| mpl ement ati on Process”. United States, Policy Sciences. Num

3. 1972. pp. 71-80.
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nonent &neos para traducir |as decisiones en propuestas
operati vas, conbp |os esfuerzos prolongados para realizar
canbi os, grandes y pequefios, ordenados por |as decisiones
pol i ticas".?

El descuido de este caracter de la inplenentacion en |la
practica adm nistrativa, explica los errores en la hechura
de policy por cuanto la atenci 6n de cuestiones substantivas,
| a ausencia de provisiones de inplenentacién, el aborto de
resultados o la distorsion en el arnmazén de | as intenciones
que la originaron. La cuestion es saber, en summ, ¢cual es el
nivel de inplenentaci én observable en el desenpeiio de la
adm ni straci 6n publica?. La inplenmentaci 6n tiene una relacion
de detalle con aquello que esa administracion realiza de |lo
gue ha proyectado.

Corrientenente se utiliza la voz policy cuando se hace
referencia a una decision; otras veces significa Ila
decl araci 6n de wuna intenci6on a través de la exposicion
general de netas y objetivos, pero sin que nada se diga
acerca de qué puede hacerse o si algo fue hecho; o0, en su
caso, si seré hecho para satisfacer un propésito. Todo esto
es relevante para |la inplenmentacién en admnistracién
publica. En otras ocasiones, policy es identificada con |a
conducta real de |la adm nistraci 6n publica, es decir, inplica
tanto la nmeta y su realizacién. Sin enbargo, cuando se
di sci erne de senej ante nmanera se puede frustrar el estudio de
la inplenmentaci 6n, porque policy permanece conb un objetivo
i ncor por eo, sin actores especificos o sin los actos
inmplicados en la realizacion de las intenciones. Aqui no
existen |as posibilidades para su estudio. Del msnb nodo

2. Meter, Donald van y Carl van Horn. "El Proceso de

I mpl ement aci 6n de Politicas: un Marco Conceptual". Aguil ar
Luis F. (ed.). La Inplenentacion de las Politicas. Mxico,

M guel Angel Porruta. 1992 (1975). p. 100.
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cuando | a declaraci 6n de un objetivo incluye su realizaci 6n

la i npl enentaci 6n es innecesaria porque no se puede trabajar
con una definicién de policy que excluya cual quier
i npl ementaci 6n, o que la incluya del todo. La conceptuaci én
de I a inplementaci 6n no es un asunto sencillo, tal cono puede

observar se, y ha sido recalcado por los analistas
adni ni strativos.?

La inplenentacin es una categoria precisa dentro del
concepto mas general de adninistraci én publica. En tanto que
ésta parte de cero, pues su principio es un acto juridico
inmaterial que habra de materializar, la inplenmentacion
arranca desde algo conenzado pues supone un principio, un
novi m ento ya iniciado. Sin una acci 6n conenzada no hay | ugar

para |la inplenentaci édn porque supone el punto final, Ila
cul m naci 6n de una neta a la cual se Ilegd. Cono | o explican
Jeffrey Pressman y Aaron WIdawsky, "la inplenentacion no

puede ser exitosa o fracasada, sin una neta contra |a cual
juzgarla".* Policy constituye un cUmulo de hipétesis que
contiene a las condiciones iniciales y las consecuencias
esperables de su realizacion, de nodo que inplenentacidn
significa el desarrollo de la habilidad para realizar estas
consecuencias previstas a partir de las condiciones
exi stentes. Por consiguiente, ella no se refiere a la
creaci6n de las <condiciones iniciales, pues toca a I|la
| egi sl aci 6n aprobada establecer |los conpromsos y a la
adm ni straci 6n publica ponerlas en novimento, antes de que
la inmplenentaci 6n tenga lugar, y asi asegurar el resultado
previ sto y apetecido.

3. Asi lo hace notar Luis Fernando Aguilar en el "Estudio
Introductorio”" de la antologia precitada, de l|la cual es
conpi | ador. Ver especialnente la p. 96.

4. Pressman, Jeffrey and Aaron W] dawsky. |nplenentation.

Ber kel ey, University of California Press. 1984. p. XX I
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Se debe enfatizar el caracter de la inplenentaci 6n cono
una capaci dad de desenpefio, en el sentido de que una policy
esta determ nada no por su aptitud para iniciar, sino por su
potencial para seqguir. Conb ha sido explicado por |os
escritores citados de manera dramatica: "después de todo, el
mundo esta |leno de propdsitos de policy que han abortado":
no se puede termnar |o que no ha conenzado, y "las |agunas
de inplenentaci 6n pueden referirse no a la falla para
iniciar, sino a la habilidad para seguir adel ante".®

Pero el problema de inplenmentaci én no se restringe a la
i ncapacidad de la administracion publica para realizar sus
conetidos, sino tanmbién a |o que ocurre luego de su
desapari ci 6n; entrafa aquell o que estaba realizando, pues una
vez extinta una organi zaci 6n de |a adm ni straci on, ella puede
dej ar un vacio por su interrupcion existencial y no se puede
continuar. Uno de | os problenas basicos de |la adm nistraci én
publica consiste en | o que Weber Ilanmd |a acci én continuada,
y toca precisanente a las Secretarias de Estado por cuanto a
la idea de despacho, garantizar esa continuidad. Quiza la
nej or exposi ci 6n de esta necesidad social de |la continuidad
sea la fatal sentencia weberiana, acerca de que "la
burocraci a continta funcionando para |a revolucion triunfante
o el enemgo en ocupacion, lo msno que |lo hacia con el
gobi erno hasta ese nonento |egal ".°

Cuando del vacio dejado por wuna dependencia de |a
adm ni straci 6n publica se trata, debenps preguntarnos si |as
policies antafio a su cargo son actual nente inpl enentadas cono
un efecto de transformaci 6n de |las ideas dentro de |a accién
col ectiva eficiente. Con un i nevitable senti do de

5 Ibid.

® Weber, Max. Economia y Soci edad. México, Fondo de Cultura
Econdém ca. 1966 (1922). Dos tonpbs. Tono |, p. 178.
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prescripci én, pues se trata de conetidos de |a adm nistraci 6n
publica circunscritos a estandares juridicos, se discierne
que la efectividad de la inplenentaci 6n reclama condi ci ones
mnimas de factibilidad entre las que destaca, en priner
lugar, la existencia de un actor admnistrativo responsable
de su realizacid6n. Se puede tratar de una Secretaria de
Est ado, un or gani sno descentral i zado u otro ente
adm ni strativo, cualquiera que sea su naturaleza. Si tal ente
no exi ste hay una inposibilidad de traduccién de |la idea en
acci 6n, y queda interrunpida | a cadena causal que corre entre
la intencion y el resultado de | a actividad adn nistrativa.

