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No existe una definicidon de este concepto en las ciencias sociales que pueda ser admitida unanimemente,
ya que la proximidad e incluso la interconexion a ciertos niveles de politica y administracién, hace que
inevitablemente cualquier aproximacion a ésta pueda ser tildada de ideolégicamente sesgada.

Asi, por ejemplo, la vision de la Administracion como un conjunto organico que bajo la direccién del
Gobierno prosigue la consecucién del interés general, ocultaria para algunos autores la vertiente represiva y
de control social que en ultima instancia estd encomendada a estas estructuras estatales. Y, por el
contrario, el énfasis puesto por ciertas corrientes doctrinales en la faceta politica de la Administracion, como
instrumento de dominacion, dejaria de lado las funciones sociales reales que ésta satisface.

Estas posiciones que a grandes lineas corresponden con las tesis liberales o marxistas sobre el Estado y. la
Administracion publica, se han ido matizando bajo la presion de la critica y la evolucion social hacia el
reconocimiento de una cierta autonomia de la Administracion publica.

La consideracion de la Administracion como una institucion dotada de una dinamica propia y con unos
objetivos diferenciados y especificos, el interés general o el bienestar publico, legalmente reconocidos y que
posee normas propias de comportamiento, a la vez que fundamenta una consideracién cientifica propia,
matiza su subordinacion mecanica al poder politico subrayada por los teéricos del liberalismo.

La subordinaciéon e instrumentalizad de la organizacién administrativa del sector publico, postulado que
comparten los liberales con los marxistas aunque con finalidades distintas, se relativiza en estos ultimos al
admitir que la Administracion es una instancia que goza de una relativa autonomia dentro del apartado del
Estado, que entabla con

su medio de intervencion relaciones especificas no reductibles a la opresién politica.

Apoyandose en esa autonomia y en parte fundamentandola, se ha constatado el cambio de papel de la
Administracion en el seno del Estado y en relaciéon con la sociedad. En cuanto al primer aspecto, el
reconocimiento de que la Administracion es el elemento sobre el que descansa el poder del Estado, plantea
problemas de legitimidad que recaen sobre el sistema politico en su conjunto.

La Administracion es un inductor fundamental de legitimidad. Esa produccién de legitimidad rebasa en que
es ella la pieza capital para la satisfaccion de las demandas sociales, de consecucion de resultados en
orden a hacer efectivos los objetivos de bienestar y nivelacion social en que se hallan comprometidos los
Estados modernos. De ahi el énfasis puesto en términos como la eficacia y la neutralidad que aseguren el
adecuado rendimiento de los ingentes recursos humanos y materiales de que dispone la Administracién.
Para que la Administracién pueda estar presente en los distintos d&mbitos que exigen las demandas sociales
ha tenido que diversificar sus intervenciones y su organizacion, recurriendo a técnicas inéditas e incluso
despojandose de su caracter de poder publico. Hoyen dia existe un amplio sector en el que es dificil trazar
una linea divisoria entre lo que se puede considerar publico y privado.

Pero esa llamada zona gris, donde se entrelazan el interés publico y los intereses privados, es un ambito en
constante expansion que abarca sectores de la mas diversa indole entre los cuales deben incluirse zonas
clave de la economia e incluso de los servicios sociales fundamentales.

Porque los intereses privados con los cuales conecta la Administracién en esa zona gris son principalmente
los intereses predominantes en la sociedad, ha llegado a hablarse de un secuestro del Estado a manos de
los sectores mas potentes econédmicamente y de una di fu minacion del interés publico.

La Administracion es también un factor de regulacién social. Actia frente al ciudadano y frente a las
organizaciones de intereses desactivando los potenciales conflictos y abriendo paso a la negociacion y al
consenso, lo cual a su vez, permite una mejor aceptacion de las politicas estatales.

La apertura de la Administracion que la funcién de regulaciéon social supone, significa establecimiento de
canales de acceso e intercambios regulares con los intereses en presencia en los distintos ambitos de
intervencion. Sin embargo, en esta operacién queda comprometida la pretensién de neutralidad y aun de
exterioridad de la accién administrativa, al no ser igualitarias, ni las posibilidades de acceso ni la capacidad
de organizacidon de dichos intereses. De rechazo, sin embargo, la Administracién encuentra apoyos
importantes y fortalece su posicion.

