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ALGUNAS PALABRAS PRELIMINARES

En 1968 el autor fue designado por concurso y posterior
mente becado por la Facultad de Ciencias Econfmicas de la Uni-
versidad de Buenos Aires para realizar estudios de post-grado
sobre Administracidn PGblica en la Universidad de Syracuse,
Estados Unidos. Esta Universidad habia sidq elegida por las
autoridades universitarias argentinas para que sus Dbecarios
obtuvieran alli el titulo de ' Master of Public Administration"
que otorga la Maxwell Graduate School of Citizenship and Public
Affairs (Escuela Maxwell de Civismo y Asuntos PGblicos) recono-
ciendo de'esa manera la jerarquia académica de esa institucién

pionera en el estudio y la ensefianza de estos temas.

Junto con el autor asistieron a los claustros de Maxwell



otros cuatro profesisnales argentinos. Estos viajes de perfec
,cionamiento formaban parte de un programa encaminado a otor-
gar a la Facultad de Ciencias Econfmicas un papel preeminen-
te en la investigacidn y capacitaci6n en administracién guber
namental. Estaba contemplado el ofrecimiento de una licencia-
tura en Administracidn PGblica asi como un conjunto de activi-
dades complementarias. Es nuestro deseo recordar aqui la entu
siasta y destacada participacién que tuvieron en la concepcidn
e implementacidn de estas iniciativas el Dr. Luis B. Mey, a la
sazdn decano de la Facultad, y el Profesor John C.Honey, miem

bro del cuerpo docente y directivo de la Universidad de Syra-

cuse.

Los avatares de la vida universitaria argentina hicie-
ron que todo ese proyecto quedara reducido al dictado de algu

nos cursos para funcionarios.

* Al momento de decidir la eleccién del tema para la te-
sis todos estos antecedentes gravitaron en forma determinante.
La exigencia de preséntar un trabajo de investigacién que per
mita aquilatar la madurez intelectual y la seriedad académica
del aspirante a Doctor en Ciencias Econdmicas, le ha ofrécido
al autor -a mds de la riesgosa experiencia de poner a prueba
tan dificiles dotes-, la oportunidad de saldar al menos en par
te la doble deuda de gratitud que mantiene con las universida
des de Buenos Aires y Syracuse, a la vez que dar testimonio
de la vigencia y conveniencia de promover el estudio sistemi-

tico de los fendmenos administrativos del Estado, temas éstos



tan importantes como descuidados en la RepGblica Argentina.

Es mi deseo recordar tambien el privilegio de haber a-
sistido a un curso sobre Administracién PGblica Comparada que
dict6 en 1969 el eminente profesor Dwight Waldo y a los cursos
de Epistemologia y Teoria de las Ciencias que dictara en Bue-
nos Aires el Dr.Ricardo J.Gémez, durante los afios 1971 y 1972,
Fue asistiendo a estos cursos que comenzaron a germinar muchas

de las ideas que aqui se desarrollan.

Por Gltimo, mi sincero agradecimiento al Sr;Consejero de
Tesis, Profesor Dr.J.M.Saccomanno, quien no s6lo ofrecid con
generosidad orientacién y conocimientos sino que en mis de u-
na oportunidad apuntald el entusiasmo necesario para concluir

el presente trabajo.

Demds estaria aclarar que la responsabilidad de las pi-
ginas que siguen es exclusivamente del autor y que s6lo se as
pira a que el esfuerzo realizado refleje la amplitud y profun

didad de las ensefianzas recibidas.



INTRODUCCION

El presente trabajo de investigacidén se propone en primer
lugar caracterizar -intensional y extensionalmente- el concepto
de administracién ptiblica. El estudio se ha focalizado enlacon
sideracidn de los aportes bibliograficos y en las aproximacimes
pedagbgicas que en su conjunto permiten hablar de una discipli-
na en esta materia. Su presentaci6én incluye un intento de clasi
ficacién de las diferentes corrientes contemporaneas asicomo tam
bién una resefia de los antecedentes que conforman su trasfondo

histérico-cultural.

Para poder evaluar el status cientifico de las distintas
corrientes tedricas en Administracidn PGblica, -segundo propdsi
to del trabajo- se hizo necesario recurrir a las elaboraciones

de la epistemologia moderna y recorrer de esa manera los momen-
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tos del proceso de formalizacibn e interpretacién. El signifiqg ‘
do de las llamadas propiedades metateéficas, verdaderas caracte
risticas de los sistemas linguisticos formalizados e interpreta
dos que denominamos Teorias Cientificas, pudo ser entonces pre-

cisado.

Los resultados de la confrontacidn evidenciaron que ningu -
nz de las presentaciones tedricas en Administraci6n Pablica con
tiene enunciados de suficiente nivel de generalidad, ni haalcan
zado las etapas superiores de la formalizacién y su correlativa
interpretacién. Las propiedades metatedricas ante esa éituacién

resultan indemostrables.

En ese punto del camino se abri6 una bifurcacidén interpre
tativa. Una posibilidad era entender que los fendmenos adminis-
trativos en la esfera ptblica son el resultado de circunstancias
tan miltiples y cambiantes que es imposible construir.ningﬁn es
quema tedrico riguroso acerca de ellos. Esta presunta "'unicidad"
podrié explicar la ausencia de una teorfa cientifica de la Admi

nistracidon Ptblica.

La alternativa era admitir la posibilidad de teorizar cien
tificamente, pero al mismo tiempo sostener -como lo hace la ma-
yoria de los autores en esta materia- que los estudios sobre Ad
ministracion Pdblica aGn se encuentran en una etapa embrionaria

de su desarrollo,

En este trabajo se propone superar ese estado embrionario

o preparadigmitico integrando la mayoria de las corrientes doc-
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trinarias existentes dentro del marco de una teoria mis ampliay

desarrollada como lo es la Teoria general de la Administracién.

Tras resumir las notas caracteristicas de esa Teorfa gene
ral de la Administraci6n y analizando la naturaleza de los pro-
cesos y niveles de informacién se procedi6 a mostrar cfmo las ta
reas arquetipicas de la Administraci6én Pdblica son expresables
en té€rminos de la teoria general. La aplicacién se efectud endos
planos diferentes: el de las actividades gubernamentales en su

conjunto y el de una institucién pGblica en particular.

Finalmente se revisaron las corrientes doctrinarias exis-
tentes a la luz de la teoria propuesta. En este sentido, la ma-
yorfia de ellas pudieron integrarse satisfactoriamente, quedando
marginadas aquéllas que sélo ofrecen recomendaciones pragmiticas
-respetables pero ajenas al campo teéfico—-q bien que pertenecen

a otras disciplinas distintas a la teoria administrativa.

El anidlisis realizado permitié concluir que la Teoria de
la Administracién Pdblica es posible en el marco de una Teoria
general de la Administracidn, que construida de esta manera per
mite comenzar a explicar y predecir los fendmenos administrati-
vos del dmbito estatal, integrando conceptualmente las teorias
parciales ensayadas hasta el presente por las diferentes corrien

tes doctrinarias,
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CAPITULO 1

ESCLARECIMIENTO SEMANTICO

Resulta indispensable comenzar con una elucidacifén seminti
ca acerca de la expresidén "'administracién pGblica" ya que sus di
ferentes significados han originado no pocas confusiones y discu

siones.

En nuestra opinidn es factible distinguir al menos tres a

cepciones.

1. LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO INSTITUCION.

El concepto de Estado ha provocado innGmeras disquisicio-
nes, que han conducido a su vez a la coexistencia de una multi-
plicidad de sentidos o ''teorias del Estado'! A los fines de este

trabajo nos parece innecesario repasar las diversas concepciones
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-ni aGn las mds conspicuas- y en cambio preferimos utilizar la
dicotomia mis elemental y hasta casi intuitiva que propone el
Derecho PGblico. En efecto, por un lado el Estado puede definir
s$e atendiendo a sus elementos constitutivos llégandb‘por esaVia
a lo que Bielsa denomind su ''sentido material, esto es 'el pue
blo constituido en unidad juridica (o sea bajo el imperio de
la ley, en principio la Constitucién) dentro de un territorio
determinado". (BIELSA,p.ZS)O. Es este el significado que inte-
resa cuando se habla de las relaciones entre dos o mds Estados;
la Organizacién de los Estados Americanos ;OEA- es un ejemplo

adecuado.

El Estado puede entenderse, entonces como una persona ju
ridica poseedora de facultades coercitivas que 1le permiten go
bernar a las personas fisicas que lo constituyen, ejercer la
soberania y procurar que prevalezca el inter€s general y la uti
lidad ptGblica sobre los intereses y las utilidades individua-

les.

Como puede observarse, en este sentido el énfasis es colo-
cado en los elementos que dan entidad, personeria, al Estado co
mo institucidn, permitiendo su diferenciacién de otros entes ju

ridico-politicos.

En algunos contextos se utiliza la expresidn "Administra-

’

cién Pfblica" como sindnima de Estado en el sentido que acaba-

mos de presentar.

Ocurre que esa persona juridica de caracteristicas tan am
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plias que es el Estado, se manifiesta a través de las exteriori
zaciones del poder que le es inherente. Al Estado como institu-
Cién social le compete el ejercicio de la - Soberania sobre el
territorio y la poblacién que lo cohforman,.asi como el cumpli
miento de los fines que le asigna la realidad histérica y poli-
tica. Para todo ello el Estado desarrolla tipos de organizacién

mids o menos complejos.

A las manifestaciones organizativas del Estado es a las
que se denomina genéricamente como " Administracién Pdblica''.
Contemporidneamente, los Estados democriticos, se han organiza-
do seglin la clésica divisién tripartita de Montesquieu en ramas
legislativa, ejecutiva y judicial. Corresponderia entdnces adju
dicar la denominacién de "administracién pGblica' al conjunto
que forman los tres poderes; sin embargo es mds frecuente inclu

ir solamente al ejecutivo.

2. LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO ACTIVIDAD.

Nos remitiamos en el acapite anterior a la dicotomia pro-
puesta por el Derecho Politico con respecto al Estado; habien-
do analizado ya su sentido material procede ocuparse de su sen
tido formal, al cual se arriba tomando en consideracién sus fun
ciones esenciales. Acerca de esto Gltimo dice Bielsa: "En senti
do formal, el Estado se concibe como la organizacidén juridica
de la sociedad. Esa organizacidén y la accidén del Estado sé ase-
guran por la potestad de establecer normas, ejecutarlas y en Gl

tima ratio por la coaccidén (imperium). (BIELSA, p.23)
De esta segunda acepcién del Estado nos interesa entresa

-10-



car el §1emento dindmico que subyace en ella. Deciamos que el
Estado es una persona juridica; pues bien, esa persona actda,
y lo hace en forma ininterrumpida y multifacética, tomando de
cisiones, estableciendo normas, cumpliéndolas o haciéndolas cum
plir y reservindose recursos para sancionar los incumplimien--

tos.

