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_RESUMEN

Losimportantes cambios ocurridos en las sociedades contemporaneas y en particular en la sociedad
chilena en las Ultimas décadas han conducido, entre otros aspectos, a la decantacion de una nueva
vision del Estado y su rol en la sociedad.

Estos acontecimientos motivaron al autor a iniciar, hace algun tiempo, un estudio e investigacion
para revisar los roles, o grandes funciones, que le caben a la administracion publica en el nuevo
contexto sociopolitico vigente.

Producto de este estudio es el presente ensayo que contiene algunas reflexiones y conclusiones del
autor sobre e papel que cabe a la administracion publica para contribuir a la consolidacion y
fortalecimiento del sistema democrético, en el contexto actual.

<DEMOCRACIA> <ROL DEL ESTADO> <BUROCRACIA> <ETICA> <PROBIDAD>
<POLITICAS PUBLICAS> <EFICIENCIA> <GOBERNABILIDAD>

ABSTRACT

This important changes ocurred in the contemporary societies and in particular in the chilean one
over the last decades can be expliained among other factors, by the establishement of a new vision of
the aims and the role of the State.

Since some time to now, these events have motivated this author to study the role and functions being
played by the Administration of the Sate in this new current sociopolitical context.

Thisessay isaimed to analysetherole of the Administration of the Satein its contribution to consolidate
and stregnth the democratic systemin the corrent context.
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El papel de la Administracion del Estado en la
Consolidacion y Fortalecimiento de la Democracia

Alvaro Drapkin Bunster

.  LOS ROLES DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA
EN LA REALIDAD
SOCIOPOLITICA ACTUAL

Tres aspectos, entre otros, motivan
a reflexionar y determinan la necesidad
de definir y precisar el papel que cabe
cumplir a la administracion del Estado en
la realidad sociopolitica presente. Ellos
son: 1) La visiéon tradicional del rol de la
administracion publica en el Estado y la
sociedad, 2) Las caracteristicas de la so-
ciedad contemporanea y la actual vision
del Estado y 3) La necesidad de rescatar
y fundamentar el significado e importan-
cia de la administraciéon publica en la rea-

lidad sociopolitica actual.

1. La vision tradicional o restringida
del rol de la administracion puablica®

Se ha denominado visién tradicional
o restringida de la administracion publica
aquella que le atribuye como tarea prin-
cipal y casi preferente la ejecucion de las
leyes y de las decisiones politicas de los
gobiernos, excluyendo su participacion en
la formulacién de tales decisiones.

Este modo de concebir el quehacer
de la administracion del Estado encuen-
tra sus origenes en los inicios del siglo
XIX cuando comienza a configurarse, gra-
dualmente, la concepciéon del estado de
derecho al que, también, se le asignaréa
un rol de caracter liberal en el quehacer
de la sociedad, caracterizado por una
competencia expresa y limitada a ciertas
funciones esenciales propias de su natu-

raleza y cuyo propodsito se orienta a ge-

nerar las condiciones que aseguren, del
mejor modo, el pleno ejercicio de las li-
bertades individuales.

Posteriormente, esta vision inicial
resultaria estimulada y acentuada por
hechos como son: los planteamientos
formulados por Woodrow Wilson en los
Estados Unidos en su ensayo «EI| Estu-
dio de la administracién», publicado en
1887; y por el inicio del estudio de la
administraciéon cientifica a partir de la
segunda mitad del siglo XIX y la expan-
sion acelerada de sus contenidos y pro-
posiciones. Estos antecedentes orienta-
ron, progresivamente, tanto el estudio
como la practica de la administracion
publica hacia la busqueda de la eficien-
cia de las organizaciones como objetivo
central, el cual fue desplazando gradual-
mente, en muchas realidades, los fines
especificos de la administracidn orienta-
dos al servicio de la comunidad. Entre
otros casos, este enfoque mecanicista
derivd hacia un burocratismo ritualista e
insensible e ineficaz.

Posiblemente las situaciones antes
sefialadas han contribuido, en grado sig-
nificativo, al surgimiento de la visiéon bu-
rocratica de la administracién, en senti-
do peyorativo, tan frecuente y extendida
en muchos paises, especialmente en el
mundo en desarrollo. Esta vision, comun-
mente avalada por las experiencias ne-
gativas y perturbadoras que sufren los
ciudadanos en sus relaciones con los
organismos publicos, implica una percep-
cion errénea de la verdadera funcién e
importancia de la administracion publi-
ca. Asentada esta percepcioén, se origi-

na un verdadero circulo vicioso de incom-

1 La expresion Administracion Publica se emplea en este texto en su sentido amplio.
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prension de esta funcién publica que ale-
jay limita toda posibilidad de revaloriza-
cion y mejoramiento.

Por ultimo cabe sefalar que, lamen-
tablemente, esta visién tradicional no es
un enfoque del pasado que haya sido su-
perado sino que, al contrario, mantiene
plena vigencia hasta hoy en la realidad

de muchos paises.