El interés por la inplenentacion y las fases de
eval uaci 6n del proceso de policy, nacié de las dificultades
encontradas para su aplicacién practica. El valor de una
policy desde entonces no se aquilata exclusivanmente en
térmnos de la idoneidad de su disefio, sino a la luz de su
i mpl enentabilidad. La cuestion central es saber si la
actividad ha sido conpleta o i nacabadanente i npl enentada; nos
referinos al nivel de inplenentabilidad que consiste en |la
diferencia existente entre |lo intentado y |as consecuenci as
reales. Tal nivel es nedido a través de un proceso de
eval uaci on.

El analisis de inplenentaci 6n, que extiende |as |abores
de evaluacién mas alla de las neras nedidas de resultados
buscando sus causas, puede producir conocimento utilizable
para reformar |os programas de |la admnistracioén puablica y
sus nodos de inpl enmentaci 6n, pero se puede anpliar tanbi én al
analisis de la msién de una organi zaci 6n adnmi nistrativa en
si. Mas en |lo particular, dicho analisis puede ser utilizado
para verificar el progreso, estancam ento, desvirtuaci 6n o un
cambi o de direcci6n de |la conducta administrativa.’ Puede, en

. Pressman y W I dawsky, obra citada, pp. XV-XVIII.
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consecuencia, aquilatar la necesidad, utilidad y viabilidad
de una organizacion de |a adm nistracion publica dentro de
una situaci 6n historica determ nada. |gual mrente, puede servir
para estimar su valor social y su utilidad publica, vy
aqui l atar si ya cunpli 6 con su funci 6n dentro del conjunto de
la admnistracion publica. Puede, finalnente, ayudar a
explicar por qué una organizaci 6n adm nistrativa pereci 6 no
sol anente apreciando |la calidad de |os resultados de sus
tareas, sino evaluando |as causas de donde partieron sus
pol i ci es.

Est as apr eci aci ones facilitan el abandono de
vi sual i zaciones de |la conducta de |la adm nistraci 6n publica
conb un patron preestablecido de desenpeiio, y dejar de
considerar que la inplenmentacion es un procedimento facil
Por extensién, se depondran concepciones del fracaso de
i mpl emrent aci 6n cono contratienpo de una conti nui dad
adm ni strativa, fundadas en una vision "disfuncional" de |a
adm ni straci 6n  publi ca. La inplenentacién refleja un
procedi m ento plagado de vicisitudes, anbi gliedades, dilenmas y
par adoj as, para |as cuales resulta insuficiente el despliegue
de racionalidad tradicional parapetada en |a progranmacién, |a
presupuestaci 6n y | os nmanual es admi ni strativos. Desde aquell a

otra perspectiva mis realista, los defectos, conflictos,
di | aci ones, di st or si ones, vaci os, rupt uras, frenos,
| entitudes, desvi os e i nconcl usi ones, no constituyen
desajustes o desadaptaci ones funcional es, sino rasgos

i nherentes al proceso inplenmentatorio. En consecuencia, la
noder na admi ni straci 6n puablica requiere que sus procesos de
gesti 6n incorporen ingredientes de consenso y negociacion,
ademas de regateos y nmani obras, para facilitar el despacho de
| os negoci os.

La inplenmentaci 6n no esta edificada de antenano conp si
fuera un conjunto de conponentes ajustado previanente; ella
es un proceso por construir, un procedinento de ensanbl aje
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de partes inconexas cuya articulacion necesaria viabiliza la
conti nui dad.® Supone condiciones iniciales existentes, no por
existir, tal es comb el marco  constituci onal y l a
adm ni straci 6n publica a cargo de la policy del caso. Las
policies inplican teorias, pues con declaraciones explicitas
0 no, son un eslabdén entre las condiciones iniciales y |as
consecuenci as previstas. Conpo Eugene Bardach | o ha explicado,
“la inplenmentaci 6n, entonces, es la habilidad para forjar
esl abones en | a cadena causal, tal conp |a obtencién de |os
resul tados deseados".® En |a cadena de causalidad, entre més
nunerosas son | as rel aciones reciprocas de | os esl abones, nas
conpleja se convierte la inplenentaci 6n. Cada esl abén es una
etapa para conpletar a |a cadena, y cada tienpo significa un
conprom so para continuar el proceso.

Est as observaci ones sobre el desenpeio de | a
adm ni straci 6n publi ca, consi sten en pl ant eani ent os
hi pot éti cos que tambi én pueden explicar |a desaparicion de
una entidad de la admnistracién publica. No seria difici
i mgi nar que estando extinta, |la cadena se interrunpiera al
norir el O6rgano y al desnenbrarse |as funciones.

La administracion publica y la inplenentacidén de sus
programas no constituyen un proceso sencillo; tanpoco es
conpl etanente pacifico porque esta involucrado en un alto
grado de tension. La inplenentaci 6n produce discrepancias y
conflictos, conb un juego de interaccid6n que genera
mecani snos de t ransacci 6n entre una vari edad de
partici pantes. Thomas Smith discierne que muchos patrones de
conducta admnistrativa son resultados de |las tensiones

8 Bardach, Eugene. The Inplenentation Gane. Canbridge,
Massachusets. M T Press. 1977. p. 38.

° Ibid
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inherentes al proceso de policy.'® Tanpoco se puede sosl ayar
un aspecto relevante en |os problemas de inplenentaci 6n, que
se refiere al grado en que |las brechas de inplenentaci 6n se
forman aut énoma y espontéaneanente, o el grado en que son
i nduci das i ntenci onal nente por | os protagonistas influyentes.
Han existido organizaciones reguladoras que frecuentenente
forman alianzas con | as corporaci ones regul adas, provocandose
un sesgo de la policy con respecto a la intencidn que le dio
origen; e incluso han existido situaciones en |as cuales,
comb en los reginenes estanentales del pasado, | as
cor por aci ones regul adas adm ni straban | a regul aci 6n m sna.

Trat andose del tema de |a inplenentaci 6n, un gran |ogro
de la ciencia de |la admnistracion publica seria que mas
personas entiendan que la inplenmentacidén, bajo nejores
circunstanci as, es extraordinarianmente dificil, pues conb |lo
advirtieron Pressman y W/ dawsky, es una |labor simlar a la
de Sisifo: ¢conp podria la adm nistraci 6n publica cul mnar
sus |abores sin iniciarlas nuevanente y asi ir hacia
adel ante? La felicidad de Sisifo, conmbo l|la de la
adm ni straci 6n publica, consiste en | a recuperaci 6n diaria de
fuerzas para continuar faenas perenenente inconcl usas.