En este sentido, "administracién pOblica' seria equiva-
_lente a "la administraci6n de la cosa ptiblica" y eso significa
""'gobernar', es decir, alude a los procesos y practicas que ca
racterizan la accién estatal. Resumiendo, hasta aqui hemos en
contrado que "administracidén plblica" sirve para denotar tanto
las estructuras burocriticas del Estado como los procesos que

en ellas tienen lugar.

3. LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO DISCIPLINA.

Por Gltimo, puede asociarse Ta expresidn que estamos ana
lizando con las reflexiones tedricas acerca de los fendmenos a
ludidos por las dos concepciones anteriores. Quedan asi abarca
dos estudios de muy desparejos niveles de abstraccidén y genera
lidad, no siempre elaborados con rigor cientifico pero que en
definitiva configuran la realidad académica y bibliogridfica en

esta materia.

Para evitar los efectos que provoca el uso de una denomi
nacién multivoca, otros autores que nos han precedido en esta
tarea taxondmica han sugerido la adopcién de ciertos recursos
que aumenten la claridad y la precisién. Asi por ejemplo, Waldo

(1968,p.1) escribe “"Administracién PGblica" (con maylsculas) pa

-11-



ra referirse a la teoria involucrada y con minfisculas para de
signar las estructuras y los procesos objeto de dicha 'teoria.
Por su parte el profesor Rodriguez Arias de la Universidad Na-
cional de Cuyo prefiere referirse a los conocimientos tedricos
y técnicos mediante la expresidén ''Ciencia de la Administracibn
del Estado'. (RODRIGUEZ ARIAS,p.12). Esta acepcifn que estamos
comentando es, evidenteménte, la que mis interesa a los fines

del presente trabajo.

El conjunto de hechos vinculados al manejo de los intere
ses plblicos ha concitado permanentemente la atencién y refle

xién a lo largo de la historia y en muy distintas latitudes.

Siguiendo a Waldo, adoptaremos la grafia “'Administracién
P@blica'" para referirhos a esas reflexiones que comienzan en
el pasado siendo bienintencionadas recomendaciones a los gober
nantes o prolijas especulaciones sobre filosofia politica y lle
gan hasta nuestros dias ofreciendo esquemas analiticos para me
jorar la asignacién de los recursos sociales b bien suministran
do la tecnologia administrativa necesaria para concretar inve-

rosimiles aventuras espaciales...

Haremos a continuacifn una resefia histérica de los hitos
mis destacados en la evolucién del pensamiento administrativo

referido a los asuntos ptblicos.
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CAPITULO 1II
ANTECEDENTES REMOTOS

Recién en el presente siglq el pensamiento administrati
vo pGblico se corporiza en observaciones, terminologias y pu-
blicaciones con un apreciable grado de diferenciacién. No por
ello seria correcto suponer que la reflexién sobre los fend-
menos organizativos y administrativos en la esfera gubernamen-
tal es algo reciente. Sucede que no todo 1o que hoy encuadra
mos como ideas e instituciones administrativas fueron conceptua
lizadas de la misma manera en las épocas en que Se generaron.
En 1a mayoria de los casos esas ideas formaban parte de comen
tarios filos6ficos o religiosos acerca del hombre y sus rela-
ciones con los semejantes, la sociedad y el Estado. En segun-

do lugar puede decirse que la historiografia de lo administra-
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tivo en general no parece haber despertado el mismo interés en
los investigadores del pasado social que el que han originado
los procesos econdmicos, los acontecimientos politicos, 1los e
pisodios militares o las manifestaciones artisticas. Daria 1la
sensacién que siempre se ha considerado lo administrativo como
algo instrumental, algo subsidiario de los temas o problemas
importantes. Ensayando alguna explicacién, podria decirse que
para escribir la historia de alguna regién de la realidad, pre
lviamente debe saberse -aunque sea aproximadamente- por donde
pasan los limites de la misma. Si la "historia administrati-
va' exhibe un retraso considerable en comparacién con el desa-
rrollo de otras ramas de la historia, muy pfdbablemente ello
se deba a que alin no se sabe con precisidén qué es administra-
cidén, ni por consiguiente en qué consiste la administracién pG
blica. En el curso de la presente tesis, nos proponemos contri
buir al proceso ya iniciado de definicién, caracterizaciénydi
ferenciacidn de este campo del conocimiento humano. Por el mo-
mento, admitase que lo administrativo se vincula a los procedi
mientos mds o menos complejos de que se ha valido el hombre pa
ra alcanzar resultados deseados toda vez que debid coordinar su

accifén con la de terceros en forma eficiente.

1. LOS CONSEJOS AL GOBERNANTE.

La literatura antigua abunda en recomendacione$ para con
ducir exitosamente los asuntos oficiales. Muchas se encuentran
dispersas en los grandes libros &picos o religiosos tales como

el Antiguo Testamento y el Mahabharata1, otras aparecen en tra
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tados especialmente redactados con ese fin. En este segundo gru
po pueden citarse el Qabus-nama (Espejo de los Principes)z, el

Siyasat Nama (E1 libro del Gobierno) escrito por Nizam—Al-MUlk?

el Arthasastra de Kautilya4 y El Principe de Maquiavelos. Afin
cuando buena parte de estos tratados estd dedicada a aspectos
menores, casi domésticos de la gestidén de gobierno (redaccidn
de cartas, reglas de protocolo y cortesia, etc.) es indudable
que cualquiera de ellos contiene una apreciable cantidad de in
formacién sobre las modalidades administrativas de la &poca a-

si como algunas inferencias de vigencia permanente.

Con frecuencia se ha caido en el error de suponer que los
1libros sobre politica y administracidn pGblica han ejercido u-
na influencia decisiva sobre los héchos histéricos. Con algo
de ironia dice Parkinson a este respecto que si un texto apare
ce como favorito de un determinado mandatario es porque "....

"el autor recomienda lo que ese mandatario ya habfa decidido ha

"cer o lo que efectivamente ya habia hecho'. (PARKINSON,p.9)

De todas maneras, los libros -que hemos mencionado repre-
sentan un antecedente cierto del pensamiento administrativo re

ferido a los asuntos de gobierno.

2. LA HERENCIA GRECO-LATINA.

Los grandes pensadores politicos griegos del periodo cli
sico no pasaron por alto el tratamiento de algunas cuestiones
que actualmente figuran como temas centrales dentro del campo
administrativo: las relaciones entre el poder y la autoridad,

la nocién de niveles jerdrquicos, las divisiones del trabajo
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gubernamental, la formacidn y seleccién de los funcionarios,
etc. Asi por ejemplo, Platén en la Replblica organizaba el
Estado seglin una estructura jeridrquica de tres niveles. En la
clispide colocaba los reyes-filésofos representantes de la aris
tocracia del conocimiento.y la inteligencia. En el segundo ni
vel se Hallaban los guerreros y los auxiliares, motivados por
el coraje y el espiritu de cuerpo. Finalmente, colocaba a los
artesanos encargados de las tareas mateyiales. Aristételes por
‘su parte, en lugar de plantear la existencia de niveles, se o
cupd de diferenciar las funciones gobernativas, separando el e
lemento deliberativo, las magistraturas y la tarea judicial,an
ticipadndose de esa manera a Montesquieu en sﬁ conocida divisidn
de poderes. Aristdteles, identificaba como funciones arqueti-
picas del gobierno a la defensa, la justicia, las obras pGbli
cas, las finanzas y la atencidén del culto religioso. (Politica

Libro VI).

Pero es durante el Imperio Romano cuando la Administra--
cibén del Estado se perfecciona alcanzando un elevado grado de
desarrollo administrativo. Los romanos, como lo hicieron en o
tros can@os, tomaron las ideas administrativas fundamentales s
(autoridad, divisién del trabajo, coordinacibén, registracién,
control, etc.) de los pueblos que los precedieron, 1las adapta’
ron y mejoraron consiguiendo una efectividad desconocida hasta
ese momento. Se ha llegado a decir que el sistema administrati
vo alcanzado durante las cuatro décadas en que.reind el empera
dor Augusto fue el basti6n mis fuerte y resistente del Imperio.

(HADAS,p.76)
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La reflexién sobre los fenémenos administrativos tomd en
tre los romanos mds el cauce juridico-legal que el filoséfi-
co-especulativo. Y es fundamentalmente a través del derecho ro
mano que llega hasta nuestros dias esa riquisima tradici6n.Con
tribuyeron, asimismo, el idioma y la Iglesia Catélica. Esta Gl
tima fue desarrollando un sistema completo de gobierno, con 6r
ganos y procedimientos idéneos para cumplir las tres tareas ad
ministfativas basicas: adopcién de decisiones, implementaci6n

"de las mismas y su posterior control. fa en la Edad Media 1la I
glesia presentaba las caracteristicas que Max Weber eligid co-
mo definitorias del tipo ideal de burocracia monocrética. Esas
caracteristicas muy probablemente expliquen su éxito en coordi
nar los ésterzos de un nGmero importante de personas disemina

das por el mundo a lo largo de tantos siglos.

Debe mencionarse el cuasi-monoﬁolio de la educacidén que
durante siglos posey6 la Iglesia. Al margen de otras considera
ciones, ese monopolio le signific6, por un lado, un mecanismo
de formacidn y seleccién de perscnal para su propia estructura
En segundo lugar, le permitid una difusidén de sus valores y tec
nologias a través de instituciones seculares, de las cuales tal
vez los gobiernos hayan sido los principales beneficiarios. Bas
tenos recordar -para ilustrar esta afirmacién - a los cardena-

les Richelieu y Mazarino.

3. EL PROCESO DE FORMACION DE LOS ESTADOS NACIONALES.
El medioevo poco aportd de original al proceso de desarmo

1lo administrativo, mis afin, se ha visto en el feudalismo una
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cierta negaci6n del Estado, debido a la fragmentacién de la au
toridad pGblica entre los sefiores feﬁdales. Aquellos que ocupa
ban los cargos pGblicos lo hacian por derecho hereditario vin-
culado a la posesifn de determinado feudo en forma totalmente

independiente'de su capacidad y méritos personales. A tal gra-
do 1leg6 esa atomizacién de la autoridad que, por ejemplo, 'en
la Francia medieval los jueces recibfan su remuneracién de los
1itigantes_y no del Estado. (ETZIONI,p.189). Puede sefialarse
‘fambién la confusidn entre la soberania pGblica y la propiedad
privada de los seflores feudales. Habrd que aguardar hastala Re
volucién Francesa para asistir a la "nacionalizacion' del Esta
do, ya que también durante el periodo de las monarquias dinds-
ticas la distincién fue imperfecta. En realidad, durante ese
lapso la historia politica y administrativa de los distintos
territorios europeos casi coincide con las de sus monarcas en

sus sucesivos intentos por aumentar su poder y sus riquezas.

