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. Resumen del libro The Ecology of Public
Administration, de F. W. RIGGS (Asia Pub-
lishing House. Londres, 1961, págs. 152).

El presente libro del profesor Riggs
estudia las implicaciones de las prác-
ticas administrativas del sureste de
Asia en el amplio contexto de su
ambiente psicológico, convencido de
que han de mostrar alguna de las
características de los «tipos ideales»
o «modelos» extremos relativos a las
sociedades tradicionalmente agríco-
las y a los países industriales mo-
dernos. Su estudio se concreta a los
Estados Unidos, Tailandia y Filipi-

nas. Aun cuando el esquema de los
llamados modelos administrativos
lanzados por el profesor Riggs es
bastante impresionista e hipotético,
nos facilita un marco útil de refe-
rencia y valiosas sugerencias para

•una teoría de la Administración pú-
blica adecuada a las condiciones pe-
culiares de las sociedades «en transi-
ción».

El profesor John Gaus, de la Uni-
versidad de Harvard, subrayó ya la
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importancia de la ecología en la ex-
plicación de la conducta administra-
tiva. Sin embargo, pocos estudiosos
del tema han seguido su consejo, y
todavía carecemos—dice el autor—
de una teoría adecuada de las inter-
relaciones entre la Administración y
el medio ambiente. Los especialistas
norteamericanos en Administración
se han ocupado del tema, pero limi-
tándose a los cambios habidos en la
escena doméstica, variaciones expre-
sadas en el tiempo y en el espacio,
es decir, histórica y geográficamente.

ce a un gran incremento en la pro-
ducción de bienes y servicios. Supo-
ne, además, tratar muchos valores
sociales—el trabajo, dinero, tiempo,
etcétera—como si fueran «mercan-
cías» que pueden comprarse y ven-
derse en el mercado. Esta considera-
ción del mercado como institución
central ejerce influencias directas e
indirectas sobre el sistema de Admi-
nistración.

Influencia directa
sobre la Administración

Los factores económicos

Las características que más impre-
sionan incluso al observador casual
de la sociedad americana son las de
su productividad económica. Los nor-
teamericanos, en general, producen
y consumen más bienes materiales
que ningún otro pueblo de hoy o del
pasado. Su importancia para el sis-
tema de Administración no se ha
destacado mucho.

El sistema económico americano se
explica en virtud de cierta clase de
medidas que suponen la aplicación
de criterios racionales en la utiliza-
ción de escasos recursos con objeto
de posibilitar al máximo el logro de
metas tangibles, las cuales, a su vez,
están bastante bien definidas y je-
rarquizadas según su importancia.
Estas son un sistema de mercado re-
gulador de los precios, a través del
cual millones de individuos pueden
elegir libremente en la asignación de.
medios. Este modo de pensar en cuan-
to a la forma de utilizar los recur-
sos se llama «utilitario» y «racional».
Sin duda encierra muchas conse-
cuencias desafortunadas, pero condu-

Cuando el trabajo se considera co-
mo una mercancía, entonces su «pre-
cio» es el salario o sueldo que ha de
pagarse por él. De acuerdo con este
principio, el trabajo de un funciona-
rio, y no sólo el de un obrero indus-
trial, es una mercancía que se ofrece
en venta. La suma pagada, es decir,
el sueldo, varía en relación con el
valor del trabajo. De ahí la norma
característica de la administración
de personal: «A igual trabajo, igual
sueldo.» Desde luego, no es que esta
norma sea o pueda ser siempre rea-
lizable. El mercado se orienta según
esa norma.