Bajo la idea de analisis de inplenentaci6n, que se
refiere al cumul o de fuerzas que se congregan en |l a ejecucio6n
de una actividad del gobierno y que determ nan el grado de
inmpacto o resultado de su accioén, podenps efectivanente
aqui l atar el desenpefio real de |la adm nistraci 6n publica. Por
consi guiente, un razonam ento sobre su desenpefio consi ste en
una necesaria eval uaci 6n del msnp. Tal desenpefio se refiere
a lo que hizo, pero pone el acento en conmo |lo hizo. El qué
nos habla de sus canpos de actividad, el conp se refiere al
nodo de hacer su actividad. El canpo de actividad se refiere

1 Snith, Thonms. "The Policy Inplenmentation Process". United
States, Policy Sciences. Num 4. 1973. pp. 202- 203.
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a los ranmps admnistrativos que estan representados en sus
conpetenci as, es decir, sus poderes; y principalnente inplica
a las funciones especificas por |las cual es sus conpetencias
se desenpefian. En contraste, el nmdo de la actividad se
refleja en conetidos nmas concretos y en |la conducta real de
la organizacion msma tal y conb es. La conducta de la
adm nistraci én publica inplica los actos especificos que
realiza, |a obra efectiva que produjo por efecto de tal
desenpefio y | os resul tados dej ados conp sal do historico.

Sus canpos de actividad son establecidos por sus
conpetencias, estan definidos por las funciones que |as
desenvuelven, 'y reflejan los ingredientes generales vy
abstractos del acontecer gubernanental. De nmanera distinta,
el modo ce actividad expresa el conportamiento real, y mas
particularmente inplica |os problemas de inplenentacidn.
Est os probl emas estéan rel aci onados princi pal nente con | o que
hoy en dia se conoce conp analisis de inplenentaci én, que se
deben distinguir de |os estudios de inpacto de policy. Estos
altinos se ocupan de |as consecuencias de |as decisiones
politicas, en tanto que el anélisis de inplenmentacidn se
concentra en los servicios publicos, es decir, en el
desenpefio, destacando el papel de |las fuerzas que determ nan
el inpacto de la policy. Van Meter y van Horn explican que en
tanto | os estudi os de i npacto se cuestionan: "¢;qué ocurrio?",
los analisis de inplenentacidn se inquieren: "¢por qué
ocurri 6 de esta manera?".'!

En suma: el estudio de inplenentaci6n sirve para
explicar el desenpefio concreto de una organizacién de la
adm ni straci é6n publica, se refiere al grado de cunplinmento
real de | os servicios publicos.

11 Meter, Donald van Meter y Carl van Horn, obra citada, pp
101- 102.
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Tal cono ha sido observable, estando la ciencia de |la
adm ni straci 6n publica centrada en el aspecto focal de la
actividad del Estado, y siendo tal actividad una cadena de
actos, puede entonces la inplenentaci 6n sufragar un nuevo
hori zonte de estudio que dé cabida a |os conetidos que el
futuro | e depare ante un publico mas justanente denandante.

TERM NACI ON ADM NI STRATI VA

Un territorio de la ciencia de |la adm nistraci 6n publica
en expansioéon es la termnacién adnmnistrativa, porque ha
encontrado un espaci o de exploraci 6n que puede incidir en el
estudio de las nuevas organizaciones que se constituirén
| uego del fracaso de |os programas de privatizaciéon y la
i nnecesaria elinnacién de instituciones administrativas.

Comb un dom ni 0 contenporéaneo al analisis de policy, la
t er m naci 6n adm ni strativa ha si do poco, aunque
trascendental mrente abordada en el pasado. Uno de sus
cul tivadores, Joan Subirats, refiere que trata de la
actividad del gobierno conmb un novimento continuo, de nodo
gue el inpulso que estinmula su actividad no acaba con |a
eval uaci 6n de resultados si |a observanos a través del npdelo
procesal de policy; aun se debe considerar su continuaci6n
su nmodificacién o su terminacio6n.'? Nornalmente dicha
actividad obedece a |a prolongacion de un conportam ento
acunul ado y, por consiguiente, a |la prosecucion de policies
exi stentes, mAs que aquel principio que dicta |la conveniencia
de la innovacion. Esto ocurre de tal npdo porque tales
policies han sufrido alteraciones y canbios, nAs que cortes
radi cales o interrupciones de un réginmen a otro, incluyendo
el reenpl azo de partidos con signos ideol 6gi cos di versos.

12 subirats, Joan. Analisis de Politicas Pablicas y Eficacia

de la Adm nistraci 6n. Madri d, Instituto Naci onal de
Admi ni straci 6n Publica. 1989. cap. VII.
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Concepto de Term naci 6n

La expiraci on institucional no ha constituido todavia un
objeto de la atenci 6n preferente de |las disciplinas politicas
ni de la ciencia de |la adm ni straci 6n publica. El problem de
la cesacion de las organizaciones de la admnistracion
publica, asi conp de sus funciones, policies y progranas, es
un canpo de conocimento oscuro que apenas ha iniciado su
estudi o sistematico. Por un | ado, se trata de una Escatol ogia
(Eskatos: ultinp; logos: conocimento) admnistrativa, pero
no cono un tratado de ultratunba acerca de |as instituciones
de la admnistracion publica, sino del estudio de la
term naci 6n. Por el otro, es una Biologia (Bios: vida; |ogos:
tratado) adm nistrativa, pues consiste en explorar el nodo
conmo la term naci 6n puede producir sucedaneanente nueva vida
i nstitucional, sea por resurreccion o por un  nuevo
al unbram ent o organi zati vo.

Una de las razones del abandono de |os estudios de
term naci 6n, en el entender de Peter de Ledn, obedece al
significado de term nacion en la cultura occidental, conb una
connotaci 6n patolégica en la vida cotidiana.*® Incluso
term naci ones tales conmo el divorcio, |las bancarrotas o |os
gol pes politicos, tienen un tono frecuentenmente peyorativo.
Esta visualizacid6n es ciertanente nmiope, y en contraste con
otras culturas en las cuales |la cesacion de la vida esta
configurada dentro de las expectativas vitales de |as
personas, en Cccidente hay una vacio que se extiende hacia
| os anbitos de la politica, la cultura y | a econonia.

13 Leén, Peter de. "Public Policy Termination: an End and a

Begi nning". United States, Policy Analysis. Vol. 1V, num 3.
Summer, 1978. pp. 369-392.
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Una adecuada percepci 6n del proceso de policy requiere
el aconodo de necani snbs de hechos contextual es de | a vida,
que dé cabida a la term nacié6n, tanto conp a la existencia
continua. El divorcio, la bancarrota y el retiro, son de
ant afio consi derados conp tacitas adm siones de fracaso; sin
enbargo, mAs recientenente se han conenzado ha considerar
conmo oportuni dades para nuevos Yy creativos comenzos. Un
concepto simlar puede ahora ser desenvuelto en |o que se
refiere a | as menci onadas poli ci es, pr ogr amas y
or gani zaci ones.