Estos Estados mondrquicos de los siglos diecisiete y die
ciocho se inclinaron por la aplicacidén de lo que ha dado enlla
marse la doctrina mercantilista. A pesar de su confusa formula
cién -fueron en realidad los comentaristas, especialmente Adam
Smith, quienes estructuraron y dieron coherencia al pensamien-
to mercantilista-.Durante esta etapa se recurrif sistemiticamen
te al uso de recursos administrativos para la ejecucién de po-
1iticas de gobierno. En ese sentido, se ha creido ver alguna
correspondencia entre los Estados moniArquicos mercantilistas y

los Estados administrativos contemporaneos (cf.WALDO,1948).
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Los "ideblogos" del mercantilismo -muchos de los cuales
apenas superaron el nivel panfletario- insistian sobre las di-
versas medidas que podian llegar a aplicar los Estados para au
mentar su poderio y conseguir un mejor status defensivo y ofen
sivo. La conquista de nuevos territorios durante los siglos XV
y XVI estimulé por un lado la acumulacién de bienes y posesio-
nes pero también provocd un necesario fortalecimiento del po-
der central para continuar las exploraciones y el manejo de las

"colonias que se iban incorporando.

Como resultado de las ideas mercantilistas se verificd un
afianzamiento de los nacionalismos y consecuentemente la conso

lidacién de los Estados europeos modernos.

La expansi6n territorial y las ambiciones de los gober-
nantes encontraron en las ideas mercantilistas la justificacidén
para un ensanchamiento de las funciones del Estado, ‘comenzando
por tomar activa participacién y celoso control de las operacio
nes comerciales e industriales. El Colbertismo en Francia y el
Cameralismo en Alemania y Austria son ejemplos bien conocidos

de 1o que se acaba de recordar. (HECKSCHER Y SMITH)

Ferrel Heady sostiene que el Cameralismo al ocuparse sis
temdticamente de la gestidén de los asuntos gubernamentales y
la preparacién de funcionarios idéneos marca el comienzo de la
Administraci6n Pdblica como disciplina (HEADY,1966). Cameralis
mo es una denominacién genérica para los cursos universitarios
que desde mediados del siglo XVI hasta fines del siglo XVIIT ,

sirvieron para formar y seleccionar los administradores del Es
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tado prusiano. Estos cursos incluian estudios sobre derecho, e

conomia y las nociones administrativas existentes.

Su denominacién proviene de la palabra "kamera' que es a
su vez la raiz de la expresidén alemana ''Kameralwissanschaft" y
se refiere a la habitacidn o cdmara donde trabajan los funcio-

narios piGblicos.

Al igual que los mercantilistas ingleses, el Cameralismo
defendia la idea de un amplio control del Estado sobre los fe-

némenos econdmicos.

Figuraban por ende dentro de las funciones ‘de gobierno
tanto la recaudacién de tributos como la promocién industrial;
la atencidn de la salud plblica y la construccién de obras pi-
blicas como las aventuras comerciales y financieras; el control
colonial y la administracién de justicia como 1la financiacién

de la caridad ptblica.

Otro aspecto interesante es que los mds destacados ca

meralistas fueron a la vez funcionarios y profesores.

Se podria argumentar en contra de la opinidn de Heady,re
cordando que durante el reinado de la dinastia Tang (618-906 )
en China funciond un sistema de incorporacién de altos funcio-

narios (mandarines) basado en exdmenes competitivos.

Sin embargo, debe recordarse también que estos exdmenes
versaban mds sobre cultura general que sobre conocimientos cien

tificos y tecnolégicos; el tono principal de los estudios era
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de naturaleza filos6fica, humanistica y ética habiendo una no-
toria ausencia de ingredientes administrativos considerados co

mo tales.

Otros antecedentes similares al de los mandarines chinos
son citados por Dimock y Dimock (p.24). Seglin estos autores los
futuros administradores en Turquia eran reclutados de nifios en
los territorios ddminados, sometidos a la esclavitud eran cria

~dos en la residencia del sultan y educados en una.escuela espe
cial. A pesar de permanecer como esclavos en forma vitalicia,
gozaban del poder y privilegios -exceptuada la libertad- de u

na clase dirigente.

Pedro el Grande de Rusia, fue otro gobernante que elegia
y entrenaba cuidadosamente a sus administradores. Mucho antes
Confucio, insistia en seleccionar individuos de "conducta rec
ta" que pudieran llegar a servir como funcionarios; algo muy
parecido pensaban los fildsofos griegos cuando proponian queeiv
gobierno de las ciudades-estado fuera confiado sélo a los mejo

Tres.

Recordemos que Platdén tres siglos antes de Cristo en los
Libros V. y VII de su Repiblica, desarrolldé un elaborado pensum
para la formacidn de los reyes-fildsofos. Ided cuatro exdmenes
sucesivos y eliminatorios que debfan rendirse a los veinte,trein
ta, treinta y cinco y cincuenta afios. Hasta los veinte afios ha
bria educacién universal obligatoria con énfasis en gimnasia,

misica y las distintas ciencias de la época. Aquellos que se
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destacaran iniciarfan un segundo tramo formativo durante el cual
descubririan el razonamiento dialéctico. Los que superaran ese
segmento, estudiarian filosofia durante otros cinco afios. A par
tir de ese momento, serian enviados al mundo y '‘obligados a ocu
"parse de los. asuntos de la guerra y a llenar cuantas funciones
"'sean propias de la juventud, para que tampoco en materia de ex
""periencia queden a la zaga de los demds (...) Una vez llegados
"als cincuenta los que hayan salido de ellas (las pruebas), sa
-"nos y salvos y descollando absolutamente en todo, tanto en la
"accién como en las ciencias, deberdn ser conducidos hasta el
"fin y obligados a elevar los ojos del alma y mirar de frente al
"ser que ilumina todas las cosas, y después de contemplar el
"bien en si lo tomardn como modelo para encargarse uno tras o
"tro durante el resto de su vida de organizar la ciudad y gober

"nar a los particulares y a si mismos' (PLATON,p.416)

Como puede apreciarse la preocupacidén por formar funciona
rios aptos no nace con el Cameralismo; lo que si puede adjudi-
cdrsele es la inclusidn de tramos especificamente administrati

vos dentro de los planes de estudio.

El afio 1789, primer afio de la Revolucidén Francesa y de la
existencia constitucional de los Estados Unidos de Norteémérica
marca el transito de los estados mondrquicos a los estados na
cionales. Puede demostrarse que el advenimiento de estos esta-
dos-nacionales trajo aparejado en primer lugar una revitaliza-
ci6n de la herencia romana. Al desaparecer el monarca el princi

pio de la soberania popular fue el que proveyd legitimacidén a
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los gobernantes.

El otro gran signo lo constituye el afianzamiento de la i
dea del nacionalismo. Es evidente que el nacionalismo no amrece
de stbito en esos filtimos afios del siglo XVIII. Es seguro que po
drian citarse antecedentes tomados de la historia antigua y me-
dieval. Ocurre sin embargo, que después de la Revolucidn France
sa y al desencadenar el proceso de formacién de estados naciona
les, el nacionalismo se convirtid en una nueva y podérosa fuer-

za en el mundo moderno.

Varias son las derivaciones administrativas provocadas por
la vigencia del ideario nacionalista. Entre otras, la designa--
cidn de funcionarios pasarid a otorgar prevalente importancia al
requisito de la nacionalidad. Sucede que la figura del Estado,
laboriosamente concebida y construida a lo largo de muchos si-
glos habia sido convertida en patrimonio de las familias reales.
El nacionalismo consiguié "nacionalizar" los Estados transfor-
mdndolos en '"estados nacionales', los cuales habrian de conver-
tirse en poderosos aceleradores de los procesos de desarrollo

econdmico-social.

Para orientar y controlar tales procesos es que el Estado
se ve forzado a abandonar su primitivo papel de mero gendarme
custodio de la ley y el orden y aumentar concomitantemente las
dimensiones de su actuacién. Conseguird dinamizar y dirigir el
desarrollo econdmico y social en tanto y cuanto disponga de un
aparato administrativo bien disefiado y dotado de agentes id6-

neos.
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La preocupacién por alcanzar mejores formas de organiza--
ci6n llevard a investigar los fendmenos administrativos. La ne-
cesidad de formar y capacitar agentes induciri a escribir tex-
tos con fines pedagdgicos. Serdn estas dos vertientes -investi-
gacidn y ensefianza- las que irin dando forma a lo que proviso-
riamente podriamos denominar la Teoria de la Administracién PG-

blicaa_

Clasificaremos y expondremos en el proximo capitulo 1las
diferentes aproximaciones tedricas que se registran a partir de

los Gltimos afios del siglo pasado.
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CAPITULO III
CORRIENTES TEORICAS

1. EL EXCLUSIONISMO

Como se ha visto en el capitulo precedente los estudios y
reflexiones sobre la consfitucién y €l funcionamiento de &rga-
nos encargados de formular y aplicar politicas imperativas para
el conjunto social, son casi tan antiguos como la existencia
misma de comunidades politicamente organizadas. Sin embargo, fue
en Estados Unidos hacia las postrimerias del siglo pasado y fun
damentalmente a comienzos del presente que tomd cuerpo la idea
de edificar una disciplina cientifica autdnoma, dedicada a es-

tos temas.

La premisa principal de estos primeros tedricos fue que
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siendo la administracién pGblica el brazo ejecutor del gobierng
de cualquier gobierno, debia abogarse por su prescindencia po-
1itica y por ende el estudio deberia concentrarse en problemas
especificamente administrativos, esto es excluyendo la conside-

racién de los mecanismospoliticos.

Aunque pueda resultar algo arbitrario,la bibliografia nor
teamericana casi uhénimemente‘atribuye a un ensayo escrito por
Woodrow Wilson publicado en 1887 el comienzo simbdlico dela Ad

ministracién Pdblica, como disciplina.

Consideramos que la justicia de esa atribucién se basa
mds en la presentacidn de un verdadero programa metodoldgico
que en el conjunto de opiniones que vierte el autor sobre los
problemas de la &poca. En efecto, escribia Wilson: '"Antes de en
"tar en ese estudio (el de la Administracidn PGblica) es necesa
"'rio:

"I. Tener en cuenta lo que otros han hecho en esta iinea;es de
“cir, la historia de este estudio.

"II. Determinar con precisién el objeto de estudio.
"III.Determinar con precisién cuiles son los mejores métodos pa

"ra desenvolver dicho estudio' (WILSON, p.85).

A pesar de los noventa afios transcurridos desde que estas

lineas fueron escritas: jcudnta vigencia conservan!