La libertad de elección es otro prin-
cipio que rige el mercado.. En éste
se es idealmente libre para aceptar
o rechazar cualquier género en ven-
ta. Igual ocurre en la administración
de personal. El empleado ofrece sus
servicios al mejor postor. Si encuen-
tra que puede mejorar su posición,
se marcha con otro empresario. Si
éste a su vez estima que no necesita
los servicios de un individuo o que
no obtiene todo el valor de los suel-
dos que paga, puede despedirle. Es-
tos conceptos, aplicados en toda su
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crudeza, pueden deshumanizar las re-
laciones de trabajo. Sin embargo,
este principio, con ciertos requisitos,
es aceptado en la Administración pú-
blica.

El puesto de trabajo no es un atri-
buto del ocupante, ni un status o
derecho que puede hacer valer, sino
un conjunto de deberes que tiene que
cumplir. Si bien los conceptos de leal-
tad al organismo y de «seguridad»
constituyen limitaciones a la conside-
ración plena del servicio público co-
mo un mercado, los principios que
regulan a éste conforman el empleo
en el servicio público aplicándose el
de «el hombre más adecuado para
cada puesto».

El derecho contractual es otro pi-
lar fundamental del mercado como
institución con vigencia también en
las relaciones entre empresarios y
empleados, incluso entre la Adminis-
tración y sus funcionarios.

En fin, todos los aspectos de la
Administración pública están, pues,
influidos por la orientación del mer-
cado. El planeamiento, las comunica-
ciones, relaciones públicas, adminis-
tración y organización de línea y de
«staff».

Influencia indirecta
sobre la Administración

Aun cuando se habla a veces de
que el mercado se «regula por sí mis-
mo», es evidente, si. se reflexiona,
que sólo puede persistir a condición
de que existan innumerables contro-
les y facilidades externos al mismo.
Considérese la ejecución de los con-
tratos, nexo fundamental del com-
portamiento del mercado. Mediante
una acción directa solamente, el mer-
cado se transformaría en seguida en
un campo de batalla. A medida que
el mercado es más complejo e inte-

grado, se extiende a zonas más vas-
tas, y las obligaciones que crea son
de mayor duración, su regulación de-
viene asaz complicada y difícil.

El desarrollo de la Administración
pública es uno de los requisitos de
la expansión de un sistema de mer-
cado y de alta productividad. El con-
tenido de la Administración pública
americana está determinado en gran
parte por las necesidades económicas
de su sociedad de mercado. Las insti-
tuciones administrativas están mol-
deadas a su vez por estos requisitos.
La interdependencia entre una socie-
dad industrial de mercado como la
americana y el sistema de Adminis-
tración pública llega, por tanto, a ha-
cerse evidente. La economía no po-
dría sobrevivir sin el sistema admi-
nistrativo, y éste está determinado
en muchos aspectos por las exigen-
cias de la economía. Sin embargo, no
es tanto el mercado «per se» cuanto
la industrialización es la que ocasio-
na la existencia de un sistema de
Administración pública r a c i o n a l ,
orientado hacia fines posibles e in-
dispensables.

Los factores sociales

Para comprender cualquier socie-
dad debemos conocer algo de su es-
tructura social. De este modo, obten-
dremos en particular una imagen
clara de la Administración y com-
prenderemos el lugar que ocupan las
asociaciones así como la naturaleza
de la estructura de clases en los Es-
tados Unidos.

La asociación como modo de vida

A pesar de su diversidad, las dis-
tintas asociaciones poseen varias ca-
racterísticas en común. Toda asocia-
ción tiene una función específica o
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grupo de objetivos. Su «especifidad
funcional» es el criterio que distingue
a una «asociación» de otras clases de
organización. Son también caracte-
rísticas de las asociaciones el reclu-
tar sus miembros de un modo uni-
versalista y que la cualidad de miem-
bro sea básicamente «contractual».

La asociación típica puede consi-
derarse que consta de dos partes.
Una, la de miembro. Para realizar
el trabajo de una asociación puede
ser necesario emplear a alguien co-
mo «agente», de la organización. En
grupos grandes, como la American
Medical Association, se necesita un
personal numeroso. La otra parte de'

-una asociación es la oficina, la cual
a menudo se convierte en una buro-
cracia. Cuando empezamos a buscar
asociaciones con grandes burocracias,
pensamos inmediatamente en las so-
ciedades anónimas. Un factor im-
portante para comprender América
es que en este país la sociedad anó-
nima, es decir, una asociación, se ha
convertido en el modelo dominante
de organización para la participación
en el mercado.