Las lagunas en el estudio de la term naci 6n obedecen a
su conplejidad, pero sobre todo si se introducen |as
interpretaciones increnentales del ajuste de policy dentro
del marco de analisis. Tal problenma nos acerca a |a cuestion
referente al punto en el cual, un fino retorno en el proceso
de inplementacién es el inicio de una terminaci én parcial.
Eugene Bardach cree que otro notivo de este abandono se debe
a que tradicionalnente se |l e ha juzgado de poca inportancia a
pesar de que se refiere al |legado interinstitucional de
oficinas y programas, Yy responde preguntas trascendentales
referentes a cuales permanecen, cuales se transforman vy
cual es se descartan.'® Y en caso de descartarse, cénp se puede
realizar esto m snpo. Cuestiones conp |as sefal adas habl an de
| a extraordinaria dificultad que entrafia | a term naci on.

Por otra parte, l|a termnacion conb wuna decision
politica deliberada era hasta hace poco un fenéneno
rel ati vamente escaso. Una razén es que segun | os di sefladores
de una policy de term naci 6n, es sabido que el fin se percibe
dentro de un futuro indefinido; se esta ante una nmsa de
recursos y capital cuya aplicacién obra a favor de la
existencia de la admnistracién publica, nmas que de su

14 Bardach, Eugene. "Policy Ternmination as a Politica
Process”". United States, Policy Sciences. Num 7. 1976. pp.
123- 131.
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extincion. Ora razén ha sido el poderio patente de |as
coal i ciones anti-term naci 6n que se gestaron en |la época de
bonanza del |l amado Estado benefactor, cuya bandera
ideologica fue la intervencion econ6mca Yy social del
gobi erno. Tanpoco |l os lideres politicos han sido susceptibles
de admtir errores del pasado, o msnb que algunos
econom stas que consideraban a esos yerros conp costos
negati vos. Pero hoy en dia los vastos programas de
privatizacion de entidades publicas, especi al nente de
caracter econémico, que se han realizado tanto en paises
desarrol | ados, como en |os subdesarroll ados, han abierto un
anpli o canpo de estudio para | a term nacion.

Sin enbargo, la term naci 6n sigue siendo infrecuente en
paises en los cuales los reformadores son definidos cono
causantes del dafio a |as organi zaci ones de |a adm ni straci én
publica y la noral de trabajo de |os servidores publicos.
Asimsno, |la termnacién no es practicada debido a |Ila
carencia de reales incentivos politicos, tal conp es visible
en | a sucesi 6n de programas en | os Estados Uni dos a pesar del
reenpl azo de denbcratas y republicanos.

La t erm naci 6n adm ni strativa es una categoria
mul tifacética que conprende a la policy, las funciones, |as
organi zaciones y | os programas de |a adm nistraci 6n publica,
conmb ya |l o adelantanps. La voz term naci6n se refiere al fin
tenporal o espacial de algo, a su conclusién o cesacio6n;
significa tanbi én el resultado o producto de al guna cosa. Hay
en la vida humana y organizativa varios ejenplos de
term naci 6n, tales comp |la nuerte, el divorcio, el golpe de
Estado y la revoluci 6n. Peter de Ledén define a |la term naci 6n
adm nistrativa conb "la conclusion o cesaci 6n deliberada de
funci ones, progr anas, policies u or gani zaci ones

guber nanent al es". !> Esta categori zaci 6n incluye al concepto de

15 De Leo6n, obra citada, p. 370.
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"term naci on parcial", significando que esas funciones,
programas, policies y organizaciones gubernanmentales son
reori entados en sus actividades con el fin de justificar la
conti nuaci 6n de su existencia. Esta idea de la term nacion
inmplica que el térnmno de uno de ellos acarrea |la cesacioOn
consecutiva de | os denas.

Robert Biller explica que la policy constituye una regla
de decisién secuencial, en tanto organizaci 6n es una red de
i nteracci é6n que tiene existencia corporal y formas dadas de
policy. Anmbas son inherentenente finitas, estan |limtadas en
el tienpo (4rea de alcance) 'y tienpo (duracidén de
aplicabilidad), y de tal nodo el espacio y el tienmpo son sus
limtes. Por consiguiente, la "termnacién se refiere a la
circunstancia donde y cuando una policy u organi zaci 6n deja
de existir en este Ilimte tangible, y no se puede
prol ongar".'® La cuestién de interés central en la terninaci6n
adm nistrativa no consiste tanto |l a cesaci 6n de una policy o
una organi zaci 6n, sino donde y cuando, y bajo qué
ci rcunstanci as ocurre su fenecimento.

Una de |as opciones conceptuales ofrecida por Eugene
Bar dach, consiste que |la de term naci 6n puede ser entendida
comb un proceso de adaptacion, y en tal sentido refiere a
"una policy de policy: existe la pugna por adaptar a la
policy A, la substancia que es elimnada o sgregada en la
policy B'.'" El proceso de adaptaci6n es esencialnente un
esfuerzo de un grupo de proponentes para ensanblar, al margen
de una diversidad de intereses sociales y politicos, una
coalicién que asegure la aprobacidon autorizada de sus
propuestas. Nornmal nente estas prepuestas corresponden a

1 Biller, Robert. "On Tolerating Policy and Organizationa
Termi nation: sonme Design Considerations". United States,
Policy Sciences. Num 7. 1976. p. 134.

17 Bardach, obra citada, p.126.
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reacci ones de contrincantes que intentan bloquear a la
coalicion, manipular |os paranetros de respuesta y obtener
vent aj as.

Ora interpretaci 6n, debida a Peter de Ledn, inplica e
desarroll o de un nodel o de term naci 6n integrado al proceso
de policy conbo o propuso Harold Lasswell en 1971, y que se
configura dicho de | a siguiente manera: iniciacidn-invencion,
esti maci on, sel ecci 6n, i mpl emrent aci 6n, eval uaci 6n y
term naci 6n. Tal nodelo habla del caréacter finito de Ila
exi stencia de una policy, su vida no es eterna, pues a la luz
de unos objetivos reconsi derados puede ser conservada en vida
o term nada. '®

Aunque en este nodelo la term nacion es colocada al
final cono etapa cul m nante de un ciclo, puede considerarse
de un nodo diverso, porque incluso la fase prinera de
i ni ciaci én-invenci 6n conparte ingredientes sinmlares con
el l a. Anbas etapas son un predicanento sujeto a | as demandas
y respuestas que se verifican en un sistema politico. Dicho
de otro nodo, si un problema es observado conp existente, el
proceso se inici0; si una policy dada es evaluada conb una
exacer baci 6n del problema y fue designada para ser corregida,
el proceso de terninaci6n conenzé.'® Entre anbas etapas hay un
entramado de retornos finos y ter m naci ones parciales, en el
cual la policy es ajustada y redefinida para hacerla nas
responsiva a |los problemas, o bien canbiarla, en el sentido
en que se alteraron el problema msnb o el contexto. De
acuerdo con esta idea, la termnacion puede ser concebida
cono final o conb comenzo: el fin de un programa que ha
cunplido con su propésito y el comenzo de un proceso
intentado a corregir una policy erradtica o un conjunto de
pr ogr ames.