2. Las caracteristicas de la sociedad
contemporanea y la actual vision del Estado

Una consideracion general de las
caracteristicas de la sociedad en que le
cabe actuar a la administracion del Esta-
do, en la época presente, parece nece-
saria si se tiene en cuenta dos aspectos
reales: Primero, la administracion publi-
ca esta inserta en la sociedad y entre
ambas se produce una activa interaccion
y condicionamiento reciproco. Segundo,
la sociedad en su conjunto, y tal como es
en un tiempo determinado, es la destina-
taria de la accién de la administraciéon y
su obligada beneficiaria. No obstante, es
facil comprender que, aunque sea una
mera semblanza, intentar esta caracteri-
zacion es una tarea ardua, compleja,
multidisciplinaria y cuyas conclusiones
resultaran seguramente controvertibles.
De alli que lo posible de intentar es un
enunciado de rasgos y hechos, a titulo
ejemplar, que deben tenerse presente al
considerar el ambito en el que hoy se
ubica una administracion publica. Entre
tales rasgos y situaciones pueden enume-
rarse: la expansion demogréafica, el incre-
mento de los problemas y necesidades
colectivas, el desequilibrio geografico del
desarrollo econdmico, las acentuadas di-
ferencias entre riqueza y pobreza, el de-
terioro ambiental y de la calidad de vida
de las personas, las dificultades para al-
canzar la paz, el empleo de la violencia
para resolver problemas, la expansiéon y
aceleracion de las comunicaciones, el

desarrollo y uso de la informacién como
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recurso esencial en toda actividad y como
medio de control social, la transnaciona-
lizacion del progreso cientifico-tecnologi-
co, la globalizacién de los problemas re-
lacionados con el crecimiento de la so-
ciedad industrial, la expansion de la cul-
tura de masas, el decaimiento de las ideo-
logias y su sustituciéon por enfoques prag-
maticos, el derrumbe de determinados
sistemas politicos, el resurgimiento de los
nacionalismos, etc.

La complejidad y fuerza de estos
problemas y aspectos de la sociedad ac-
tual impactan en el Estado y lo afectan
significativamente en diversos aspectos
como son, entre otros, sus estructuras
normativas, el aparato institucional y la
modalidad y caracteristicas de los instru-
mentos de regulacidon que puede aplicar
sobre la actividad privada.

Estos mismos problemas de la socie-
dad actual presionan para formular una
revision de la naturaleza y del rol que le
cabe desempenar al Estado como un ac-
tor importante en el devenir social y este
imperativo no puede limitarse a un sim-
ple asunto de discurrir nuevas técnicas de
gestion puesto que ello involucra, tam-
bién, complejas consideraciones de na-
turaleza filosofica y politica.

Se trata, ciertamente, de redisefar
un Estado adecuado para contribuir al
tratamiento de tan complejos problemas,
capacitado para armonizar al maximo de
lo posible el ejercicio de las libertades y
derechos de las personas con el minimo
de orden social indispensable, y con la
salvaguarda del bien comun y del inte-
rés publico.

Esta modalidad de Estado debe con-
siderar nuevas situaciones y requerimien-
tos, como por ejemplo: el disefio de nue-
vas formas de regulacion que compatibi-
licen el ejercicio de las libertades perso-
nales con los derechos de otros y con el
bien comun; discurrir formas adecuadas
de colaboracién entre los 6rganos guber-

namentales y los privados; considerar su
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condicién de demandante o consumidor
de servicios producidos por los particula-
res y multiples otras situaciones nuevas
provenientes de una nueva realidad.

Finalmente cabe sefalar que, en la
actualidad, se ha decantado un amplio
consenso sobre ciertos conceptos, insti-
tuciones o sistemas que sirven de basa-
mento o paradigma a la estructura socio-
politica de la sociedad actual entre los
cuales estan: la concepcion del estado de
derecho como modalidad de Estado que
culturalmente se adecua mejor a las ne-
cesidades de justicia, equidad y libertad
que convienen al hombre contemporaneo;
el sistema democratico como forma de
gobierno que mejor se compatibiliza con
el estado de derecho y la dignidad de las
personas y finalmente, los principios de
la economia de mercado, como esquema
o modelo orientador del desarrollo eco-
némico-social.

En este contexto es donde se situa
y debe desenvolverse la administracion
publica contemporanea y en funcién de
él deben visualizarse sus principales ro-

les o grandes funciones.

3. Lanecesidad de rescatar la significacion e
importancia de la administracién publica

Los dos parrafos anteriores resumen
algunos de los fundamentos principales
que justifican la necesidad de destacar la
significacion e importancia de la adminis-
tracion publica en el contexto de la so-
ciedad actual y en el ambito de la nueva
vision del Estado.

Aunque este aspecto pudiera pare-
cer obvio a los estudiosos y especialis-
tas de la administraciéon publica, no lo es
para amplios e importantes sectores de
la comunidad. Para algunos existe confu-
sion al respecto, para otros prevalece una
vision prejuiciada influida por posiciones
ideoldgicas que, en ciertos casos, desem-
boca en un franco antiestatismo dogma-

tico, segun el cual el Estado y su admi-
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La real significacion de
la administracion
publica resurge cuando
se plantea una
reorientacion de la
vision tradicional y
restringida que la limita
ala condicion de un
mecanismo de ejecucion
con aspiraciones
eficientistas y que la
aparta, sustancialmente,
de su verdadero sentido
y de sus finalidades

propias y reales

nistracion serian de suyo ineficientes,
perturbadores y hasta innecesarios. Por
ultimo, para una gran mayoria de la ciuda-
dania comun, su apreciacién de la admi-
nistraciéon del Estado esta condicionada
por su vision peyorativa ratificada, con fre-
cuencia, por las deficiencias burocraticas
de cuyos efectos es la principal paciente.