Pero veamos cudles eran las proposiciones concretas reali
zadas por Wilson:

a) extender la reforma del servicio civil,a la
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sazdn en curso, a la reforma de la organizacién y los métodos: -
gubernamentales.

b} estudiar formas mis econdmicas de realizar
la accidén de gobierno.

c) abandonar la preeminencia de los estudios
sobre filosofia politica, las discusiones acerca de la constitu
cién y las fuentes de la soberania 'y reemplazarlas por una ma
yor atencidn a los aspectos pragmdticos que plantea la efcucién
de las leyes. ('"No es que se hayan terminado, ni mucho menos 1os
"mis pesados debates sobre el principio constitucional, pero ya
"no son de interés practico mis inmediato que las cuestiones de
"administracién. Estd resultando mds dificil aplicar una Consti
"tucién que formularla™) (WILSON,p.86).

d) separar la politica de la administracién. Pa
ra captar el significado de estas proposiciones tal vez sea ne-
cesario ubicar el articulo de Wilson en sa contexto histérico.
La Constitucidén republicana de 1787 acababa de cumplir su pri-
mer centenario. El sufragio se habia extendido a casi todos los
adultos en lugar de pertenecer a una minoria educada y propieta
ria. El1 poder politico se dividia entre partidos politicosdeal
cance nacional, y ya no era monopolizado por grupos locales o
sectoriales. La Uni6n formada por trece ex-colonias de la costa
este, se habia ya extendido convirtiéndose de esa manera en el
territorio cuantitativamente mds importante del continente. La
guerra civil (1860-65) evidenci6 la supremacia de la civiliza-

cidén urbano-industrial sobre la agraria.
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Por su parte, la filosofia del siglo XIX estimulaba mis
la eleccidn que la designacién de los funcionarios, pensandoque
una frecuente rotacién en los cargos era una garantfa democriti
ca. El planteo wilsoniano intentaba reemplazar la concepcién sim
plista y en cierto modo primitiva que habia dominado el curso de
los asuntos pGblicos durante la mayor parte del siglo XIX. Has-
ta bien entrada la década del ochenta; se suponia que la admi-
nistraéién del Estado era algo sencillo y se basaba fundamental
mente en el "sentido comin'', por lo tanto no se veia ningln in-
conveniente en entregar a ciudadanos comunes las distintas res-
ponsabilidades del gobierno. De hecho, la administracién de a-
quellas épocas era relativamente simple. Los problemas precisa-
mente aparecieron cuando aquella sencillez comenzé a desapare--
cer. La ineficiencia y la corrupcién en las esferas oficialesdu
rante las décadas posteriores a la Guerra Civil apresuraron una
reaccién que tomS el camino de los proyectos de reforma adminis
trativa. Los cargos plblicos habian paéado a ser consideralos "bo
tines' o ''despojos'" (spoils) a ser repartidos entre los vencedo

res de una campafla electoral.

Los efectos de esa concepci6n fueron: los caos que perib-
dicamente se producian al renovarse los elencos; los conflictos
entre las legislaturas y los poderes ejecutivos al disputarse
los nombramientos; las permanentes presiones de los buscadores
de puestos sobre los presidentes y demds titulares de los ejecu
tivos estaduales y municipales; el crecimiento de "miquinas'' par
tidarias -especialmente en las ciudades- manejadas por caudillos

que distribuian puestos en retribucidn 4 lcs aportes electorales
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conseguidos6.

En 1883 el Gobierno Federal decidi6é la constitucidn de u-
na Comisién de Servicio Civil a la cual encomend6 el estudio de
un régimen de personal que aumentara el profesionalismoy la per
manencia, enfatizara el mérito como requisito de ingreso y pro-

mocién y neutralizara la influencia de la politica partidaria.

El influyente articulo de Wilson fue una exposicidn pro-
gramitica que inspiré y desarrolld lo que aqui hemos denomina-
do la corriente exclusionista. Esta corriente fue promotora no
solamente de la reforma del servicio civil en EE.UU. a la cual
ya hemos aludido sino de muchas otras tanto‘en ese pais como en
otras latitudes, pudiendo encontrarse afin en la actualidad entu

siastas defensores y divulgadores.

En el mismo texto de W.Wilson puede leerse: ''Permitaseme
"algo mis sobre lo que he dicho acerca del mundo de la adminis-
"tracion. Lo mds importante que cabe observar es la verdad en
"que tanto y tan afortunadamente hemos insistido sobre nuestros
"reformadores del servicio civil; es decir, que la administracién
"se halla fuera de la esfera propia de la politica. Las cuestio
"nes administrativas no son cuestiones politicas.Alin cuando sea
"la politica la que fije las tareas para la administracidn, es-
"ta no debe sufrir que maneje sus oficinas'". Concluyendo luego:
"La politica es el dominio especial del estadista; la adminis-

"tracién lo es del funcionario técnico'. (WILSON, pp.91/92).

Otro expositor destacado, Frank Goodnow, publicé en 1900
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un ensayo que precisé afin mds esta dicotomia entre lo politico

y lo administrativo.

Goodnow discurriendo sobre la voluntad del Estado (*will
of the State'), asociaba la politica con la expresi6én y la ad-
ministracién con la ejecucion de aquella voluntad. Dicho en o-
. tros términos, se postulaba que el gobierno era analiticamen-
te divisible en dos pfocesos: el que conducia a la adopci6én de
las decisiones sobre los objetivos (politicé) y el que permi-
tia la puesta en prictica de esas decisiones (administracién).
El primero +tenia como actores a los partidos politicos, la o-
pinidén ptblica, las legislaturas, los grupos de presién y 1los
factores de poder.rEse proceso politico se iniciaba cada vez
que aparecia en la sociedad un conflicto, uné diferencia de o-
piniones o un choque de intereses y valores de suficiente im-
portancia como para movilizar los recursos del poder. En-el o-
tro extremo, ese proceso concluia con la sancidén de una ley,el
dictado de una norma o, en general, con la inclinacidén por al-
guna de las alternativas en pugna marcada por el fiel de la ba
lanza del poder. A partir de ese momento, comenzaba el tiempo

de la Administracidn Ptblica.

La posici6n exclusionista si bien determina la clase de
fenémenos-a ser incluidos dentro del discurso de la Teoria de
la Administracién Pdblica, no permite una identificacién a prio
ri de las hipbtesis a ser sostenidas por un determinado autor.
Sucede que dos estudiosos de esta materia pueden estar contes-

tes en cuanto a la aceptacidén del exclusionismo pero diferir con
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relacién al enfoque dominante de sus conclusiones ubicdndose ,
verbigracia, en posiciones eficientistas uno y psicologistas el

otro.

Como habrd de verse mds adelante la ortodoxia eficientis
ta en Administracién Piblica, comparte el supuesto bisico del
exclusionismo, esto es que la funcidn administrativa es una fun
cién exclusivamente técnica guiada por el criterio de la -efi-
ciencia. En este sentido podria incluirse a la ortodoxia efi-
cientista dentro de la corriente que estamos analizando,no obs
tante se ha preferido separarla ya que si bien todos los orto-

doxos son exclusionistas, la inversa no es vdlida.

2. EL INCLUSIONISMO.

A comienzos de siglo, al influjo de los &xitos consegui
dos por‘el pensamiento cientifico en la ciencias naturales, se
comienzan a aplicar métodos mids rigurosos en el anilisisde los
fendmenos sociales, en particular los de indole politica. La
vieja filosofia politica deviene de esa manera ciencia politi
ca. Asi, como ejemplo, en 1903 se funda en EE.UU. la American

Political Science Association.

Es interesante hacer notar que casi todos los pioneros de
la Administracién PGblica tuvieron formacién en Ciencia Politi
ca mids que en Economia o Derecho. Es comprensible entonces que
pensaran a la Administracién Pdblica como una subdisciplina de
la Ciencia Politica; prueba de ello es que las primeras insti-
tuciones universitarias en ofrecér cursos sobre estos temas son

las escuelas o facultades de ciencia politica.
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La premisa principal de los miembros de esta corriente es
tablece que el factor que caracteriza y distingue a la Adminis-
tracién Pdblica de otros tipos de administraciones es el entor-
no politico que rodea los fendmenos objeto de su estudio, mis a
Gn, sostienen que la tarea de la administracidn pdblica es una
parte de la tarea politica. De alli derivan que el estudio 'del
fendmeno debe realizarse desde una éptica politica, incluyéndo-
lo dentro de cuerpos conceptuales mis amplios que los exclusiva

mente administrativos.

Curiosamente, esta corriente inclusionista ha prosperado
y conservado entusiastas adeptos en dos contextos tan lejanos i
deoldgicamente como lo son los paises socialistas de Buropa O-
riental encabezados por la Unién Soviética y en los E.E.U.U.de
Norteamérica. En este Gltimo la tradicién de los "political sci
entists' (expresién vertida al castellano como '‘politdlogos’) si
gue vigente y alimentando intelectualmente una buena partede la
produccién bibliografica referida a la Teoria de la Administra

cién Pdblica.

No es casual que fuera la "American Academy of Political
and Social Science'" la que organizara en 1968 un importante sim
posio para debatir sobre la '"Teoria y Prdctica de la Administra
cién Pdblica, alcances, objetivos y métodos'. Es necesario acla
rar que no todos los asistentes sostenian posiciones inclusio-
nistas, pero de todas maneras qued6 en evidencia durante el de-
bate que para muchos lo administrativo en Administracidén PGbli-

ca es inseparable factica y gnoseolbégicamente de lo politico.
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Como se verd mds adelante los autores pertenecientes a la
heterodoxia comparten el principio inclusionista al sostener que
la tarea administrativa en el sector pGblico no es una funcién
exclusivamente técnica y s6lo guiada por el cartabén de la efi-
ciencia. Admitirdn que el ingrediente politico puede decrecer al
ir descendiendo por la pirdmide de cualquier organizacién.pﬁbli
ca o al situarnos ante procesos altamente tecnificados, pero in
sistiréh en que el componente politico esti presente aunque sea
en dosis pequefias. Los heterodoxos se niegan a admitir que ha-
cer administracién pGblica es meramente ejecutar la " voluntad
del Estado''. Aportaran evidencias para demostrar que la activi-
dad de las oficinas administrativas del poder ‘ejecutivo no sola
mente involucra en los hechos una faéultad interpretativa de la
ley sino que en muchos casos y de muy variadas maneras llega has
ta la co-legislacién. En otras palabras, la corriente heterodoxa
subrayard el rol cada vez mds determinante que han ido asumien-
do los poderes ejecutivos en todos sus niveles dentro del proce
so de elaboracién y adopcidn de politicas pGblicas. Este fendme
no ha sido bien estudiado por la bibliografia. Un especialista
francés, Jean Meynaud sostiene que ''la pérdida de competencia de
"las Asambleas parlamentarias es un fendmeno inmediatamente vi-
""sible. Va acompafiado necesariamente de una expansién de las fa
"cultades del Ejecutivo. Este movimiento se observa en todas par
"tes comprendidos los paises anglosajones - e incluso en el Con
"greso de los Estados Unidos, que sin embargo, constituye el Gl

"timo ejemplo de un Parlamento. de tipo cldsico'. (MEYNAUD,p.15)
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Dentro de los inclusionistas norteamericanos.cldsicos pue
de ser citado Paul Appleby y Norton Long. El primero‘ahondé en
los mecanismos de interaccibén entre la politica y la administra

cibn dentro de un Estado democritico. (cf. APPLEBY).