18 De Leén, obra citada, pp. 370-371.
19 I bid.
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Los tipos de term naci 6n pueden ser clasificados bajo
dos grandes apartados. El prinero |o hace atendiendo el
proceso y la longitud de tienpo; el segundo considera |a
materia en si.

En el primer tipo, Bardach explica que la term nacidn
ocurre por | o general de dos nodos: cono un "di sparo” o conp
un "largo sollozo", pero es mas wusual el térmno en la
prinmera forma debido a |as resistencias que suel en aconpaifar
el fin de una policy. En este caso, la term nacion es el
efecto de una decision autoritaria que transforma a la
policy;, sin enbargo, tal decision habitualnmente es e
resultado previo de una lucha en |la cual nunerosos partidos
partici pan. Esta forma de term naci 6n, que tanbién se |Ilam
“"la gran explosioén" -Big-Bang-, se realiza en un tienpo
limtado y representa un nodo de admi ni straci 6n de un choque.
En contraste, la term nacion por "largo sollozo" procede de
un prol ongado proceso de declinaci é6n de recursos, que cul mna
con la sustitucién de una policy determ nada. ?°

No obstante que el Big-Bang se identifica perfectanente
con el estudio de termnacion, en el entender de Robert
Behen, aun no nuestra suficientes evidencias enpiricas que
patenticen que haya sido mas exitoso que el procedinento
decrenmental. Un politico, limtado en su periodo de tienpo de
desenpefio puede optar mas facilnmente por el método del Big-
Bang, debido a que el procedimento decrenental puede
consum r décadas de desarroll o, pero esto no |le garantiza el
éxito de la cesacion.?! La nejor prueba de esto es el fracaso

20 Bardach, obra citada, p. 126.

21 Behn, Robert. "How to Terminate a Public Policy: a Dozen
Hnts for Wuld-be Termnator?". United States, Policy
Anal ysis. Vol. IV, num 3. Sumer, 1978. pp. 393-418.
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de la Perestroika en la Union Soviética y |la desaparicion
consecuente del Estado socialista.

En |la segunda clase |la termnacion distingue entre la
cesaci 6n de funciones y la extincién de estructuras. Dougl as
Bothun y John Coner han explicado que "la terninacion
funcional involucra el fin de un conjunto de actividades
programaticas, y los productos resultantes de bienes vy
servicios publicos".?? Esta forma de termnacié6n inplica la
suspensi 6n tanto de las tareas, conb de |os resultados que
ofrecian, y significa la elimnacidn o dismnucion del nive
de actividad y resultados de una policy o progranma
particular. Si las policies se conciben conmp enfoques
generalizados o estrategias hacia la solucién de problenmas
particulares, la termnacion funcional ocurre cuando tales
enfoques y estrategi as -general nente incorporados a un ndnmero
de actividades y productos- cesan. Las funciones, segun
explica De Ledén, son "un servicio provisto por el gobierno a
| os ciudadanos".?® Esta distincién es necesaria porque |a
funcion es mas dificil de term nar que |as organi zaciones y
| os progranas.

Tal conmb |lo constatd Herbert Kaufman en un estudio
reali zado en | os Estados Unidos, en tanto que 27 dependenci as
gubernanental es nurieron, las funciones que realizaban
per maneci eron vivas nedi ante el procedi mento de reasignaci 6n
a otras dependencias. Segun |o hace saber, el que Ilas
or gani zaci ones est abl eci das tengan una gran capaci dad de vida
no es nera conjetura, sino una realidad denostrada, toda vez

que no constituye ningun m sterio. Ciertanente | as
22 Bothun, Douglas and John Comer. "The Politics of
Term nation: Concepts and Process". United States, Policy

Studi es Journal. Vol. 2, num4. My, 1983. p. 541.

23, De Leo6n, obra citada, p. 375.
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"actividades del gobierno en todo caso tienden a nmachar
i ndef i ni dament e". 24

En la nedida en que la ciudadania valore conb un
servicio necesario a wuna funcidén, su persistencia esta
asegurada de muchos nodos; incluso | os econom stas consi deran
a ciertas funciones conb bienes publicos. Las funciones
general mente sirven mas plena y directanente a una necesi dad,
gque | as organi zaciones y |l as policies.

Los programas son subconjuntos de actividades vy
product os que unidos forman a una policy. La term naci 6on de
un programa ocurre cuando un subconjunto es elimnado, por |lo
que Bothun y Coner creen que es conveniente distinguir entre
policy y programa, pues |la prinera puede continuar una vez
que son suprinidos varios programas.®®> Estos constituyen |a
categoria de term naci 6n mas facil porque cuentan con escasos
recursos politicos de proteccidn y representan una pequefia
i nversi 6n en el conjunto de |a adm nistraci 6n publica. Debido
a que se encuentran en estrecha relacion con el problem a
tratar, su inpacto es facilnmente observable y nedido, y por
consiguiente, sujeto a una critica mas fécil. Peter de LeOn
cree que dentro de |la escuela increnmental un programa se
identifica con una policy, que suele ser mas general, y por
lo tanto, su termnacién es sugerida a partir de Ila
term naci 6n de la policy conp totalidad.?®

Una de las caracteristicas que distinguen a Ila
term naci 6n funcional es su relacion con | os probl emas que el
gobierno trata, pues estos raranmente desaparecen y nmas bien

24 Kaufman, Herbert. Are Government Organi zations |nnortal ?.

Washi ngt on, The Brookings Institution. 1976. p. 64.
25 Bot hun, Dougl as and John Coner, obra citada, p. 541.

26 De Le6n, obra citada, p. 377.
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se perpetuan. Para |la term nacion funcional excepcional nente
se interpone | a solucion o no-sol uci 6n de | os probl emas; pero
si tal fuera el caso, la termnacion seria realnente
controversial. Frecuentenmente su relacién con |os probl enas
es | a respuesta a canbi os que sugi eren enfoques alternativos,
conb solucién a los nisnpbs. Normalnente la ternnacion
funcional es el resultado del comenzo de una policy de
sustituci 6n. Aqui debenbs considerar varios incentivos para
| os canbios tecnol 6gicos y las alteraciones en |a asignacion
de recursos publicos, en | os apoyos e ideol ogias politicos de
los programas, y en l|las actitudes relacionadas con |a
adecuada forma de repartir | os servicios.