La real significacion de la adminis-
tracion publica resurge cuando se plan-
tea una reorientacion de la vision tradi-
cional y restringida que la limita a la con-
dicion de un mecanismo de ejecucién con
aspiraciones eficientistas y que la apar-
ta, sustancialmente, de su verdadero
sentido y de sus finalidades propias y
reales. Esta reorientacion ha sido plan-
teada por el movimiento de la llamada
nueva administracion publica surgido al
comienzo de la década de los afios 1980,
en el cual se diagnostican los defectos y
limitaciones de la vision tradicional y se
sugiere su enriquecimiento con valores
éticos orientados a una mayor sensibili-
dad por los problemas humanos y a la
busqueda de la equidad social, junto con
diversas proposiciones de caracter cien-
tifico-técnico para su perfeccionamiento.
Esta reorientacion se completa, ademas,
teniendo en cuenta las complejas carac-
teristicas de las sociedades contempo-
raneas y los aspectos basicos de la nue-

va vision del Estado.

4. La visién amplia o actual del rol
de la administracion publica

De este proceso es posible derivar
una nueva vision de la administraciéon del
Estado y de sus roles o grandes funcio-
nes, la cual puede denominarse la vision
amplia y actual de la administraciéon del
Estado, la que se caracteriza por resta-
blecer su contenido ético, mejorar diver-
sos aspectos técnicos, compatibilizar la
eficiencia con la equidad social y definir
un conjunto de roles o grandes funciones

propias que cabe cumplir a la adminis-
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tracion publica en la realidad actual, con
independencia del rol especifico que se
haya asignado al Estado mismo.

La definicibn y comprensién de es-
tos roles debe permitir aquilatar la verda-
dera significacién e importancia de la ad-
ministraciéon publica la que, a su vez, se
sustenta en un presupuesto real que se-
fala: cualquiera que sea el tipo de Esta-
do que se defina por una sociedad, siem-
pre sera necesaria una estructura admi-
nistrativa publica minima para que el Es-
tado exista y funcione.

Los llamados roles de la administra-
cion del Estado pueden entenderse, enton-
ces, como aquellas grandes funciones, pro-
pias de su naturaleza, que cabe cumplir a
la administracion publica en el funciona-
miento del Estado y de la sociedad, con
independencia del tipo y rol especifico para

el Estado, en una época determinada.

En esta denominada vision ampliay
actual del papel de la administracion pu-
blica se proponen los siguientes roles fun-
damentales:

1. Corresponde a la administracion del
Estado hacer de ésta una realidad con-
creta y actuante.

2. Corresponde a la administracion del
Estado servir de instrumento de acciéon
eficaz y eficiente de los gobiernos de-
mocraticos.

3. Corresponde a la administraciéon del
Estado participar en el proceso de for-
mulaciéon de las politicas publicas.

4. Corresponde ala administracion del Es-
tado contribuir a la preservacion y for-
talecimiento del sistema democréatico.

5. Corresponde a la administraciéon del
Estado contribuir a la plena vigencia
y proteccion de los derechos persona-
les, los cuales constituyen el eje cen-
tral, el fundamento y el propésito fun-
damental de un Estado de derecho.

En la segunda parte de este docu-

mento se plantearan algunos aspectos
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principales del papel que corresponderia
a la administracion del Estado para con-
tribuir al fortalecimiento de la democra-
cia. Por otra parte, una simple lectura re-
flexiva de los roles antes enumerados,
comienza a develar la importancia que
deberia reconocerse a la administracion
publica, fundada en la trascendencia de

esas importantes tareas atribuidas.

. EL PAPEL DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA
EN LA CONSOLIDACIONY
FORTALECIMIENTO DE LA
DEMOCRACIA

1. Democraciay administracion publica

Las relaciones entre democracia y
administracion publica es un tema insufi-
cientemente elaborado en el plano teo6ri-
co del estudio de la administracion publi-
ca. Los planteamientos que suelen formu-
larse resultan de situaciones o aconteci-
mientos coyunturales y por ello son, fre-
cuentemente, parciales o confusos. Inclu-
so es posible que, para muchas personas,
resulte curioso o sorprendente y se pre-
gunten qué relaciéon puede existir entre
democracia y «burocracia» publica.

El tema es interesante y no facil de
abordar, pues la forma en que se establez-
ca esta relacion puede variar dependiendo
de diversos factores tales como: el concepto
que se utilice para referirse a los términos
democracia y administracién publica; el
punto de vista desde el cual se analice la
relacién; el propdsito que se persiga al es-
tablecerla o bien, quienes sean los autores
que la formulen. De este modo, surgen di-
ferentes enfoques y posibilidades de plan-
tearla como podria ser, por ejemplo, consi-
derar los efectos y condicionamientos que
la vigencia de la democracia impone a la
administraciéon publica, o bien viceversa, los
efectos que la administracion publica pue-
de producir en el funcionamiento del siste-

ma de gobierno democratico.
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Cualquiera que sea el
tipo de Estado que se
defina por una sociedad,
siempre sera necesaria
una estructura
administrativa publica
minima para que el

Estado existay funcione
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En el tema que aqui se trata, intere-
sa precisar la forma en que ambos con-
ceptos se relacionan para apreciar, de un
modo mas o menos claro, como la admi-
nistracién publica puede influir, afectar o
contribuir a la consolidacién y fortaleci-
miento del sistema democréatico.

La nocién de democracia ha alcan-
zado, en la época presente, un significa-
do mas amplio que el referido solamente
a un sistema de gobierno que se caracte-
riza por la eleccion periddica de los go-
bernantes y la condicidn y representati-
vidad y mandato que éstos adquieren de
la ciudadania. Se la entiende como una
creacion cultural que determina una for-
ma de vida y de convivencia social y cu-
yos elementos o principios caracteristicos
se extienden y aplican en otros ambitos
del quehacer comunitario y no sélo en el
gobierno del Estado.