La relación con la Administración
es evidente. La burocracia asociativa
se encuentra bajo la misma obliga-
ción de administrar recursos limita-
dos para lograr fines específicos. Des-
de luego, los fines de una sociedad
vienen determinados por el mercado,
en tanto que los de la Administra-
ción se fijan por el sistema político,
pero internamente los criterios de
«racionalidad», «utilitarismo», y «efi-
ciencia» son igualmente aplicables.

Carácter asociativo
de la Administración pública

Es característico de las asociacio-
nes que puedan adquirir un tamaño
gigantesco. En contraste con la fami-

lia, por grande que sea, la cual difí-
cilmente podría comprender a millo-
nes de ciudadanos en una nación.
Cuando una asociación se hace gran-
de, puede interpretar cerca de la Ad-
ministración los intereses o propósi-
tos de muchísimas personas que par-
ticipan de objetivos comunes. Las
asociaciones posibilitan la «agrupa-
ción» de intereses y su «articulación»
dando a conocer qué necesidades o
exigencias corresponden a un gran
número de gentes, a fin de darles una
expresión pública efectiva. La asocia-
ción se convierte así en el medio a
través del cual grandes categorías
de intereses específicos son manifes-
tados desde el ciudadano al gobierno.
La Administración pública está divi-
dida en gran parte en organismos es-
pecializados y unidades con funciones
que corresponden a los intereses de
una o más asociaciones..

Utilización administrativa
de las asociaciones

El carácter de la Administración
pública en América solamente puede
comprenderse si se la considera en
gran medida como el eslabón de una
cadena de intereses organizados • que
fluyen de millares y millones de in-
dividuos a través de centenares de
asociaciones, a los burócratas organi-
zados en centenares de oficinas, y
después vuelven atrás a través del
liderazgo de la respectiva asociación
a la masa de sus miembros. Por eso,
un gran problema con el que se en-
frentan las oficinas es el modo de
obtener la cooperación del público.
Un sistema de insistentes presiones
mantiene alerta al administrador y
responsable, y le facilita información
consciente sobre el parecer de la.
clientela, la cual está siempre dis-
puesta a condenar o alabar.
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La estructura de clases

Dos variables pueden utilizarse pa-
ra diferenciar entre sí los varios sis-
temas de clases. La primera es el
grado de movilidad entre las clases,
y la segunda el grado de separación
entre los criterios de permanencia en
la clase.

Cuando es virtualmente imposible
que uno cambie de clase podemos
decir que la estructura de la clase
es «cerrada». El sistema de casta tra-
dicional es un ejemplo. Cuando es
fácil y usual que una persona ascien-
da y descienda de status de clase,
el sistema puede llamarse «abierto».
El grado de apertura de una clase
se llama «movilidad». Cuanto más
abierto sea un sistema, más móvil;
cuanto más cerrado sea, más inmóvil.

La Administración pública se ve
afectada por el modo en que la bu-
rocracia se ajusta al sistema de cla-
ses. Una característica fundamental
de la burocracia de los Estados Uni-
dos es que forma parte del sistema
de clases abierto de la sociedad ame-
ricana. El sistema abierto de clases
contribuye a explicar el sistema de
reclutamiento y ascensos dentro de
la burocracia.

Los métodos de reclutamiento uni-
versalístico en la Administración re-
flejan la existencia de un sistema
abierto de clases en la sociedad ame-
ricana, que, a su vez, refuerza el re-
clutamiento universalístico en el em-
pleo privado, contribuyendo a man-
tener o a fortalecer la movilidad en
la estructura general de clases.