Norton Long concentrd su atencién en los factores de po
der dentro de la administracién, o sea se ocupd de la politica

en la administracién (cf. LONG).

En el bloque socialista también se considera al aparato
administrativo estatal como un factor politico de primera magni
tud y consecuentemente los estudios asi enfocados resultan for-
mando parte de la corriente que estamos analizando. Basamos es-
ta afirmaci6n en dos recursos bien caracteristicos: el usode la
planificacién y el control partidario sobre el comportamiento bu

rocritico.

Si bien es cierto que por un lado los revolucionarios co-
munistas después de 1917 realizaron ingentes esfuerzos para in-
corporar tecnologia administrativa capitalista, particularmente
el "taylorismo'', hay dos temas que caracterizan -administrativa
mente hablando- al socialismo autoritario. El primero se refie-
re al uso de la planificacién en gran escala como herramienta de
gobierno. Es cierto que la planificacién como método es bien an
terior a esta época, pero la innovacién deriva de la importancia
politica que le fue asignada como procedimiento de cdlculo eco-
némico, para reemplazar el funcionamiento de los mercados. En
las economias de mercado una gran cantidad de decisiones son to

madas en base a:los datos que provee la conjuncién de la oferta
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y la demanda: aQqé producir? ;Dénde? (En qué cantidades? jUsan-
do qué recursos? (Para ser consumido por quiénes? ;A qué pre-
cios? son algunos de los muchos interrogantes para los cuales los
mercados suministran informacién y hasta dan respuestas automi-

ticas. (HAIM,pp.30-42).

Decretada la supresién de los mercados fue menester encon
trar procedimientos alternativos para arribar a las respuestas
necesarias. El procedimiento elegido fue la aplicacién de pla- -

nes coercitivos de mediano plazo.

Ahora bien, el desarrollo de la planificacién central de
Rusia no fue algo inmediato y de evolucién lineal. Debe recor-
darse que en 1917 la economia rusa era predoninantemente agra-
ria y que el socialismo soviético comenzd distribuyendo los gran
des latifundios entre miles de pequefios productores. Esa atomi-
zacién de la propiedad rural dificultaba cuafquier intento de}lg
nificacién. Fue recién después de la colectivizacién de las
granjas agricolas emprendida diez afios mids tarde que comenzd la
* planificacidn de ese importante sector. De todas maneras, la or
fandad en materia de tecnologia administrativa adecuada obligd
a emplear métodos de ensayo y error, mientras se mantenian par-
cialmente vigentes las fuerzas del mercado y los incentivos mo-
netarios tradicibnales. Recién a partir de la década de los a-
fios 30 fue consolidindose el procedimiento para la elaboracién
del plan central; grandes objetivos determinados por las auto-
ridades partidarias, conversién de tales objetivos en metas a

ser alcanzadas en cada sector y en cada rama de la industria has
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ta llegar al nivel de las empresas y los consumidores.

Como en Gltima instancia cada meta implica la interaccidn
de varios programas, para la coordinacién se sigue el método i-
terativo. Como explica HAIM: 'Las cifras del plan"provisiOnal
"'se distribuyen por los canales administrativos de la burocra-
""Cia soviética hasta llegar a las unidades productoras industri
"les y agricolas.vEstas cifras no son todavia directrices, sino
"mis bien propuestas sometidas a correccién.
'""Las correcciones y sugestiones se recogen a través de las arte
"rias administrativas del sistema. Con ese material se elabora
"'un nuevo plan, que, una vez adoptado se convierte en el progra
"ma oficial de produccién. Las cifras detalladas de produccién,

"son instrucciones obligatorias, son 6rdenes''.(HAIM,p.26).

La segunda "novedad" surgida después de la Revolucién Ru-
sa, fue la ingerencia otorgada al partido politico cémo elemen-
to fiscalizador dentro del'gdbierno. El Partido Comunista, pa56
a desempefiarse como implacable supervisor de los 6rganos admi-
.nistrativos regulares, y en ese sentido no habia tenido equiva-
lente dentro de las democracias liberales. La existencia de 6r-
ganos de control no es nueva; tampoco lo es el funcionamiento de
_ grupos de presién._La originalidad estriba en que el Partido Co
munista, entidad en principio ajena al Estado, pasa a formar par
te constitutiva de él, y se transforma en el grupo de presidn
por excelencia operando dentro de las estructuras del gobierno
como factor monopdlico del poder. Sobre este aspecto dice Fain-

sod: "Una caracteristica singular del sistema soviético es 1la
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'tmsistencia con la cual el Partido Comunista y el aparato Esta
"tal se han mantenido como instrumentalidades separadas. Se ha
"evitado una aﬁalgama entre las dos jerarquias. En su lugar, el
"control del partido politico queda asegurado en virtud de de-
"signaciones en todo nivel que le permiten llegar a bloquear cual
"quier decisifn. El Partido tiene su representante en cada uni-

"dad administrativa de la sociedad soviética'. (FAINSOD,p.215).

3. LA ORTODOXIA.

Si como se ha visto una de las cuestiones que marcaron el
desarrollo ulterior de las elaboraciones tedricas en Administra
ci6n PGblica fue la separacién de los componentes politicosy los
administrativos, otra -cronolbgicamente posterior a aquella fue
la asimilacién de los enfoques del movimiento de la direccidn o

gerencia cientifica.

Los origenes conceptuales de este movimiento pueden encon
trarse en el Iluminismo y la Revolucién Industrial, pero cobré
entidad y difusién en los afios previos a la Primera Guerra Mun-
dial asociindose al nombre del ingeniero metalGrgico Frederick

W. Taylor.

Tras cuidadosas observaciones y experimentaciones sobre
las formas mis econdmicas de realizar operaciones manuales (es-
tudios de tiempo y movimientos) extendié sus enfoques hécia pro
blemas mis amplios de organizacién y administracién. Sus conclu
siones y propuestas alcanzaron difusién internacionai, viéndo-

se enriquecidas con aportes tales como los realizados en Francia
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por Henri Fayol quien estudi6 la naturaleza de la direccidn su-

perior.

La concepcién subyacente en todos los autores de esta co-
rriente, era que el método cientifico podia ser aplicado atn a
temas que tradicionalmente parecian estar fuera del alcancedela
ciencia. Los expositores mis audaces llegaron a sostener que a
si como era hailable el mejor método para transportar lingotes
dentro de una aceria, también podrian encontrarse soluciones pa
ra toda una fabrica, o un pais o una sociedad... Asi como la pro
duccién en masa y la linea de montaje se difundieron répiday’é&
tensamente, asi las influencias de la "Administraciéh Cientifi-
ca"7 se hi;ieron sentir en la esfera gubernamental entre los pro

pulsores de las reformas también interesados en reducir costos

y aumentar la productividad del aparato administrativo estatal.

El propio Taylor abogaba por una amplia difusién de sus en
sefianzas convencido que '"los mismos principios pueden ser apli-
cados con igual fuerza a todas las actividades sociales: a 1la
administracién de nuestros hogares; de nuestras granjas; de nues
tros negocios, grandes o pequefios; de nuestras iglesias;de nues
tras instituciones filantrépicas; de las universidades y de los

departamentos gubernamentales.' (TAYLOR,p.8.).

El movimiento no sélo alcanzd popularidad en los EE.UU si
no que ripidamente halld eco internacional, extendiéndose a Iﬁ-
glaterra, Francia, Alemania, Suecia y otros paises europeos don
de debid vencer previamente algunas resistencias sindicales.Sin

embargo, los mayores honores le fueron tributados en Rusia. Po-
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co después de la revolucidn de 1917, Lenin se refirié al taylo-
rismo como una '"combinacién de la sutil brutalidad de la explo-
tacibn burguesa con algunos de sus mis grandes logros cientifi-

cos'" (LENIN,p.332).

Lenin junto con Trotsky apoyaron la incorporacidn de las
ideas de la administracién cientifica dentro de los planesde es
tudio y capacitacién para funcionarios, en un intento por aumen

tar la eficiencia y la productividad.

Como bien sefialan Mosher y Cimmino, una de Iasimplicancias
préacticas mas.inmédiatas de la prédica taylorista dentrodel sec
tor ptblico fue la pugna hacia la profesionalizacién y capacita
ci6n del funcionario. La "Administracién cientifica" propugnaba
ei estudio detallado de cada operacitn hasta descubrir el proce
dimiéntd 6ptimo en que podia llevafse a cabo. A partirde esemo
mento debia proceder a adiestrar a los responsables y exigir el

miaximo rendimiento.

Estrechamente vinculados a la corriente taylorista estdn
los escritos sobre Administracién Pdblica aparecidos en Estados
Unidos durante las décadas del 20 y el 30. Durante ese lapsoque
el profesor Waldo denomind "periodo de ortodoxia' (WALDO,1963,p.
-12) existid consenso acerca de cuales eran los problemas centra

les y una cierta confianza en la bondad de las soluciones. -

El 1ibro de texto mis utilizado durante este periodo fue

el de Leonard D.White denominado Introduccién al Estudio de la

Administracién PGblica. El primer capitulo 'La Administracidn y
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€l Estado Moderno" subraya la importancia de lo administrativo

en sociedades cada vez mds complejas e interrelacionadas; insis
te sobre la necesidad de ser eficiente y defiende la posibilidad
de abordar el estudio de los fenSmenos administrativos desde u-

na perspectiva cientifica.

El capitulo II trata sin mayor profundidad la relaci6n en
tre la administracién p@blica y las.legislaturas, el poder judi
cial, los partidos politicos y las instituciones privadas;enpar

ticular, las empresas.

Los capitulos III al VIII estin dedicados a los temas or-
ganizativos y reorganizativos de la 'méquina administrativa'(co
mo se la denomina en el texto que comentamos), aparecen aqui de
sarrollados problemas arquetipicos tales como : centralizacitn
y descentraiizacién; agrupamientos y reagrupamientos funciona-

les; facultades presidenciales; delegacién, controles, etc.

| El tratamiento de los temas vinculados a la administraci6n
de personal ocupa los capitulos IX a XVII. Se incluye abundante
informacidn retrospectiva sobre el funcionamiento del sistema del
botin (''spoils system') a la que siguen secciones dedicadas a :
reclutamiento de personal, seleccidn,clasificacibn, disciplina
y remocidén. El capitulo XVII desarrolla el polémico tema de la

sindicalizacién del empleado pdblico.