No obstante, para el propdsito de
este estudio, la relacion se centra, prefe-
rentemente, en la modalidad de gobierno
democratico y la forma en que ésta pue-
de concebirse, ademéas de sus caracte-
risticas clasicas. Asi pues, un gobierno
democréatico debe entenderse también
como aquel que interpreta con fidelidad
las aspiraciones, intereses, necesidades
y problemas de una sociedad y que pro-
cura alcanzar su soluciéon, en lo que le
compete, por las acciones y medios pro-
puestos por los gobernantes elegidos por
la ciudadania, creando instancias de par-
ticipacion de los ciudadanos.

En este sistema, el acierto con que
los candidatos al gobierno identifican las
aspiraciones y necesidades colectivas y
proponen proyectos de solucién, deberia
ser el factor que determina su eleccién,
en un momento determinado, y luego, el
cumplimiento eficaz de tales propuestas,
se transforma en un compromiso ético y
formal para el gobierno elegido.

La calidad de estas propuestas y la
idoneidad y méritos que los candidatos a

gobernantes exhiben para su realizaciéon
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Un gobierno
democratico debe
entenderse también
como aquel que
interpreta con fidelidad
las aspiraciones,
intereses, necesidades y
problemas de una
sociedad y que procura
alcanzar su solucioén, en
lo que le compete, por
las acciones y medios
propuestos por los
gobernantes elegidos
por la ciudadania,
creando instancias de
participacién de los

ciudadanos

son los factores que determinan su elec-
cién y el surgimiento del compromiso se-
fialado. De alli que en este sistema, el
gobierno resulta ser un mandato de la ciu-
dadania para ser ejecutado en la busque-
da del interés general y del bien comun
definidos, en parte y de modo concreto,
por la elecciéon de las propuestas que ese
gobierno representa.

Adquirido este compromiso, surge
para el gobierno elegido la obligacion
moral de ejecutarlo con fidelidad, efica-
cia, eficiencia y probidad. En las estruc-
turas estatales contemporaneas, el instru-
mento principal para ejecutar concreta-
mente la tarea gubernamental esta cons-
tituido por la administracion del Estado.
De este modo queda esbozado, en su
base fundamental, el aspecto principal de
la relacion entre democracia y adminis-
tracion publica. Esta relacion se comple-
ta con otros dos aspectos. Uno se refiere
a sefialar las tareas, funciones o papeles
de la administracion del Estado en esta
relacion; y el otro, a las calidades y con-
diciones que debe exhibir la administra-
cion publica para ejecutar con éxito tales
funciones.

Respecto de lo primero pueden se-
falarse dos de los roles mencionados en
la primera parte de este estudio, como
funciones directamente vinculadas a la re-
lacion democracia y administracion publi-

ca. Ellos son, para este caso:

1° La participacion que le corresponde a
la administracion del Estado en el pro-
ceso de formulaciéon de las politicas
publicas, mediante las cuales el go-
bierno democratico procura cumplir el

compromiso programatico adquirido.

2° El papel que le cabe a la administra-
cién publica de servir de instrumento
de accion eficaz y eficiente de los go-
biernos democréaticos para ejecutar las
acciones y politicas publicas que con-

forman su compromiso fundamental.
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2. Modos de accion mediante los cuales la
administracion publica puede contribuir
al fortalecimiento y preservacién de la
democracia

En relacién con los dos roles enun-
ciados al final del parrafo anterior, la ad-
ministracion publica puede desarrollar
ciertos modos de accién que permitan

contribuir al propésito sefialado.

1°El papel de la Administraciéon del
Estado en la formulacién de politicas
publicas

La participacion de la administracion
publica en el proceso de formulacién de
politicas publicas, se ha ido reconociendo
e imponiendo gradualmente por diferentes
razones y fundamentos. Este hecho ha ter-
minado con la dicotomia planteada con
posterioridad a los planteamientos formu-
lados por W. Wilson en el siglo XIX, la cual
separaba, tajantemente, la fase politica de
la fase administrativa del quehacer guber-
namental. Esta dicotomia derivé de una in-
terpretacion errénea de lo sugerido por
Wilson cuando sefialé que la politica no
debia interferir en los asuntos de la admi-
nistracion. El autor se referia a las
interferencias e intromisiones de la politi-
ca contingente o partidista en la gestion
administrativa. Al parecer sus seguidores,
presa del entusiasmo, extendieron la idea
a toda forma de accidn politica, incluida la
fase de decisiones propia de toda activi-
dad gubernamental.

Hace ya muchos afios, mas de cua-
renta, F. Mosher y S. Cimmino, sefialaban
en su ya clasica obra: Ciencia de la Ad-
ministracion lo siguiente: «La sociedad
depende cada vez mas de la administra-
cion publica para la formulaciéon de pro-
gramas y directrices publicas, tanto en
regimenes parlamentarios como presi-
dencialistas. La actividad legislativa con-

siste en la revisién y aprobacién de pro-
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yectos de iniciativa gubernativa elabora-
dos por los altos funcionarios administra-
tivos». Luego agregan: «Los ministros,
presidentes de consejos, se apoyan cada
vez mas en las informaciones y sugeren-
cias que provienen de la administracion.

«La pregunta acerca del punto pre-
Cciso en que se encuentran las responsa-
bilidades y funciones politicas generales
se hace dificil y delicada, dada la estre-
cha colaboracidn entre 6rganos politicos
y administrativos en la formulacién de pro-
gramas politicos».?