Implicaciones de la teoría
de la Administración pública

En América, las enseñanzas admi-
nistrativas solamente s e justifican
cuando puede considerárselas como

«técnica» o «profesión» en el mismo
sentido que la ingeniería, medicina
o derecho. Deben ser algo que cali-
fique para la admisión mediante exá-
menes en un puesto bajo de la je-
rarquía, con perspectivas de ascenso
hasta la cúspide, sobre la base de
iguales oportunidades que las exis-
tentes en otros campos, como la abo-
gacía, la* medicina e ingeniería. De
acuerdo con esta idea, el especialista
en administración no tiene por qué
ostentar una posición de preferencia.

La implicación de este punto de
vista respecto al contenido del estu-
dio e instrucción es desde luego pro-
funda. Cuando el administrador es
dirigente, su formación debe consis-
tir sobre todo en inculcarle aquellos
valores que le califiquen para adop-
tar las decisiones que afecten al bien-
estar público e, incidentalmente, le
califiquen para ser miembro de la
upper class. Cuando el administra-
dor es un especialista técnico, enton-
ces lo que debe aprender no es a
adoptar decisiones, sino a llevarlas a
cabo; no a dirigir, sino a realizar
eficientemente las directrices dicta-
das por otros, o sea, por los políticos.
De ahí que el tema «Administración
pública» venga a ser el . complejo
«POSDCORB»: planeamiento, orga-
nización, reclutamiento de personal,
dirección, coordinación, información
y elaboración del presupuesto. Inter-
pretadas de manera amplia, esas fun-
ciones podrían incluir la formulación
de la política, como ocurre frecuen-
temente en la práctica. Mas, en prin-
cipio, son sólo las funciones de rea-
lización y ejecución.

Gran parte de lo que la clase «Ad-
ministrativa» británica hace son ta-
reas del funcionario político en Amé-
rica, y nuestra idea de «administra-
ción» está constituida por lo que rea-
liza la clase Executive inglesa.
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Impacto administrativo
sobre el sistema de clases

Muchos miembros de la burocracia
derivan sus satisfacciones personales
de carrera de su identificación con
grupos de «referencia» de fuera del
servicio. De ahí que sea interés suyo
fortalecer y estabilizar al máximo
esos escalones sociales. Esto les otor-
ga una ventaja adicional de amigos
y oportunidades de empleo en el caso
de que tuvieran que decidirse a aban-
donar el servicio del Estado.

La existencia de una upper class
bien dividida entre dirigentes y di-
versos tipos de eminencia es por tan-
to no una condición «natural», sino
un «logro» y precario en el mejor de
los casos. Su existencia ha afectado
profundamente el carácter de la Ad-
ministración pública americana.

La red de comunicaciones

En términos formales, los distintos
aspectos de las comunicaciones pue-
den analizarse en función de dos va-
riables: «movilización» y «asimila-
ción». Por movilización debemos en-
tender el grado en que la población
participa de una red de comunica-
ciones en gran escala. Indudable-
mente la. extensión de la enseñanza
y la media de la masa facilita la
movilización. La urbanización y los
frecuentes movimientos de la gente
en nuevos medios de transporte tam-
bién contribuyen a la movilización.
Las sociedades varían en el grado en
que sus poblaciones son movilizadas.

La segunda variable, asimilación,
refiérese a la extensión con que una
población participa de los mismos
símbolos y se identifica con los mis-
mos valores básicos y fines, como la
élite. Entre los medios de asimilación

figuran el idioma, la religión y las
ideas políticas.

Una de las características distinti-
vas de los Estados Unidos y algunos
otros pocos países modernos, es que
en un grado muy considerable su po-
blación ha llegado a ser asimilada y
movilizada. Cuando esto ocurre lla-
mamos al resultado una «comunidad
nacional». Un pueblo que es diferen-
ciado, o movilizado, pero no asimila-
do, tiene una sociedad «poli-comu-
nal» o «plural». (La sociedad ameri-
cana es «pluralística» pero no «plu-
ral», es decir, tiene muchas asociacio-
nes y grupos de intereses, pero no
comunidades diferenciadas.)