Existe un capitulo sobre 'Normas y Regulaciohes adminis-
trativas", otro sobre "Control de la Administracién' y concluye

con uno dedicado a las 'Tendencias de la Administracién Moderna'
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El segundo libro de texto, aparecido en 1927 -un afic des-

pués que el del Dr.White- fue Principios de la Administracién PG

blica escrito por W.F.Willoughby. La temitica es similar al de
su antecesor, aunque con €l agregado de dos aspectos omitidos
por White: los aspectos financieros y presupuestarios por un la
do y la consideracién de la administracién de materiales (compna

- almacenaje, control, inventarios, etc. por otro).

Asi como White enfatizaba la blisqueda de la eficiencia a
través de la atencién de los aspectos vinculados al personal; Wi

1loughby abogaba por una importante reforma presupuestaria.

Los "principios’ son presentados simultidneamente como con
clusiones resumidas de la aplicacidén de criterios racionales (e-
conomia y eficiencia) a los problemas administrativos y como for

mulas para la accidén presentadas en tono normativo.

Tanto White como Willoughby recurren explicita o implici-
tamente a las analogias y comparaciones con el mundo de los ne-
gocios. Asi por ejemplo, ambos consideran al congreso como el
directorio de las sociedades anénimas y al funcionario como el

gerente profesional.

Otras dos obras se.destacan dentro de la producciénbiblio
grifica sobre Administracién Pdblica aparecida en EE.UU. entre
ias dos guerras. Si bien pertenecen al '"periodo de la ortodoxia'
por su aceptacidn genérica de los "principios", dan cabida a al
gunas opiniones o puntos de vista que luego desarrollarinlos au

tores heterodoxos.
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Nos referimos, a una coleccién de ensayos publicada en 1936
conteniendo contribuciones de John M.Gaus, LeonardD.White y Mar
shall E.Dimock y a un compendio de articulos compiladas- y edi-

tados en 1937 por Luther Gulick y Lyndall Urwick.

A mis de abundar sobre los temas ''cldsicos" (personal, pre
supuesto, organizacién y reorganizaci6n, control democritico S0
bre la burocracia gubernamental, etc.) estos dos libros insinua
ron la importancia de la dimensién psicoldgica en los pfocesos

administrativos.

Durante este periodo de ortodoxia existid un cierto comsen
so entre los autores y docentes vinculados al estudio de la Ad-
ministracion Pdblica. Ese consenso se di6é mas en el sentido .de
compartir pacificamente un conjunto de creencias que en el de e
dificar un cuerpo completo y consistente de enunciados y some-
terlos sistemiticamente a prueba contrastindolos con la reali-

dad.

Sintéticamente, el conjunto de creencias era:

a) que el gobierno podia desdoblarse en dos funcio
nes o procesos: el de la decisién politica y el de
la ejecuciodn.

b) que el mundo de las decisiones politicas era el
mundo de la politica y de los politicos ( y conse-
cuentemente, referente empifico de la Ciencia Poli
tica)

c) que ejecutar decisiones politicas era la razén

de ser de la adﬁinistracién pablica;
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d) que los procesos administrativos eran perfecti-
bles aplicando los resultados de la ciencia;

e) que los resultados de aplicar la metodologia re
cibian el nombre de "principios de la Administra-
cibn Pgblica;

f) que el criterio fundamental de la Administraci6n
PGblica era la eficiencia.

g) que era Yélido transladar ideas y soluciones o-
‘riginadas en la orbita de la administracién empre-

saria privada al terreno de los asuntos pGblicos.

La Teoria de la Administracién PGblica ortodoxa daba por
sentada la validez universal de sus principios. Asi por ejemplo,
Willoughby afirmaba: '...en administracién, existen ciertos prin
"cipios fundamentales de aplicacién general anilogos a aquellos
'"que caracterizan a cualquier ciencia' (WILLOUGHBY,Prefacio p.
ix.) y Urwick avanza en comparaciones concretas al sostener que
"... hay ciertos principios que gobiernan la asociacién de 1los
"seres humanos en pos de cualquier propdsito, de la misma mane-
"ra que hay ciertos principios de ingenieria que gobiernan la

""construccion de un puente" (URWICK,p.317).

Como continuadores de esa tradicién ortodoxa, aunque cla-
_ ro estd con la incorporacién de las actualizaciones necesarias
en cada caso, deben ser citados los libros de texto, o sea aque
1los manuales que se han utilizado y se siguen utilizando hasta
el presente en los cursos universitarios o de capacitacidnenser

vicio. El comin denominador es el enfoque descriptivo, a veces
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con inferencias normativas, que los caracteriza. Haciendo.un re
paso de los temas que generalmente aparecen tratados pueden men
cionarse los siguientes:

- Estructura organizativa del Bstado. Divisién de poderes.
Organigramas y manuales. Criterios para 1la identifica-
cion y el agrupamiento de funciones. Centralizacidén y
descentralizacién. '

- Métodos y sistemas. Registros y archivos. Procedimien-
tos. Diagramacién. Andlisis de sistemas. Equipos de pro
cesamiento.

- Administracién del personal. Servicio Civil. Carrera ad
ministrativa y cuerpos administrativos. El mérito. Cla-
sificacién. Selecci6én. Promocién. Remuneracién. Retiro.
Planeamiento de necesidades de mano de obra. Censos de
bersonal. Organizacién de una oficina de personal. Rela
ciones humanas. Capacitacién..

- Compras y suministros: Sistemas de inventarios. Procedi

- mientos legales. Contralor.

- Empresas pGblicas. Formas juridicas. Facultades. Plani-
ficacién y control. Control de legalidad y controlde ges
tién. Control contable.

- Administraci6n presupuestaria. El presupuesto y la poli
tica econdmica. Preparacién, aprobacidén y ejecucién pre
supuestaria. Clasificaciones. La programacién presupues
taria. Controles.

- Administracién financiera. El.presupuesto de ingresos y

la politica tributaria. Administracién de impuestos: re
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caudacién, inspeccién, evasidn, procesamiento. Partici-
pacién de los estados locales o provinciales.

- Planeamiento del sector ptiblico. Enfoques y niveles. Al
cance temporal. Restricciones y rigideces. Control. Co-
ordinacién. Objetivos nacionales. Programacién del cor-
to y mediano plazo. Participacitn. Andlisis y formula-
cidon de politicas.

- Contabilidad ptiblica. Hacienda ptblica. Patrimonios. Or

ganos. Normas legales. Registracién y Control.

4, LA HETERODOXIA

El periodo bélico afectd ~como no podia ser de otra mane-
ra- a la commidad de la Administracién Pﬁbiica. Muchos estudian
tes y profesores debieron incorporarse a la organizacién mili-
tar, otros fueron llamados a prestar su colaboracidén en activi-
dades administrativas de emergencié. Para todos ellos esas expe
riencias sirvieron como puesta a prueba de los "principios'. El
resultado fue una difundida insatisfaccidn con la Administracidn
PGblica tal como aparecia en los libros de texto. Sin embargo ,
en lugar de profundizar la reflexién epistemolégica sobre la te
oria se abrid paso al estudio de los componentes &€ticos, los va
lores y las motivaciones pudiéndose afirmar en general que hubo
una nueva irrupéién de lo politico aunque bajo distintas pers-

pectivas.,

La primera impugnacién explicita a la universalidad de los
principios la realizd Robert Dahl a través de un breve ensayo

que tituld "La Ciencia de la Administracién Pdblica' publicado
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en la influyente Public Administration Reyi@w (P.A.R.). Al1l1 son
discutidos tres problemas ignorados o soslayados por los autores
ortodoxos: el de los valores involucrados en toda accién (y teo
ria) administrativa; 1la necesidad de considerar 1la naturaleza
humana de los actores de todo proceso administrativo y por Glti
mo la relatividad cultural de las doctrinas sobre Administracién

Pablica.

Con respecto al primer punto Dahl se inscribe en 1la co-
rriente que hemos denominado inclusionista al sostener que diff
cilmente pueda una Teoria de la Administracién PGblica ocuparse
s6lo de estudiar medios administrativos para alcanzar fines po-
1iticos ya determinados. La critica es basada en la dificultad
frecuente de distinguir con claridad qué es un medio 'y qué es
un fin debido a' qué "... los fines determinan los medios y a me

nudo los medios terminan por determinar los fines'(DAHL,p.25).

Como Dahl no se muestra partidario de una concepcién nor-
mativa en la ciencia® sostiene que una ciencia de la Administra
cién Peblica debiera comenzar por aislar toda hipdtesis con con
tenido &tico y metafisico. A tal respecto, manifiesta sus dudas
acerca de que ello pueda conseguirse. Pero insiste en la indis-
pensabilidad de dicha exigencia, propone que al menos los supues
tos €ticos sean perfectamente explicitos y denunciados de ante-
mano: 'Mucho se ganaria si el contrabando clandestino de valo-
res morales hacia lasciencias sociales pudiera ser convertido

en un comercio abierto y honesto" (DAHL, 1947, pp.23-24).
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La segunda dificultad sobre la cual 1lama la atencién Da-
hl es que "una ciencia de la administracidn ptblica debe ser un
estudio sobre ciertos aspectos del comportamiento humano' (DAHL,
1947, P.26). Y ese comportamiento ofrece en la opinifén de este
autor tres inconvenientes fundamentales para la tarea cientifi-
ca:

a) disminuye la posibilidad de recurrir a métodos experi-

mentales;

b) impide la uniformidad de los datos, debido a que el da

to bésico es el hombre o la mujer concretos, que como se

sabe, pueden presentar variaciones enormes, y

c) otorga una influencia decisiva a lds preferencias del

observador.

Estos '"'inconvenientes'' son aproximadamente los mismos que
con frecuencia se le imputan a las ciencias sociales en general;
Dahl no dice que estos obsticulos sean insuperables, reclama en
cambio que sean tenidos en cuenta. A este respecto, analiza los
conceptos e ideas corrientes de la €poca y encuentra que estin
mis influidos por la ingenieria y la economia que por la psico-
logia o la sociologia.

"La ciencia de la organizacién ha aprendido dema-
"siado del industrialismo y poco de Freud. El desa
"rrollo de una ciencia de la administracién plbli
"'ca implica el desarrollo de una ciencia del hom
'"bre en el area de los servicios administrados pf-
"blicamente. Tal desarrollo no puede alcanzarse tan

"sglo por la constantemente reiterada afirmacién de
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"que la administracidn piblica es ya una ciencia..
'No lograremos una ciencia si concebimos un hombre
"administrativo como moderno descendiente del lombre
"racional del siglo dieciocho, que s6lo existe en

"los 1libros de administracién pGblica y cuya Gnica
"actividad sea la estricta obediencia a las leyes
"universales de la ciencia de la administracién'.

(DAHL, 1947, pp.28-29).

En tercer y Gltimo lugar R.Dahl discute la posibilidad de
transladar conclusiones administrativas de un contexto histori

co y geogrifico a otro.