Hoy dia ya no puede discutirse la
relacion indispensable de complementa-
cion que necesariamente debe existir en-
tre la fase de formulacién y la fase de eje-
cucion de las politicas publicas y se re-
conoce a la administracién publica una
participacion principal en el proceso de
elaboracién de politicas, la cual tiene al-
gunos fundamentos muy reales y concre-

tos entre los cuales cabe mencionar:

a) La creciente complejidad y especializa-
cion de los problemas y necesidades
publicas con los que el Estado debe re-
lacionarse de algun modo, en el pre-
sente, y sobre los cuales debe estable-
cer politicas y orientaciones tanto para
sSus organizaciones, en las tareas que
les competen, como también hacia la
comunidad en la parte que a ella le co-
rresponda asumir.

b) Lo expuesto en el punto anterior exige
a los organismos del Estado y a sus
funcionarios, altos niveles de especia-
lizacidn en estos problemas complejos,
hecho que posibilita una asesoria y co-
laboracion del mas alto valor para el
perfeccionamiento de la formulacién
de las politicas publicas en esas ma-
terias.

Debe hacerse notar aqui que, para los
efectos de asegurar la representativi-

dad propia de las democracias, no se

2. F. Mosher y S. Cimmino, Ciencia de la Administraciéon. Madrid, Rialp. 1961. pag. 82.
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discutirse larelacién
indispensable de
complementacion que
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existir entre la fase de
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politicas
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El modo de accién
mediante el cual la
administraciéon del
Estado contribuye al
fortalecimiento del
sistema democratico, en
este rol de colaborar en
la formulacién de las
politicas publicas,
consiste en reconocer e
interpretar con acierto y
fidelidad los problemas,
necesidades y
aspiraciones de la

comunidad

Vol. I-N°3

c)

establecen para los cargos de eleccién
popular, en general, requisitos de es-
pecializacion técnico-profesional y por
tanto, las autoridades superiores del
gobierno y los legisladores no suelen
ser expertos o técnicos en todos los
asuntos que les corresponde tratar. De
alli que tanto la asesoria personal que
ellos utilizan o la institucional que pue-
de otorgar la propia administracién y sus
agentes, constituye hoy una practica
necesaria y cada vez mas requerida.
La relacion permanente de las organi-
zaciones publicas y de sus funciona-
rios con la realidad social y adminis-
trativa les provee de una informaciéon
ricay fidedigna tanto de los problemas
y necesidades existentes, como de los
efectos de las politicas y acciones apli-
cadas para su atencidon y sobre las re-
acciones, receptividad y nuevas de-
mandas de la ciudadania.

Esta experiencia y conocimiento logra-
dos por la administraciéon permiten ge-
nerar un flujo de retroalimentacion in-
formativa y motivadora hacia las ins-
tancias de formulacién de politicas,
contribuyendo a una mayor adecua-
cion, realismo, factibilidad y eficacia de
las politicas publicas que se formulen
por el gobierno.

De lo expuesto puede derivarse, en
consecuencia, que el modo de accién
mediante el cual la administracién del
Estado contribuye al fortalecimiento del
sistema democréatico, en este rol de co-
laborar en la formulacién de las politi-
cas publicas, consiste en reconocer e
interpretar con acierto y fidelidad los
problemas, necesidades y aspiraciones
de la comunidad, como requisito nece-
sario para contribuir a que, en los nive-
les gubernamentales correspondientes,
se formulen politicas publicas idéneas,
esto es, capaces de satisfacer tales ne-
cesidades en la forma que se requiere
y que la sociedad espera segun el en-
cargo conferido a sus representantes.

2°El papel de laadministracién del Es-
tado como instrumento de accion del
gobierno

En relaciéon con el rol que le corres-
ponde a toda administracion publica de
servir de instrumento de acciéon de los go-
biernos, ella configura, efectivamente, el
mecanismo operativo mediante el cual un
gobierno democratico puede realizar el pro-
grama comprometido ejecutando sus poli-
ticas, planes, proyectos y acciones en la
parte que al Estado le corresponde, y dar
cuenta de la realizacién de sus cometidos.

En la actualidad esta gestion debe
fundarse en los conocimientos cientifico-
técnicos que aporta el progreso de las
ciencias y las técnicas de la administra-
cion y de las demas disciplinas que se re-
lacionan con las complejas tematicas y
variados problemas especificos que los
gobiernos deban abordar.

Este papel esencial y tradicional de la
administracion del Estado debe sustentar-
se, ademas, en el cumplimiento riguroso, ar-
monico y equitativo de la legalidad, como lo
exige la plena vigencia de un estado de de-
recho; en la idoneidad y profesionalismo de
sus agentes como lo requiere la trascenden-
cia y complejidad de la funcién publica ad-
ministrativa, y en sélidos principios éticos,
propios del servicio publico, como lo recla-
ma la probidad administrativa y la dignidad
y respeto de la sociedad a quien sirve.

En ciertas realidades u ocasiones,
Nno siempre parece apreciarse este papel
fundamental de la administracion publica
y sus efectos, no so6lo para el bien comudn
sino también para la democracia. Se ad-
vierten diversos grados de renuencia para
aceptar las exigencias de reforma y per-
feccionamiento reales que, permanente-
mente, deben introducirse en la adminis-
tracion para asegurar su idoneidad la cual
debe redundar, a su vez, en mayores gra-
dos de eficacia, eficiencia y probidad.

En la realidad comudn de las perso-
nas, cualquiera que ejerce alguna profe-

sion u oficio que requiere del empleo de
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cierto instrumental, generalmente aspira
y procura obtener aquel de mejor calidad
y eficacia y se cuida de mantenerlo en las
mejores condiciones de servicio, y de re-
novarlo cuando sea necesario. En muchas
realidades gubernamentales resulta cu-
rioso y sorprendente, no advertir este
mismo cuidado con la herramienta de ac-
cion que, para el gobierno, constituye la
administracion y sélo cuando comienzan
a aparecer las ineficacias y deficiencias
y las faltas a la probidad, ratificadas por
el reclamo y rechazo ciudadano, comien-
zan a surgir las preocupaciones de mejo-
ramiento y rectificacion, las que, general-
mente en estas circunstancias, pueden
resultar improvisadas, costosas e inefica-
ces. Surge el burocratismo, con su circu-
lo vicioso dificil de romper y con ello el
desprestigio de la administracién, del go-
bierno y, lo que es mas grave, del propio
sistema democratico.