El hecho de que América disfrute,
relativamente, de una comunidad na-
cional, no es un asunto tan sólo de
la mayor importancia intrínseca, si-
no que tiene profundas consecuen-
cias para la Administración.

La comunidad nacional
y la Administración

' Estimo que la conexión más evi-
dente existe cuando la comunicación
entre la población y los funcionarios
está facilitada por poseer ambos el
mismo lenguaje y sistema de valores.
De este modo, es más fácil confiar
unos en otros, obtener el acceso a las
ideas y su aceptación, expresarlas,
explicar las situaciones y manifestar
1 a s necesidades. L a comunicación
dentro de la Administración se hace
también más fácil en la medida en
que se ha logrado la asimilación na-
cional.

Los aspectos económicos y sociales
de la sociedad americana están es-
trechamente relacionados con la
existencia de una comunidad nacio-
nal. Acaso la clase más importante
de asociación para el Gobierno y la
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Administración americanas s ea el
partido político. La ilustración más
dramática de un fenómeno hecho po-
sible mediante una comunidad nacio-
nal es principalmente el sistema de
«dos partidos». Un sistema abierto
de clases sólo puede existir en una
sociedad movilizada si se dan las con-
diciones de una comunidad nacional.
Una sociedad diferenciada tiene vir-
tualmente por definición un sistema
cerrado de clases.

£1 sistema de símbolos

Los intelectuales americanos con
un conocimiento superficial de las
formas extranjeras de gobierno ri-
diculizan a menudo el sistema de
partidos políticos del país. Dicen que
los dos grandes partidos, republica-
no y demócrata, se parecen entre
sí como dos guisantes. Otros mani-
fiestan que, si bien el sistema de par-
tidos del país es ilógico, al menos pa-
rece mantener al país unido de un
modo inenarrable y, en cualquier ca-
so, constituye una buena exhibición
en cada elección nacional.

Para el autor, el sistema de dos
partidos refleja un hecho muy signi-
ficativo : el alto consenso que existe
en América respecto a los símbolos
políticos básicos del país. Estos com-
prenden el «mito», es decir, cuales-
quiera símbolos y doctrinas utiliza-
dos para caracterizar la raíz de la
soberanía, la naturaleza y destino del
hombre, sus derechos, deberes y re-
laciones esenciales. La «fórmula», o
sea el grupo de normas que deter-
minan la estructura del gobierno,
cómo debe escogerse a los dirigentes
y cuáles deben ser sus deberes. Las
leyes y reglamentos son ejemplos del
«código».

El consenso y la autoridad
administrativa

La importancia básica del consen-
so es que confiere a los actos de la
administración un alto grado de «au-
toridad». Poseer simplemente autori-
dad no es bastante para asegurarse
la obediencia. La efectividad de la
autoridad varía con el grado de con-
senso de la población sobre la validez
y obligación de obedecer a la autori-
dad. Cuando existe un alto grado de
consenso, podemos decir que la auto-
ridad es «legítima». La legitimidad
es esencial para una administración
efectiva, tanto más cuanto más com-
plejos sean los planes de comporta-
miento sometidos al control adminis-
trativo.. La autoridad es el más eco-
nómico y más efectivo medio de con-
trol, especialmente cuando un gran
número de individuos están compren-
didos en el cumplimiento de regula-
ciones complejas. Aunque las sancio-
nes se imponen normalmente en la
Administración pública americana, el
observador puede impresionarse por
su poca importancia, dada la gran
amplitud con que se confía en el
cumplimiento «voluntario».