En contraste con la termnacion funcional, Bothun vy
Comer explican que "la termnacion estructural incluye no
s6lo la cesaci 6n de actividades programaticas, sino tamnbién
los arreglos institucionales para el desenpefio de esas
activi dades".?’ Esta nodal i dad ocurre cuando una organi zaci 6n
cesa de existir o por notivo de |la reducci 6n de sus recursos.
La nedida de la term naci 6n esta dada por |a disn nuci 6n de
nmedios, el grado de reduccion es el principio de la
term nacion total. Sin enbargo, sigue siendo vigente el
apotegma en el sentido de que |as organizaciones tienen un
gran arsenal de nedi os de perpetuacion. En el citado estudio
de Herbert Kaufman se da cuenta de que entre 1924 y 1973
fueron desaparecidas |as 27 organi zaci ones menci onadas, pero
creadas otras 175 en su lugar.?® Entre otros el ementos de su
| ongevi dad hay que consignar a |la permanencia institucional,
| as bases estatutarias, la flexibilidad organizativa, el
apoyo organizativo y la renuencia intelectual hacia I|a
cesaci 6n organi zati va.

2 1bid, p. 541.

28 Kauf man, obra citada.
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En abono de las ideas anteriores, de Ledn sostiene que
"l as organi zaci ones son grupos de individuos que constituyen
lo que Ilamanps instituciones”, y aunque son creadas para
responder a necesidades especificas, pueden 'y quieren
expandir su domnio en el tienpo.?® Certanente las
organi zaciones no son facilnente sujetas a la termn nacion,
pero lo son nmas que las funciones gubernanentales. En
ocasiones, la terminacién funcional puede adelantar a la
term naci 6n estructural, si bien, con frecuencia, ésta ultina
no aconpafia a | a cesaci 6n funcional .

I gual gue las organizaciones, las policies estan
desti nadas a resolver problems especificos, notivo por el
cual son todavia mas susceptibles de ser term nadas. A nenos
gue una policy y su contexto institucional sean plenanente
coi nci dentes, De Le6n discierne que una organi zaci 6n prefiere
renunciar a una policy que dejar de existir.® Asinmisno, una
policy no puede aprovechar por si msnma a nuchos aliados
comb | o hace una organizaci 6n, pues en térm nos de poder
politico tiene poca capacidad de extender su propia vida.
Habi da cuenta de que una ella esta regida por un objetivo

especifi co, en contraste a una organizacio6n que se
caracteriza por una multitud de objetivos, esto facilita la
eval uaci 6n  haci éndola mas  vul nerabl e. Fi nal nent e, | as

policies pueden haber generado un cunulo de criticas que
obrara a favor de la term nacion.

Causas y Consecuencias de | a Terni naci 6n

Los estudios de terminacién nuestran que existen
experiencias basadas principalnente en tres criterios de
cesaci 6n: por inperativos financieros, por ineficiencias

29 De Le6n, obra citada, p. 376.
30 |pid, p. 376.
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gubernamentales o por ideologia politica.®® En cada caso
existen valores de legitinmacion, y <con frecuencia una
term naci 6n entrafia a dos o los tres criterios. Aunque |os
dos prineros, con predomnio del segundo, son |os que
general nente se esgrinen conb causas de |l a term naci 6n, y nuy
raranente el udltinmo, las notivaciones ideoldgicas estan
tendiendo a ser las causas principales que notivan a |as
term naci ones, pero desenvueltas a través de inperativos
financieros e ineficiencias gubernanentales. Si razones tales
son representativas de |as cesaciones, resulta entonces que
|as causas principales que nueven a |os programas de
term naci 6n no son econdnicas, o |las que estéan fundadas en | a
ineficiencia, ni |os conceptos racionales de evaluacion y
pl ani fi caci 6n gubernanmental es. Son | a conveniencia politica y
| as creencias |las fuentes usuales de |as decisiones criticas
de I a term naci 6n.

La term naci 6n no consiste en un proceso sencillo, toda
vez que ante ella se elevan obstéaculos de considerable
magnitud politica. Entre otros, se pueden nencionar seis
i npedi ment os: renuenci a psi col 6gi ca, per manenci a
institucional, conservadurisnmo dinamco, coaliciones anti-
term naci 6n, obstéacul os | egales y costos el evados, aunque con
frecuencia hay wuna conbinacion de estos factores. Aqui
guerenpos destacar el papel de la renuencia psicologica, ya
abordada suficientenente en el estudio de |as organi zaci ones,
pero danbps especial interés a |la permanencia institucional,
pues | as or gani zaci ones y al gunas policies son
del i beradanente disefiadas con mras a |a perpetuacién. La
natural eza adaptativa de una organizacidn es su principal
fuente de inmunidad para la term naci 6n, pues |a |ongevidad
institucional es un hecho de |a vida admnistrativa, toda vez

31, Ledn, Pet er de. "Policy Evaluation and Program

Term nation". United States, Policy Studies Journal. Vol. 2,
num 4. My, 1983. pp. 631- 647.
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que la termnacién no es un concepto arraigado en Ila
conci enci a de | os adm ni st radores publi cos. El
conservaduri sno dinamco, conb |lo ha |lamado Donald Schon,
consiste en |la capacidad de |a organi zaci 6n para alterar sus
objetivos o su contexto msno, y pernite que una organi zaci 6n
sea capaz de reconocer el alcance de objetivos, o Ila
di sparidad entre la policy institucional y las netas
especificas de policy.*

La terminacion admnistrativa puede ser apl i cada
exitosanente si se cuenta con condiciones favorables. La
primera condicién es wun canbio en |las admnistraciones
publicas, principal mente de nuevos servidores publicos que no
estén conpronetidos con |os programas existentes. Hay que
considerar asimsnb a la deslegitimcion de la mtriz
i deol 6gica en Ila cual la policy por termnar esta
i ncorporada. Incluso podria ser necesario un periodo de
turbul encia dentro del cual sean creadas |as oportuni dades
para |a cesacion. Eugene Bardach razona que tanbién la
termi naci 6n puede realizarse para aninorar el dafo que
produce por |a existencia de intereses opuestos.>?

Hay que subrayar el hecho de que las reticencias a la
cesaci on proceden de novili zaci ones del i beradas y debi danente
or gani zadas, y Illegan a constituir coaliciones anti-
term naci on. Una nmanera de facilitar la cesacion, en el
entender de Bardach, consiste en integrar un conjunto de
coal i ci ones pro-terninaci 6n.3* Los pr oponent es de | a
termnacion son de tres clases: los prineros son |os
oposi ci oni stas, que se caracterizan por su esfuerzo por
desaparecer a wuna policy por juzgarla conpo nmaligna. La

32 La cita es de De Leén, "Public Policy Termnation: an End

and a Begi nning", p. 382.
33, Bardach, obra citada, pp. 126-127.
34 1 bi d.
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mal ignidad radica en el dafio que hacen a los valores y
principios que profesan, o en el estrago que hacen a sus
intereses politicos, sociales y econdénm cos egocéntricanente
const rui dos. La segunda categoria corresponde a |los
econom zadores que laboran a favor de |a reasignaci 6n de
recursos de una funci 6n de gobierno a otra, por juzgarse a |la
segunda mAs inportante que la prinera; o reducir sus
funciones, y dismnuir o liquidar inpuestos. Finalnente, |os
ref ormadores consideran a la term naci 6n cono una condi ci 6n
necesaria para el éxito de adopcion de la policy sustitutiva.