Mediante el cumplimiento de este rol
caracteristico y tradicional cabe a la admi-
nistracion del Estado una esencial contri-
bucién a la preservacion y fortalecimiento
del sistema democratico y la forma de ac-
cion especifica que en este caso permite
ese aporte consiste en ejecutar con fideli-
dad, eficacia y eficiencia las politicas gu-
bernamentales y los cometidos que el go-
bierno ha asumido como compromiso ante

la ciudadania.

3°El papel de la administracién del Es-
tado en las transiciones de los gobier-
nos democraticos

Otra forma de accidon importante que
cabe cumplir a la administraciéon publica
para contribuir al propdésito que consti-
tuye el tema de este trabajo, se refiere a
su contribucion para favorecer la fluidez
y estabilidad en las transiciones de los
gobiernos democraticos.

Como es sabido, el sistema demo-
cratico contempla la renovacion periodi-
ca de los gobiernos, mediante eleccio-

nes populares. Estos cambios naturales

La efectiva promocioén
del profesionalismo y la
neutralidad de la
administraciéon impone a
dichos actores una
disposicién generosa,
firme y convencida que
pasa por desterrar,
definitivamente, toda
afinidad por el
patronazgo politico,
para hacer prevalecer el
interés publico y el bien
comUn mediante un

amplio consenso
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originan una serie de situaciones y pro-
blemas que de no ser adecuadamente
conducidos provocan interrupciones, al-
teraciones o perturbaciones en la mar-
cha normal de la actividad gubernamen-
tal y administrativa del Estado las que
podrian, a su vez, originar perjuicios y
costos en el manejo o resolucién de di-
versos asuntos.

La experiencia demuestra que la
existencia de una administraciéon publi-
ca idéonea, racionalmente estructurada
y asentada en el principio del profesio-
nalismo de la funcién publica adminis-
trativa, hace posible que el Estado y sus
organismos puedan continuar funcio-
nando con fluidez y normalidad, y los
efectos de los trastornos provenientes
de los cambios gubernamentales pue-
dan ser disminuidos a niveles minimos
y aun evitados.

El factor clave que asegura esta flui-
dez y estabilidad en el proceso de cam-
bio gubernamental, propio del sistema de-
mocréatico, radica en el profesionalismo y
neutralidad politica del funcionariado pu-
blico. Parece, en consecuencia, de la
mayor importancia reconocer la necesi-
dad de estos principios para ser institui-
dos en la administracion. Ello requiere
primero, el pleno convencimiento de su
utilidad y ventajas y luego, una disposi-
cion firme para propender a su efectiva
institucionalizacion. Esta tarea debe con-
siderarse una iniciativa y responsabilidad
no so6lo de los propios gobiernos sino que
también, por su indudable beneficio, de-
biera ser compartida y patrocinada por los
diferentes sectores politicos y por la pro-
pia ciudadania en general. La efectiva
promocién del profesionalismo y la neu-
tralidad de la administracién impone a di-
chos actores una disposicion generosa,
firme y convencida que pasa por deste-
rrar, definitivamente, toda afinidad por el
patronazgo politico, para hacer prevale-
cer el interés publico y el bien comun me-

diante un amplio consenso.
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La experienciay la
reflexion, a través de
largos afios dedicados
al estudio de la
administracion publica,
Illevan al autor a concluir
gue una administracion
publicaidénea e ideal
se fundamenta en tres
principios esenciales.
Ellos son: la probidad,
la eficienciay la

juridicidad
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4°La participacion de la administracion del
Estado en procesos propios de la democracia

Desde otro angulo, la administracion
publica contribuye de modo muy directo al
adecuado funcionamiento del sistema de-
mocratico cuando conduce o participa, a
través de algunos de sus o6rganos, en la
realizacion de ciertos importantes proce-
SOs que son esenciales del sistema demo-
cratico como son, por ejemplo, la inscrip-
cion de los ciudadanos en los registros elec-
torales; la inscripcion de los partidos politi-
cos y la vigilancia de los requisitos que las
leyes establecen para su constitucion, fun-
cionamiento y subsistencia; la planificacion,
organizacion y ejecucion de los procesos
electorales y plebiscitarios, etc.

En el desarrollo de estos necesarios,
pero complejos procesos, SOn hUumMerosos
los organismos de la administracion que
participan y colaboran, segin sus compe-
tencias, en sus diferentes etapas y aspec-
tos. Cabe mencionar, entre ellos, al Servi-
cio Electoral de la Republica, cuya eficien-
ciay prestigio trasciende, en nuestro caso,
las fronteras del pais; los Ministerios del
Interior y de la Defensa, los organismos del
gobierno interior del Estado, la policia civil
y uniformada, las municipalidades, etc. To-
dos ellos integran la administracion del
Estado y contribuyen eficientemente a la
solvencia y transparencia de tan fundamen-

tales procesos de la democracia.

lll. REQUISITOSY CARACTERISTICAS
DE LA ADMINISTRACION DEL
ESTADO QUE PERMITEN EL
CUMPLIMIENTO DE SU ROL EN LA
PRESERVACION DEL SISTEMA
DEMOCRATICO

Delineados en los puntos anterio-
res el rol y las acciones mediante los
cuales la administracién publica contri-
buye a la preservaciéon y fortalecimien-
to del sistema democratico resulta pro-
cedente esbozar también las condicio-

nes y requisitos esenciales que debe re-

unir la administracién para poder cum-
plirlos a cabalidad.