Igualdad y administración

En el concepto americano, no debe
haber ningún «hombre superior», ya
que la soberanía popular descansa
a su vez en el postulado básico de
la igualdad humana, claramente ex-
presada en la Declaración de Inde-
pendencia. De ahí que no pueda es-
tablecerse una clase administrativa
sin violar la doctrina básica del mito
político americano. En la Adminis-
tración pública hay tareas especiali-
zadas que pueden realizarse por quie-
nes poseen una adecuada formación
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y experiencia. Los funcionarios así
seleccionados, no poseen, en conse-
cuencia, ninguna autoridad inheren-
te para dar órdenes o mandar en
otros. La organización administrati-
va a larga escala requiere una estruc-
tura burocrática, jerárquica. La no-
ción de «cadena de mando» es bá-
sica para nuestra doctrina adminis-
trativa. La respuesta a cómo esta
idea puede reconciliarse con la de
igualdad está en despersonalizar la
esbuctura de mando. Las órdenes no
se dan en nombre de los individuos,
sinc en nombre de la organización,
del Presidente, en último" término del
«Pueblo». De ahí que aceptar una
orden no sea aceptar la superioridad
de la persona que la da, sino aceptar
sólo la obligación de servir a la co-
lectividad, en nombre de la cual un
individuo particular está, autorizado
para hablar.

La orgullosa independencia del su-
bordinado, consciente de su «igual-
dad» como ser humano respecto a su
superior administrativo, se refleja en
otros aspectos administrativos, tales
como el acento puesto en la delega-
ción de poderes. La capacidad de un
sistema administrativo para descen-
tralizar parece depender no sólo de
la claridad de la política y la volun-
tad de los superiores de delegar, sino
en la presteza de los subordinados
en aceptar responsabilidades.

El marco político

En las civilizaciones tradicionales
apenas podemos trazar una línea en-
tre las tareas de los funcionarios
como «políticos» y como «administra-
dores». Ostentan el poder, formulan
y ejecutan la política.

La mayoría de los estados contem-
poráneos han establecido una distin-

ción formal entre los órganos polí-
ticos y administrativos, mas en mu-
chos casos la distinción es forma-
lista.

El poder y la Administración

Un aumento en el poder burocrá-
tico no asegura el mejoramiento de
la eficiencia administrativa. Al con-
trario, sólo cuando los no burócratas
son lo bastante fuertes para contro-
lar y recompensar a aquéllos por la
fiel ejecución de sus funciones, cuan-
do las directrices que se han de lle-
var a cabo pueden ser. dictadas cla-
ramente es cuando podemos esperar
un alto nivel de producción. El au-
mento de los poderes buroci áticos
significa un declinar de la rule of
law y de la eficiencia administrati-
va. La consecuencia es una rivalidad
inter-burocrática o «política», con in-
tentos por parte de algunos sectores
de la burocracia de obtener el control
sobre los otros.

Las bases de un poder no burocrático

Podemos decir que la existencia de
numerosas asociaciones ajenas al go-
bierno facilitan una base primaria
para la creación de un poder no bu-
rocrático. Las asociaciones son capa-
ces de «agregar» intereses y «articu-
larlos» después de manera, tal que
ayuden a formular las «directrices»
gubernamentales, fundamento de la
Administración pública. Sin ellas, los
intentos para construir una maqui-
naria administrativa moderna, son
como los esfuerzos para edificar un
rascacielos sin haber preparado los
cimientos sobre el que construirlo.
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Las bases de la debilidad
burocrática

El mantenimiento de un control no
burocrático sobre la burocracia ha
sido institucionalizado en una rule
of law y en una separación de po-
deres constitucional que, a su vez,
refleja la existencia de centros de
poder autónomo organizados en tor-
no al mercado, iglesia, escuelas, aso-
ciaciones, estructura de clases, etc.
Mas esto no ha sido bastante para
garantizar a la sociedad contra una
burocracia potencialmente superpo-
derosa. La debilidad burocrática ha
sido institucionalizada por su frag-
mentación espectacular, que puede
considerarse desde una perspectiva
territorial y funcional.