La extension de los ambitos de intervencién, la profunda transformacién de los instrumentos y las
modalidades de la actividad administrativa no contradicen la crisis de la Administracién en una vertiente
especifica: la incapacidad del modelo centralizado y burocratico para gestionar eficazmente las sociedades
postindustriales.

El sistema tradicional o clasico de Administracion publica estd basado en una estructura jerarquica vy
centralizada, de tipo piramidal, que funciona conforme a normas y reglamentaciones de tipo general y con
una divisién estricta de competencias y responsabilidades préximo al modelo burocratico descrito por Max
Weber. Estas cualidades parecen especialmente poco adaptadas a las condiciones cambiantes y complejas
de las sociedades actuales. En concreto, se acusa a la Administracion de despilfarro, rigidez, lentitud y falta
de eficacia, y de un creciente divorcio con la sociedad.



Dos movimientos, principalmente, han tratado de dar una solucion satisfactoria a esa inadaptaciéon de la
Administracion: la corriente descentralizadora que se ha podido observar en los paises europeos en los
ultimos lustros y las demandas de participacion, ambos estrechamente conectados.

En uno y otro caso no se trata de sustituir al modelo imperante, sino de ofrecer salidas al mismo.

La descentralizacién, que tiene su mayor exponente en el ambito territorial, se vertebra sobre la idea de
acercar la Administracion al ciudadano, descongestionando al centro de la toma de decisiones
especialmente relevantes para colectividades determinadas. La descentralizaciéon ha de permitir no sélo una
mejora sustancial de las hipertrofiadas estructuras centrales, con repercusiones inmediatas en la eficacia de
la gestién y en el aprovechamiento de los recursos, sino también una adecuacion mayor a las necesidades
sociales y una reactivacién del espiritu publico.

La descentralizacion, por si misma, se ha mostrado incapaz de dar satisfaccién a tan ambicioso programa.
Ha reproducido, en muchos casos, los vicios del modelo, y su capacidad de innovacion ha sido mucho mas
limitada que las expectativas por ella suscitadas.

Si la descentralizacion trata de dar poder autbnomo de decision a las colectividades territoriales, la
participacion se vehicula sobre el acceso del ciudadano a la Administraciéon bajo otra perspectiva.

La participacion parte de la constataciéon de que la democracia de masas desemboca en un nuevo
autoritarismo burocratico contra el que los instrumentos clasicos del sistema democratico, las libertades
individuales, la representacion politica, etc., ofrecen escasos medios. Se trata, por tanto, de arbitrar
mecanismos que den acceso directo al ciudadano. Las formas, las modalidades, los contenidos concretos
de la participacion quedan sin definir en el discurso participatorio en cuanto movimiento ideoldgico.

No obstante la participacion en las distintas modalidades con que ha sido recogida, implica una puesta en
cuestion de rasgos esenciales de las Administraciones contemporaneas. Asi la eliminacion del secreto de
los procesos administrativos, el acceso a los centros de decision, la congestion, etc. En definitiva, la idea de
una cierta apertura y democratizacién choca con una organizacion, o mejor un conjunto de organizaciones,
que en si mismas son a-democraticas, basadas en estrictos criterios de jerarquia y autoridad.

Aunque la participacion ha encontrado una cierta receptividad en las Administraciones de los paises
occidentales, lo ha sido a unos niveles que, al desactivar su carga mas contestataria, . no han alterado
sustancialmente los modos de actuar de la organizacién administrativa. Porque, en efecto, para que la
participacion no se reduzca a una operacion de relaciones publicas con los usuarios, debe efectuarse en
todas las fases del proceso administrativo (propuesta, elaboracion, decisién), a todos los niveles y en todos
los dominios.

Finalmente, la participaciéon puede tener efectos contradictorios con sus propios postulados ya que puede
fomentar la burocratizacion, al exigir toda una administracion paralela de érganos de conciliacion, arbitraje y
control.
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