La experiencia y la reflexion, a través
de largos afnos dedicados al estudio de la
administracion publica, llevan al autor a
concluir que una administracion publica id6-
nea e ideal se fundamenta en tres princi-
pios esenciales. Ellos son: la probidad, la
eficiencia y la juridicidad.

No suele ser facil decidir si el orden
de precedencia en la enumeraciéon ante-
rior implica algun grado de prioridad de
uno sobre otro. Existen razones y argu-
mentos que hacen posible variarlo, pero
esas mismas reflexiones llevan a concluir
que en el contexto de un estado de dere-
cho, de un sistema democratico y de una
sociedad civilizada, estos tres fundamen-
tos son igualmente esenciales. Sin embar-
go, pueden abonarse consideraciones, y
asi comienza a advertirse alguna tenden-
cia en ambitos del estudio de la adminis-
tracion publica actual, para considerar a
la probidad como un fundamento prima-
rio. Al respecto, basta sefialar que sin un
so6lido sustrato ético disminuye la certi-
dumbre de una recta aplicacion moral del
conocimiento y de la legalidad, los cua-
les son los basamentos de la eficiencia y

de la juridicidad, respectivamente.

1. Laprobidad administrativa

Consiste, en términos simples, en el
actuar moralmente correcto de los d6rga-
nos y agentes del Estado en el ejercicio
de sus funciones. Su consecuciéon en los
organismos publicos depende, a su vez,
del nivel de valorizacion y, vigencia que en
ellos tenga la ética gubernamental y ad-
ministrativa expresada en la existencia de
lo que los, especialistas denominan una
doctrina ética del servicio publico.

El tema, de plena actualidad, confor-
ma una materia compleja y especializa-
da, cuyos alcances y contenidos no pro-
cede ni es posible incluir aqui. Pero si

cabe senalar aquellos aspectos que ha-
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cen posible asegurar, en alguna medi-
da, la observancia de este principio.
Entre ellos se destacan: el grado de va-
lorizacion que la administraciéon publica
y la sociedad confieren a la ética del
servicio publico, la implementacion de
«un sistema» ético en las organizacio-
nes del Estado que incluya a su vez: la
definicion de una doctrina ética soélida,
clara y aceptada, la incorporacién del
principio de la idoneidad moral de los
funcionarios y de un conjunto de meca-
nismos que permitan la vigilancia y el
control del cumplimiento de los conte-
nidos de esa doctrina.

No se requieren grandes argumen-
taciones para apreciar la trascendencia
de este principio de la administraciéon y
para apreciar, también, los altisimos cos-
tos que originan las faltas a la ética en
todas sus expresiones, tanto para la ad-
ministracién, como para el gobierno en
ejercicio y, sobre todo, para el propio sis-

tema democratico.

2. La eficiencia de la administracién

La eficiencia, en un sentido amplio,
incluye también la nocién de eficacia y
se expresa en una relacidén inversa en-
tre los costos o gastos en recursos y
esfuerzos y la cantidad y calidad de los
resultados obtenidos en la gestion admi-
nistrativa.

Se trata, en términos sencillos y
tradicionales, de lograr la mayor canti-
dad de resultados de la mejor calidad
posible con un empleo minimo de recur-
sos, esfuerzos y tiempo. El tema tiene y
admite amplios desarrollos tedricos y
conceptuales, que tampoco procede
aqui abordarlos. No obstante correspon-
de precisar que los criterios que guian
la evaluacion de la eficiencia de la ges-
tion publica, deben considerar y contie-
nen aspectos cualitativos propios de la
naturaleza de la administracion del Es-

tado que difieren en forma sustantiva,
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en muchos aspectos, de los que rigen
el mismo proceso en las organizaciones
privadas, especialmente aquellas con
fines lucrativos.

Algunos, entre los muchos factores
y elementos que promueven la eficiencia
de la administraciéon publica, radican en:
la racionalidad de la concepciéon de las
organizaciones referida a aspectos como
estructuras, procedimientos y recursos; la
incorporacién prudente, oportuna y gra-
dual de los progresos cientifico-técnicos
disponibles, el principio de la idoneidad
técnica y profesional de personal publi-
co, los principios de descentralizacién de
la gestion y de la participacion.

Tampoco, en este caso, se requiere de
argumentos especiales para apreciar la
importancia de la eficiencia como expresion
del éxito de los gobiernos y base de su pres-
tigio y para apreciar los altisimos costos de
desprestigio y falta de credibilidad que ori-
ginan la ineficiencia y el burocratismo de la

administracion del Estado.

3. Lajuridicidad

El principio de la juridicidad cons-
tituye uno de los elementos fundamen-
tales del estado de derecho y se expre-
sa en el requerimiento de que sus o6rga-
nos y autoridades sean establecidos por
los procedimientos sefalados en el or-
denamiento juridico vigente y luego, de-
ban someter su actuar riguroso y per-
manentemente a las disposiciones del
ordenamiento juridico positivo del Esta-
do. En el &mbito de la administracién,
este principio se manifiesta en el llama-
do base o principio de la legalidad.