Territorialmente, la burocracia se
divide entre los servicios federales,
las burocracias totalmente separadas
de los cincuenta estados y el número
indefinido de pequeñas burocracias
de ciudades, villas, pueblos, conda-
dos, autoridades especiales y otras
unidades administrativas. Aquellos
que propugnan la «racionalización»
o mayor eficiencia defienden a me-
nudo la unificación de esos servicios
locales.

Además de la fragmentación terri-
torial, la burocracia está dispersa fun-
cionalmente en cientos de organis-
mos, programas innumerables y uni-
dades centralizadas muy nutridas.
Tal dispersión de la administración
en unidades funcionalmente especia-
lizadas es sin duda una condición
necesaria de todo gobierno en una
sociedad industrializada.

El modelo existente de fragmenta-
ción funcional bajo el liderazgo de
hombres técnicos tiende a mantener
a las burocracias gubernamentales
sin poder, y por tanto más some-
tidas a la dirección y control por la

organización política y los centros de
poder no gubernamental.

Esta característica dispersión de
poder en el sistema americano de go-
bierno es la responsable de los pro-
blemas que han recibido consiguien-
temente una atención mayor en la
literatura sobre Administración pú-
blica. Tal es la necesidad de «coor-
dinación» y «descentralización». Mu-
chos estudios de las «relaciones inter-
gubernamentales» y los esfuerzos para
resolver problemas del «área y fun-
ción», de «línea y staff» refiérense
a aspectos de l a s inter-relaciones
complejas ocasionadas por un siste-
ma de administración muy fragmen-
tado.

El poder y el modelo administrativo

La complejidad de los problemas
planteados en el párrafo anterior ha
sido un desafío a la imaginación
práctica. Los especialistas adminis-
trativos han sido requeridos para
trabajar como asesores y, en los ór-
ganos staff, como funcionarios execu-
tives para ayudar, a través del pla-
neamiento, formulación del presu-
puesto, etc., en la solución de esos
problemas administrativos difíciles.
Los escritos sobre Administración pú-
blica han recibido una orientación
práctica intensa encaminada a su so-
lución.

Aun cuando se ha dedicado mucho
tiempo a la descripción y análisis de
las prácticas y situaciones adminis-
trativas existentes, esos análisis han
tendido sobre todo a dar por supues-
tos los factores ambientales, de los
cuales hemos hablado. En segundo
lugar, están preocupados con la pres-
cripción, con los principios de una
buena práctica que pudieran ser ofre-
cidos a los administradores como má-
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ximas prácticas y reglas que les ayu-
dasen a solucionar los problemas.

Esos principios se han basado en
un modelo o «tipo-ideal» de oficina
administrativa en la que se da por
supuesto que las decisiones claramen-
te tajantes se han dictado por el di-
rigente político. La tarea de la Admi-
nistración consiste entonces en arbi-
trar los medios más eficientes para
la ejecución de esas directrices, con-
siderando a este propósito todos los
medios escasos y neutrales. El prin-
cipal p r o b l e m a administrativo es
efectuar una elección racional entre
esos medios para lograr fines que es-
tán estructurados en un orden de
prioridades.

Cuando la realidad administrativa
difiere ampliamente del modelo de
oficina puede resultar equivocado uti-

. lizarlo ingenuamente. Si ha de reali-
zarse algún progreso en la solución
de los problemas administrativos en
países en los que el modelo de ofici-
na es inapropiado, el primer paso es,
a mi modo de ver, practicar un exa-
men imparcial de los hechos para
averiguar qué clase de situación es
la que prevalece. Sobre la base de
esta clase de conocimiento, es posible
fijar criterios relevantes para deter-
minar los cambios deseables, sobre
la base de que tengamos algunas
ideas acerca de la dirección que de-
sea seguirse.—GREGORIO LASO.
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