Afirma que si poco es lo que se sabe del "hdmbre adminis-
trativo' como individuo mucho menos es lo que se sabe de &l co-
mo sujeto social. Apelando a las evidencias recogidas por los
antropdlogos en sus estudios sobre diferenctas cultufales, mani
fiesta su descreimiento acerca de la validez y hasta de la uti-
lidad de aplicar los principios y priacticas norteamericanas so-
bre administracidén piblica a cualquier otro entorno social. De-
nuncia el descuido en que se habia incurrido con respecto a los
aspectos comparativos de la disciplina. Admite que pueda exis-
tir una ciencia de la administracién ptblica norteamericana y u
na ciencia de la administracién ptGblica francesa y asi sucesiva
mente; pero se pregunta sobre la posibilidad de elaborar la cien
cia de la administracién p@blica en elbsentido de un cuerpo de
principios abstractos e independientes de una referencia espa-

cio-temporal.
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En el articulo del profesor Dahl que estamos comentando se
encuentran sintetizadas las disconformidades mids importantes que
originé el pensamiento ortodoxo. Diferentes direcciones habrian
de tomar las corrientes que polemizaron con la ortodoxia segin

las cuestiones que privilegiaron en sus criticas.

4.1. El positivismo administrativo.

Casi simultineamente con el articulo de Dahl aparecid
en Estados Unidos el libro tal vez mis importante para la-
Administracién Pdblica escrito durante el periodo de post

guerra. Se trata de El Comportamiento Administrativo , de

Herbert A.Simon, que por sus replanteos de los temas cli-
sicos corresponde ubicar dentro de la corriente heterodo-
xa.

Admitiendo explicitamente como punto de partidalaco
rriente filoséfica y epistemolégica conocida éqmo Positi-
vismo Légico, Simon hace un agudisimo andlisis de temas
centrales para nuestra disciplina tales como: 1la separa-
cién de la politica y la administracién; la vélidezde]os
principios; autoridad y legitimidad, el criterio de efi--
ciencia; la naturaleza del proceso decisorio; los limites
.de la racionalidad; centralizacién y descentralizacién;au
toridad; informacién; comunicaciones; planificaci6én y pre
supuestos; concluyendo con un breve apéndice de indole me

todolégica denominado '"Qué es una ciencia administrativa?"

Antes de analizar los temas sustantivos desarrollados

por Simon nos detendremos en el exdmen de las vinculacio-
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nes de esta obra con la Administracién PGblica y en el de
las posiciones sostenidas por este autor sobre la natura-
leza y posibilidades cientificas de la disciplina que nos

ocupa.

Herbert Simon, al momento de publicar esta obra, era
un politélogo interesado en los aspectos administrativos
| de las organizaciones pGblicas. Aunque ni en el titulo ni
en los subtitulos aparezca la referencia, puede decirse

que El comportamiento Administrativo es un libro de admi-

nistracién general escrito pensando fundamentalmente enel
sector ptGblico. Prueba de ello son las numerosas ejempli-
ficaciones tomadas de ese Ambito y el tratamiento de algu
nos temas candentes en el irea, v.g., la diferencia entre

politica y administracion.

Fundadentan atin mids la afirmacién precedente, los re
sultados de una clasificacidn temidtica que hemos realiza-
do de las 168 referencias bibliogrificas y notés al pie de
pigina que aparecen en la obra10.

Corresponden a:

N°de citas %

Administracién Pdblica y Ciencia
"~ Politica 83 49,4
Administracién de Empresas 20 11,9
Psicologia 16 ‘ 9,6

Comentarios incidentales y refe-
rencias a otras partes del libro 13 7,8
Temas militares 11 6,6
Filosofia de 1a Ciencia 10 | 5,9
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Economia 7 4,2

Sociologia 3 1,7
Teorfa de la Organizacidn 3 1,7
Derecho ~ 1 0,6
Fisica 1 0,6
TOTAL 168 100

Como puede apreciarse la distribucién es de por si e
locuente. Si se agrupan los ''Temas militares' con "Adminis
tracién PGblica y Ciencia Politica' la proporcién se ele-

va al 56%.

En defensa de la herramienta de andlisis utilizada ,
puede decirse que las citas bibliograficas denuncianen ge
neral, con un grado apreciable de precisién,las fuentes de
informacidén y el trasfondo educativo y profesional de cﬁ;l

quier autor.

Simon abord6 la dicotémica cuestidn de la administra
cién y la politica. Efectivamente, en el Capitulo III 'He
chos y valores de la toma de decisiones' la segunda mitad
estd dedicada al tema. Alli denuncia que "... ni en el es
tudio de Goodnow ni en ninguno de los innumerables que le
han seguido se sugiere un criterio claro ni sefiales de i-
dentificacidn capaces de hacer reconocer a simple vista u
na cuestién politica o de distinguirla de una cuestién

administrativa".(SIMON, 1962, p.52).
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Consistentemente con el resto de la obra probone Te-
emplazar aquella divisidn por la distincién entre los jui
cios éticos y féacticos que acompafian a todo proceso deci-
sorio. Los primeros son manifestaciones subjetivas de pre
ferencia mientras que los dltimos son afirmaciones acerca
del mundo sensible cuya verdad o falsedad puede determinar
se recurriendo al veredicto.de los hechos observables. Se
gin el neo-positivismo es imposible demostrar cientifica-

‘mente la correccién o incorreccién de los juicios é&ticos
o de valor; dicho de otra manera este tipo de juicios, a-
plicando el criterio empirista del significado, quedan fue
ra-de las fronteras de la Ciencia. Sin embargo, como sefia
la con acierto Saccomanno "'el neopositivismo ha aceptado
"que un enunciado imperativo puede hacerse corresponder a
"un enunciado cognoscitivo. Esto equivale a plantear que
'"los enunciados imperativos tienen algin componente cog--
"noscitivo susceptible de comprobacidn empirica. Pero no
" quiere decir que la cuestidn del significado de los enun
"ciados imperativos sea completamente resuelta por la tran
‘"sicién al componente cognoscitivo. S6lo implica que al me
"nos una parte de los enunciados imperativos puede tener

"cardcter cientifico'. (SACCOMANNO, 1976,p.9).

El problema que enfrentd Simon fue la forma de dar ca
bida dentro de una teoria cientifica de la administracidn
a los enunciados imperativos (juicios éticos) que por de-
finicién para un neopositivismo como lo era en los afios de

posguerra, son acientificos. En forma un tanto contradic-
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toria propuso la existencia de dos ciencias de la adminis
tracion: una tefrica y otra prictica. '"por un lado, laspro
posiciones acerca de la administracién pueden ser descrip
""ciones - con referencia ya a una organizacidn particular
" ya a las organizaciones en general - de la manera como
“"los seres humanos se comportan en los grupos organizados
"(...) Por otro lado, una ciencia prictica de la adminis-
”tracién consiste en proposiciones sobre como se comporta
"'rian los hombres si desearan que su activida& llegase a

"la mixima comsecucidén de los objetivos administrativos con

"medios escasos'. (SIMON, 1962, pp.239-240).

0 sea, que la ciencié practica incluye enunciados del
tipo "Pafa provocar tal estado de cosas es necesario hacer
esto y esto'; que es precisamente la forma de los enuncia
dos imperativos. Para soslavar la cuestidén, Simon, propo-
ne expresar las proposiciones pricticas (con contenido é-

tico y forma imperativa) en forma hipotética.

En un articulo aparecido poco después comentando las
dificultades que encontraba Dahl en la naturaleza social de
la administracién ptGblica para su presentacién cientifica,
Simon opina que a su jgicio tales dificultades mis que de
la naturaleza social del objeto provienen del hecho de con
siderar a la Teoria de la Administracién Pablica (T.A.P.)

como una ciencia aplicada y no una ciencia pura (Simon ,

1947, p.34). Agrega que "un cientifico puro se ocupa de

descubrir y verificar proposiciones empiricas acerca de u
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na determinada drea del conocimiento humano mientras que
el cientifico aplicado se ocupa de tomar decisiones basa-
das en parte (aunque no exclusivamente) en conocimiento

cientifico.'" (SIMON, 1947, p.34).

Uniendo estas dos presentaciones (la del libro y la
del articulo) se concluye que Simon admite dos tratamien-
tos posibles de los juicios de valor. Si &stos se formulan
hipoféticamente seri posible edificar una ciencia pura.én
su variante "practica') si por el contrario se prefiere ais
lar los enunciados con contenido &tico o>p01itico y denun
ciarlos explicitamente serd factible considerar la teoria -

administrativa como una ciencia aplicada.

Graficamente:
_________ Tedrica
y O V) - —— Pura =2l
N T Practica (Enunciados im
"\ perativos en
N\ forma hipoté
N ’ tica)

\Aplicada (Enunciados imperativos :indica-
dos explicitamente)

Para clarificar las distinciones, el profesor Simon
traza un paralelismo entre la tarea de recomendar una de-
terminada politica de gobierno y la labor de un ingeniero
aeroniutico al disefiar un determinado avidén. Dice a este
respecto que serd un fisico el encargado de elaborar una
teoria sobre la aerodindmica (ciencia pura) mientras que
el disefiador ademds de tener en cuenta los resultadosde e

sa teoria habri de contemplar el uso de su aeronave, los
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materiales disponibles y las restricciones de costos. El
diseﬁador no sélo deberi formular un sistema correcto de
hipbtesis, ademis tendrd que resultar un sistema comple-
to, esto es, que atienda todos los fenémenos relevantes
y satisfaga a la vez a todos los valores involucrados. .

(ciencia aplicada).

Después de reconocer la posibilidad de elaborar un
cuerpo de conocimientos cientificos sobre las materiasad
ministrativas, Simon lo incluye dentro del campo de las
ciencias sociales. Pasa entdnces a considerar ‘las presun
tas diferencias entre-ese tipo de ciencias y las fisico-
naturales. Aqui refuta algunos argumentos tradicionales
afirmando:

a) Que no es posible encontrar diferencias 16-
gicas entre los enunciados de un grupo y otro. -

b) Que no es determinante en cuanto al grado de
desarrollo relativo, la posibilidad de recurrirono

a la experimentacidén. A este respecto recuerda que

la Astronomia ''que es la primera de las ciencias na

turales que se desarrolld, no ha tenido nuncalasen
tajas del laboratorio en el descubrimiento de sus le

yes'" (SIMON, 1962, p.237).

_ c) Que es una diferencia superficial suponer que
los fenOGmenos sociales son mis complejos.
d) Que la alteracidn que puede producir en los
seres humanos el conocimiento de las fuerzas que in

tervienen en su comportamiento puede calcularse al
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formular las hipStesis predictivas.

Tal vez uno de los aspectos mds divulgados de E1 Com

portamiento Administrativo sea el implacable golpe asesta

do por Simon a los presuntos "principios de administracin'
a los cuales ya nos hemos referido en este mismo capitulo
en su vinculacién con la Administracidn Pdblica. La ofen-

siva es desarrollada en dos niveles.