El fundamento de este principio ra-
dica en la propia concepciéon y natura-
leza del estado de derecho y su propo-
sito central que, como lo es del dere-
cho mismo, consiste en constituir el
mecanismo de proteccién y garantia de
bienes y valores superiores que a la

sociedad le interesa salvaguardar. Este
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Culpar a la existencia de
normas juridicas de las
deficiencias
burocraticas, es erréneo
e inaceptable en un
estado de derecho. La
dificultad no radica en
gue existan normas
juridicas, el problema
radica en la calidad,
racionalidad, utilidad y
eficacia de estas

normas
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fin trascendente de la legalidad no sue-
le ser conocido y menos comprendido
por amplios sectores de la comunidad
social y en lo que a la administracion
publica respecta, comunmente, se le
visualiza como una de las principales
causas del burocratismo, de la tramita-
cion, de la lentitud e ineficacia de la ac-
tividad de los organismos del Estado.
La percepcion antes descrita pare-
ce provenir de una confusién entre la ne-
cesidad de la regulacioén juridica, inexcu-
sable en un estado de derecho, y la cali-
dad real que puede tener, en algun mo-
mento o lugar, la normativa juridica exis-
tente. De alli que culpar a la existencia
de normas juridicas de las deficiencias
burocréaticas, es erréneo e inaceptable en
un estado de derecho. La dificultad no ra-
dica en que existan normas juridicas, el
problema radica en la calidad, racionali-
dad, utilidad y eficacia de estas normas.
De lo anterior puede deducirse que
el principio de legalidad se logra median-
te una normativa racional y eficiente,
materia, que por lo comentado debe re-
querir especial atencién y cuidado, tanto
de los legisladores como de toda autori-
dad dotada de potestades normativas.
Una regulacién juridica de buena
calidad y util a la administraciéon publica
deberia estar determinada, entre otras,
por algunas de las siguientes cualidades:
conformar sistemas organicos y concor-
dantes de normas, ser concisa, limitan-
dose a las normas estrictamente necesa-
rias, evitando la proliferacién innecesaria
de normas que origina una marafia legal;
ser claray precisa, disminuyendo al maxi-
mo posible las interpretaciones flexibles
o arbitrarias; ser, en lo posible completa,
procurando abarcar las materias y ambi-
tos a que debe referirse y evitando los
vacios o lagunas de regulacioén; deberia
ser sistematica, conformando cuerpos
homogéneos o afines que eviten la dis-
persion y desorden en el contenido y ubi-

cacion de las normas.

Estas y otras caracteristicas de la
regulacioén juridica deberian hacer posi-
ble el complejo desafio de compatibilizar
las exigencias de juridicidad del Estado
de derecho con los requerimientos de fle-
xibilidad y fluidez que requiere una ges-
tion publica agil y eficiente, contribuyen-
do ademés, de modo muy significativo, al
logro de la probidad administrativa.

En torno a estos tres pilares esen-
ciales de una administracion publica id6-
nea y favorable al fortalecimiento demo-
cratico, se desarrollan las demés carac-
teristicas y requisitos que hacen posi-
ble cumplir el rol que en este trabajo se

analiza.

CONCLUSIONES

De los puntos desarrollados anterior-
mente pueden extraerse las siguientes
conclusiones relacionadas con el tema del
presente estudio:
1° La administraciéon del Estado tiene una
incidencia real y significativa en el pro-
poésito colectivo superior de consolida-
cion, preservacion y fortalecimiento del
sistema democratico instaurado por la
sociedad.
La contribucién de la administraciéon
publica a la consecucidn de este pro-
pésito, se concreta en el cabal e id6-
neo desempefio de los roles que fue-
ron definidos como sus grandes ta-
reas propias en la primera parte de
este documento, dentro de lo que se
denomind la vision amplia del queha-
cer de la administracién publica.
Entre tales roles, contribuyen de modo
especifico y directo a dicho fin: el que
le confiere su condicién de instrumen-
to de accion operativa de los gobier-
nos y el que le atribuye una importan-
te y decisiva participaciéon en el pro-
ceso de formulaciéon de las politicas
publicas.

2° Los altos niveles de probidad, profe-

sionalismo y calidad de la adminis-
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traciéon publica constituyen requisitos
esenciales para el adecuado y efi-
ciente desempefio de los roles antes
mencionados y, por ende, para cum-
plir con su contribucién al prestigio y
fortalecimiento de la democracia.

Las deficiencias burocraticas de la
administracién publica y las faltas a
la probidad administrativa, constitu-
yen grandes obstaculos para la co-
rrecta ejecucion de los cometidos
del Estado, para el cumplimiento de
los programas gubernamentales y
para la consecucién del progreso
integral de la sociedad y del bien
comudn general. Su existencia y de-
sarrollo, ademas de constituir rémo-
ras indeseables, generan altisimos
e irrecuperables costos para la ima-
gen del Estado y para el prestigio de
los gobiernos y del propio sistema

democratico.

ALVARO DRAPKIN BUNSTER
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3° Como consecuencia de las afirmaciones

anteriores parece obvio que los gobier-
nos democraticos deben tomar concien-
cia de la importancia y efectos que la
buena calidad y alta probidad de la ad-
ministracion publica tienen en el éxito
de su gestiéon, en el prestigio de la de-
mocracia y en el progreso de la socie-
dad; y traducirla, por lo tanto, en politi-
cas serias y sostenidas destinadas al
perfeccionamiento permanente de las
organizaciones publicas en todos sus
aspectos. Tales politicas deberian estar
preferentemente consideradas en los
programas gubernamentales y deberian
concitar también el amplio consenso, el
interés, la comprensién y el apoyo de
todos los sectores de la sociedad, la
cual, como se ha dicho, tiene el doble
caracter de mandante y destinatario del
quehacer gubernamental y administra-
tivo del Estado.@g
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