La coalicion anti-term nacion, por su parte, esté
integrada por una red identificable de <clientela vy
beneficiari os autoconscientes de |os beneficios de la policy
existente, a |los cuales se deben agregar enpleados publicos
gue la inplenmentan y |las enpresas privadas concesionarias de
servicios a |a adninistraci 6n publica.>®

Peter de Ledn ha insistido en que la estrategia de la
termnacion no significa e fin del rmundo, sino una
oportuni dad de cesar una condici én deficiente o un venturoso
éxi to de conpl ementaci 6n. *® Esta vi sual i zaci 6n es mas comin en
los negocios que en el gobierno. Tal estrategia debe
iniciarse con la idea de que la termnacion puede ser
concebida conp parte del proceso de policy, y conprenderla a
partir de la idea de fracaso de inplenentaci6n; es mas, el
fracaso debe ser concebido desde el disefio msnb conp una
alternativa probable de resultados. Un adecuado disefio debe
conpr ender la presentaci6n de opciones, un plan de
i mpl ement aci 6n, evaluacion y la netodologia, asi comp la
posi bl e term naci 6n cuando | a eval uaci 6n provea | os el enent os

35 | bid.

%6, De Leb6n, "Public Policy Termination: an End and a
Begi nni ng", pp. 386-391
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negativos. Senejante estrategia acentua el papel de la
eval uaci on dentro de un concepto de contingencias de
term naci 6n, pues una buena estrategia de finalizacidn esta
basada en un adecuado esquema de eval uaci 6n. Las alternativas
de la estrategia de term naci 6n son |las referentes al nodo
abrupto que genera resistencias y |la puede entorpecer, asi
conb |la estrategia decrenental que consiste en una gradual
transferencia a otras organi zaci ones.

En suma: el diseifio de policy puede contenplar tanto su
conti nui dad, comb su elimnacién, segun los tienpos
correspondi ent es.

La term naci 6n adm nistrativa puede ser un arma de dobl e
filo, cuyo uso debe ser concebido conb un recurso en ultina
instancia. Robert Behen asegura que la elimnacibén de
policies ineficientes, obsoletas o duplicadas, pr oduce
beneficios generales, en tanto que la termnacién de una
policy dafiina genera beneficios singulares.® Las policies
i neficientes pueden ser revisadas, |as obsol etas pueden ser
noderni zadas y |as duplicadas pueden ser conbinadas; es
decir, wuna buena cantidad de renedios se pueden aplicar,
tales conb una nejor gestidn interior, nuevos enfoques o0 un
entrenam ento superior a |los servidores publicos. La
term naci 6n puede ser considerada conp alternativa en ultinm
i nstancia, una vez que fracasaron senejantes renedios. Si |la
policy es dafiina, la Unica cura posible es su elimnacién.
Pero una aplicaci 6n inadecuada de la term naci 6n equivale a
consi derar que fue peor el renedio que |a enfernedad.

Las decisiones criticas que aconpafian a |a term nacién
son ajenas a programas rigurosos de evaluaci6n e influencia

37 Behn, Robert, "How to Terminate a Public Policy: a Dozen
Hints for Wul d-be Term nator?", en Policy Analysis, vol. 1V,

nim 3, verano, 1978, p. 399.
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anal itica. Aunque sorpresivo, el elenento ideol 6gico es parte
de la sangre vital de la politica y debe ser reconocido y
operado dentro de ella. Sin enbargo, es mas sorprendente que
las decisiones de termnacion estén tan abiertamente
asentadas sobre bases dadas en |a adhesi6on nominal a
est andares de objetivos, bajo el nodelo de policy racional
asi conb a la viabilizacion de datos que describen |os
programas desenvueltos. En otras palabras, |a eval uaci 6n es
nmas apropiada si se juzga que la termnacion es parte del
proceso de policy, principalnente involucrada con | a etapa de
i mpl emrent aci 6n. Exi sten enornes probl enas para | a eval uaci 6n,
principalmente en 1o que atafie a |os programas de bienestar
social, que son los mas resistentes a los criterios del
anal i sis econém co. De Ledn recuerda que "policy, sobre todo,
es una manifestacion de valores politicos”, y  por
consi guiente, |a conprension de |os aspectos ideol 6gi cos de
la termnacion administrativa es un dato inportante para
entender el contexto politico en el que se nueve.3®

La comuni dad de eval uadores debe entrar al estudio de
este tipo de criterios que inmpulsan a la termnacion. La

eval uaci 6n debe producir indicadores que ilumnen a la
term nacion, e incluso influir en la decision msm, a
ofrecer calificaciones del caso. Su papel, ms que de

rel evancia es de objetivo o nivel, pues su resultado apunta a
| as tacticas mas que a | os grandes di sefos.

La term naci 6n administrativa ha abierto un nuevo canpo
al estudio de |l a adm nistraci 6n publica, que puede contribuir
de nmnera relevante a |la conprension del desenpefio
gubernanental en térm nos de |la continuidad o cesaci 6n de sus
programas, a revaluar a |as organizaciones cono fornmas de
vida admnistrativa y a valorizar el papel social de Ila

38 Le6n, Peter de, "Policy Evaluation and Program

Térnination", p. 639.
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adm ni straci 6n publica ante |as prédicas de sus deficiencias
"congénitas".

Est os pl anteam entos estéan siendo recogi dos por quienes
cultivan a la teoria de la admnistraci 6n publica, pues el
analisis admnistrativo no so6lo ha sido una tradiciona
fuente de problenmas de estudio, sino un canpo dilecto de
contacto con la realidad politica y social, que es
preci sanente |a que intenta interpretar

LA ADM NI STRACI ON COMD RI TUAL PUBLI CO

La adm ni straci 6n publica suele ser criticada, con toda
razoén, por tener rasgos rutinarios, tortuosos y conform stas;
en summ, estar burocratizada. Estas denunci as proceden de una
variedad de auditorios, pero principalnmente de entre |os
adm ni stradores publicos nmsnos. Esos defectos, incluso, son
la materia prinma del discurso de nmuchos de sus cultivadores y
el motivo del trabajo cotidiano de |os reformadores. E
ritualisnpo en admnistracién puablica, conb el sol, no se
puede tapar con un dedo; pero si se debe explicar y se puede
corregir hasta donde al cance la factibilidad del canbio.

Aqui estanps ante un tena que atafie a |a inplenentacion
y la term naci 6n adm ni strativa; en rigor, se trata del nodus
operandi de | a adm nistraci 6n publica de todos | os paises del
mundo sin excepcion, y que tanbién se puede encontrar en
grado y nedi da en otras organi zaci ones humanas. El ritualisno
ent r afia una nmuestra i nexcusabl e que denunci a el
al etargam ento del despacho de | os negoci os adm nistrativos,
pero tanbi én significa el cunplimento de una funcion. Esta
funci 6n, sin enbargo, no tiene un caréacter explicito ni esté
mani fiesta; se trata de una funcion |latente.
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Los prineros estudios del ritualisnm se deben a Robert
Merton, quien wusufructuando el concepto de "incapacidad
adi estrada"” fornmul ado por Thorstein Veblen, encontré que el
talento admnistrativo podria operar cono insuficiencia o
punto ciego en |a cadena de inplenentacion. Certanente, |as
destrezas actuales resultaban negativas bajo condiciones
nuevas, debido a la inflexibilidad de ||as capacidades
dom nadas. Uno de sus efectos fue el reforzamento de
senti do de di sci plina, soneti endo al t rabaj ador
adm nistrativo a la procuraci on de |los detalles del proceso
adm ni strativo, provocandose sucedaneanente una translacién
del cuidado desde |os objetivos hacia |os nedios. Esto se
|lama ritualisnp.®® De tal nodo, |as reglas concebidas conp un
nedi o para alcanzar un fin se convierten en el fin msno,
desarrol | &andose una adhesidén rigurosa a la norma o
procedimento, y en un valor existencial del funcionario
dentro de la administracion publica. Segun Merton, el
resultado de este proceso consiste en |a despersonalizaci 6n
de ese funcionario, asi conb su tinidez, su conservadurisnmo y
su apego al tecnicisno.

La vi da coti di ana de | a i npl enent abi | i dad en
adm ni straci 6n publica esta dom nada por procesos construi dos
con etapas y pasos, confeccionada conb una cadena de
esl abones que constituyen un "ritual social", a decir de
Merton, que sustenta el orden mnucioso del despacho de |os
negoci os. %

Conp social que es, el ritual cunple un propdsito hasta
| a época de Merton poco estudiado: constituye una funcidn
| atente que refuerza l|la solidaridad organi zativa. Hasta |a

39 Merton, Robert. Teoria y Estructura Sociales. Mkico,
Fondo de Cul tura Econom ca. 1972 (1949). pp. 204-206.

40 |pid, p. 202.
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época de sus estudios, los anélisis de l|la admnistracion
publica se habian cefiido a las funciones manifiestas, es
decir, aquellas referentes a | as consecuenci as objetivas para
el grupo humano del caso, y que contribuyen a su adaptaci én o
ajuste, toda vez que se prevé que sean de tal nobdo. La mayor
parte de | os estudi osos de |a adm nistraci én publica |as han
t enido conp el objeto de su trabajo cientifico.*

Ora cosa son |las funciones |atentes, que se refieren a
consecuenci as inesperadas o inprevisibles. Estas funciones
reclaman | a atencion nas allé& de si una actividad al canza o
no un objetivo, ellas se desplazan hacia otro ambito de
consecuencias que en admnistracion publica tocan algo
|atente o inesperado. Aqui la funcidén latente refuerza la
sol idaridad del grupo, solidaridad sin la cual no podria
haber inplenentaci 6n alguna ni se al canzarian otras netas a
travées de funciones nanifiestas. La funcion latente, vista
dentro de su conpl eja profundi dad, puede nbstrar que sucesos
j uzgados cono irracionales suelen contribuir a la buena
marcha de la organizacion y producir efectos positivos.
I gual rente, de no al canzarse finalidades nomnales, ello no
indica que se trate de neros casos de inercia o
mani pul aci 6n.*?

Es cierto: el ritualisnb y el cerenonial, tan publico-
adm nistrativos, no deben ser réapidanente denostados sin
penetrar prinero en su naturaleza y funci én. Charl es Goodsel
ha enfatizado que |a "adm nistraci 6n puede ser entendida, en
Gltima y sustancial instancia, comp ritual".*® Bajo este punto

41 Ibid, pp. 74-75.

42 1bid, p. 75.

43, Goodsell, Charles. "Admnistration as Ritual". United
States, Public Admnistration Review Vol. 49, nim 2. 1989.
pp. 161-169.
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de vista, la admnistracién publica puede ser visualizada
desde una perspectiva no-productivista que puede ser costosa
y, por consiguiente estar al margen de la economa, la
eficiencia y la efectividad. Incluso el cer enoni al
di pl omati co puede ser refractario totalnmente al andalisis
cost o-benefi ci o.

Un “ritual constituye un si stema cul tural nente
construi do de patrones y secuenci as ordenadas de pal abras vy
actos", que sirve en contextos sociales donde |a realidad
adqui ere significados que son legitinmdos por |a conunidad
del caso.** Asimismp, los rituales declaran verdades
i ncuesti onabl es que son validas para todos sus m enbros.

La admnistracién publica entrafia un proceso de
i mpl ement aci 6n i nevitabl enente repetido en el que se funda | a
continuidad de la vida politica, de npbdo que nientras |as
el ecciones representan un episodio periddico, la vida
admnistrativa se personifica en planes y progranmas
cronol 6gi canente estables y secuenci ados. La actividad
adm ni strativa es ordenada en si msma y produce orden soci al
cuando toca a |a comunidad publica.*® Esto explica, segln |lo
explica Goodsell, por qué |as organizaciones son tienen una
vida casi infinita, corroborando |os estudios de Herbert
Kauf man. La funci 6n del derecho es reforzar ese orden, usando
alajusticiay la policia.

Dentro del concepto de ritual se debe discernir varias
especificidades. La prinmera es el rito explicito en el cua
participa el servidor del gobierno y el publico, y que anbos
saben que es pernmanente, y se conoce su principioy su final.
Esto ocurre en las cerenonias formales conb entrega de

44 1bid, p. 162.
45 Ibid, p. 163.
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premos cientificos o en los funerales de wun prohonbre
publico. Tanbién existe en proceso formalizado que no
constituye un suceso establecido ni tiene principio o fin
predet erm nado, pero que tiende a reaparecer ciclicanmente,
tales conmp las auditorias y |as eval uaci ones de desenpefio; y
que tiene efectos sinbélicos comb los referentes a la
procuraci 6n de | os fondos publicos por |las autoridades o el
estimulo a la responsabilidad de |os servidores publicos.
Fi nal mente, Goodsell nenciona a |os programas expresivos que
sin ser de tipo cerenopnial o un proceso adm nistrativo, sino
actividades sustantivas de |a admnistracion publica, se
enpeflan en concientizar al publico de su preocupaci 6n por |os
grandes problemas sociales, tales conb |a drogadiccién o |la
crimnal i dad.*®

La mision publica del ritual es establecer y consoli dar
el sentido de continui dad social para una nacion, y reforzar
| as bases de la vida politica. El ritual es un instrunento de
estabilidad cuyo val or se aprecia fundanental nente en épocas
de canbi o nuy rapi do.

La vi da adm ni strativa est a dom nada por | a
i mpl ement aci 6n, pero esta tiene que |idiar cotidiananente con
los rituales y | os val ores social es que entrafan.

46 |bid, pp. 163-164.
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