Por un lado demuestra que los principios igual quelos
proverbios, existen en parejas contradictorias; yen elca
so particular de la administraci6n nada existe en la teo-
ria "...que indique cudl es el que se debe aplicar, a pe-
sar de que los dos principios del par lleven a recomenda-
ciones organizativas exactamente opuestas.''(SIMON,1962,p.

21).

En segundo lugar, reflexiona sobre el orden secuen--
cial de los desarrollos cientificos y sostiene que es me-
nester antes de formular principios, el disponer de con-
ceptos. Y agrega que para que esos conceptos sean cienti-
ficamente tGtiles deben ser operativos, © sea que sus enun
ciados se correspondan con hechos empiricamente observa-
bles. De mis estd decif, que Simon encuentra escasos ejem
plos de tales conceptos asi expresados en la teoria admi-
nistrativa corriente y por tal motivo se esfuerza por a-
vanzar en la tarea de definir operativamente conceptos e-

lementales como autoridad y centralizacidn. Es por ello que
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la obra de Simon pueda entenderse como un magnifico inten
to para dotar a lasdisciplinas administrativas de un len-
guaje, un vocabulario que facilite el estudio realmente

cientifico de sus objetos.

4.2. E1 psicologismo.

Los conocidos experimentos llevados a cabo en’ las
plantas Hawthorne de la Western Electric Company durante
la década del 20 ejercieron importantes influencias en el
pensamiento administrativo, tanto en el campo empresario
privado cuanto en el correspondiente al sector ptblico. En
este Gltimo, el impacto llegd con retraso y sélo comenzd
a reflejarse en la produccién.bibliogréfica a partirdel pe

riodo de postguerra.

Por una parte los experimentos mencionados mostra-
ron las limitaciones del taylorismo y su confianza en los
estimulos fisicos y monetarios para provocar aumentos en
la eficiencia; pero concomitantemente subfayaron. la im-
portancia de los aspectos psicoldgicos y sociales involu
crados en la relacidn de trabajo, colocando en primer pla
no aspectos tales como‘la percepcidén de la importancia o
insignificancia de la tarea realizada, las relaciones con

los otros trabajadores y el grado de satisfaccidn con la

existencia fuera de los lugares de trabajo.

Durante la década del 50 adquirid gran difusidn elen

foque denominado de las ''‘relaciones humanas''. Importantes
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aportes de la Psiéologia y la Psicologia Social se canali
zaron por su intermedio. Se buscaron respuestas satisfac-
torias para interrogantes tales como: ;Cémo influyen los
grupos informales en la estructura formal de una organiza
cién? ;Qué factores intervienen en el fenbmeno del lidemz
go? (Como se relaciona este Gltimo con el ejercicio de la

autoridad?

Se intentd.convertir la Teoria- de la Administracién
Pdblica en un subcapitulo de una teoria psico-social mis

abarcativa.

Durante varios afios la corfiente'de las '"'relaciones
humanas" gozd de prestigio y hasta podria decirse que 1le
gd a ponerse de moda. Luego, a causa de la ingenuidady los
excesos de muchos divulgadores perdid su atraccidén en los
medios académicos. Continfia, sin embargo, el interés de mu
chos profesionales e investigadores por los factores psi-

cosociales en juego.

4.3, El sociologismo.

Después de la segunda guerra se produjo una revitali

zacién de la herencia weberiana.

Max Weber (1864-1920) en su afdn por construir un mar
co interpretativo de las antiguas civilizaciones mediterrd
neas y del desarrollo politico europeo, estudié muchos ti

pos diferentes de organizaciones: empresas comerciales,dr
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denes religiosas, gobiernos, partidos politicos, y sus re
laciones con la sociedad. Lo sorprendid la muerte cuando

atin no habia concluido su gran obra Wirschaft und Gesells

chaft (Economia y Sociedad) en la cual exponia el desa-
rrollo del racionalismo occidental a través del estudio

del capitalismo, la ciencia ¥ la burocracia.

4

Algunos sociblogos norteamericanos, entre los cuales
cobraron notoriedad R.Merton, D.Riesman, R.Bendix y T.Par
sons, iniciaron una corriente dedicada a estudiar fendme-
nos organizacionales tales como poder, jerarquia, conflic

to y autoridad desde una Optica tebrica diferente.

En la esfera.de los asuntos piblicos se destacd Phi-
lip Selznick. Tal vez su obra mds difundida sea la que es
cribid sobre las relaciones externas de una empresa plbli
ca, la Autoridad del Valle de Tennessee,y las formas en que
tales relaciones influyeron sobre su administracidn, exis

tencia y crecimiento. (cf.SELZNICK].

En alguna medida, lo que intent6 esta corriente fue
producir un reduccionismo socioldgico de la Teoriade la Ad

ministracién Pdblica.

4.4. El casuismo.

Dentro de los intentos por superar la dicotomia poli
tica-administracidn, y las rigideces de la ortodoxia debe
mencionarse la aplicacién del '"Método de casos" al estu-

dio y ensefianza de la Administracion Poblica. La utiliza-
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cibn sistemdtica del método se inicid en la Universidadde
Harvard y desde 1951 se aunaron los esfuerzos que venian

desarrollidndose en varias casas de estudio estableciéndo-
se un programa interuﬁiversitario para la redaccidn de ca

SOS.

En términos generales, los autores y divulgadores del
método acusan a la ortodoxia de no reflejar la administra
cién ptblica "real'. En su lugar, proponen el estudio de
episodios administrativos presentados en forma narrativay

ofreciendo informacidn de variadas fuentes.

El método casuistico es particularmente Gtil enel te
rreno pedagdgico. El estudiante‘o participante es induci-
do a colocarse en la situacidén de algln actor destacadoden
tro de la circunstancia administrativa que seﬁdescribe la
cual generalmente culmina con la necesidad de proponer o
adoptar alguna decisién. El redactor de ''casos' busca la
verdad en administracitn ''tratando desapasionada y laborio
samente de relatar lo que sucede en administracién, en los
hechos reales, en contexto y en todas las dimensiones re-
levantes" (WALDO, 1963, p.22). Sin embargo, por la propia
naturaleza del método la dificil tarea de inferir genera-
lidades queda enteramente a cargo del educando y se hace
necesario en cada caso volver a recorrer todos los veri~'
cuetos del problema para estar en condiciones de extraer

conclusiones,

Por supuestq este intento no puede tener ni en rigor
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de verdad tuvo, la pretensién de constituir una Teoria de
la Administraci6én PGblica a la manera de las teorias cien

tificas.

A pesar de esta limitaci6n, el método de casos ha
despertado adeptos y sigue concitando el inter&s y prefe-
rencias de muchos profesionales, ya que junto con las pro
puestas de Simon, constituye una torma concreta de superar
el divorcio entre lo.politico y lo administrativo. En es-
te sentido, ha sido mds favorecido por la comunidad aca-
démica de Administracién Piblica el método de casos que el
enfoque simoniano, el cual en su origen como hemos visto
le estaba principalmente dirigido. Pareciera que los admi
nistracionistas modernos al aﬁjurar de la dicotomia poli-
tica-administracién se han sentido poco atraidos por esa

otra dicotomfa analitica que separa valores y hechos.

4.5. Los estudios comparativos.

Casi como desprendimiento de los estudios sobre sis-
temas politicos comparados, comienza a fortalecerse des-
pués de la Segunda Guerra una corriente que adopta la de-

nominacidén de Administracién PGblica Comparada.

Laé razones de ese fortalecimiento son de das:tipos:
por una parte y como resultado de los cuestionamientos me
todoldgicos que hemos visto se genera un marcado interés
en los ambitos académicos por estudiar la naturalezay fun
cionamiento de los sistemas administrativos de los distin

tos paises con dnimo de descubrir constantes y regularida
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des generalizables. Contribuyendo con ese género de razo-
nes debe mencionarse el prolongado contacto que tuvieron
los estudiosos y profesionales de la Administracidén Pabli
ca norteamericana con gobiernos extranjeros ya sea duran-
te el propio periodo de la guerra, el de la ocupacidno el
de las misiones de asistencia técnica. Esa exposicifén a
sistemas de gobierno extranjeros, en muchos casos no-occi
dentales, estimuld el espiritu comparativo. Asi fue como .
comenzaron a ser publicados en las revistas especializadas
reflexiones e informes acerca de las experiencias relati-
vas a los sistemas administrativos foradneos; se inicid el
dictado de cursos y la inclusi6n de esta materiaen lospla
nes de estudio de Administracién Pdblica y se organizaron
reuniones especiales en los ambitos profesicnales paradis
cutir los problemas metodoldgicos involucrados en los es

tudios comparativos.

Analizando la abundante bibliografia aparecida sobre
Administracidén PGblica Comparada en la secuencia cronold-
gica de.su publicacidén pueden sefialarse dos tendencias prin
cipales:

a) los primeros trabajos incluian escasas referencias

a los factores ecoldgicos, concentrandose en proli?

jas descripciones y sefialando las divergenciasmdslla

mativas con respecto a las realidades norteamericanas.

Esos enfoques han ido dando paso a trabajos mis ela-

borados y en los cuales se recurfe sistemidticamente a

variables econdmicas, histéricas y sociales.
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b) en la terminologia de Riggs se ha ido yendo de los
enfoques "ideogrificos' a los ''nomotéticos". Loé pri
meros son aquellos que se concentran en €l caso {ini-
co, mientras que los segundos procuran descubrir re-
gularidades, correlacionar variables y llegar a for-

mular hipdtesis.

Estos estudios comparativos hasta el presente son fundamen
taimente descriptivos y no constituyen en absoluto ﬁn dis

curso con aspiraciones a ser considerado una Teoria de la

Administracién PGblica. S6lo en la medida en que se vayan
_ siétematizando regularidades, esta corriente podrd aproxi

marse al caricter de presentacidén cientifica.

5. EL JURIDICISMO.
En Eurgpa Continental la tradicién del derecho romano hi-
z0 que los estudios sobre Administracién Pdblica se realizaran,

predominantemente dentro del marco del derecho administrativo.

Como ya se ha indicado, la ensefianza del derecho ocupaba
ya en épocas del Cameralismo un lugar destacado. Sin embargo,no
es la atencidn a los componentes legales de un tema de Adminisf‘
tracién Pdblica lo que permite hablar de juridicismo. Se reser
va esa denominacién a aquellos autores o institﬁciones que en-
tienden que la comprensién de un determinado fenémeno administra
tivo se agota con la cdnsideracién de su marcd normativo. Un im
portante tedrico de la Administraci6én Piblica Comparada, el pro

fesor Fred Riggs ha sefialado la vigencia que conserva, particu-
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larmente en los paises menos desarrollados, lo que €1 1lama "'for
malismo'" o sea la tendencia a otorgar una. importancia despropor
cionada a los aspectos formales de una determinada cuestién. I-
lustra la idea recordando la creacidn de tantos organismos dque
s6lo sirven para duplicar funciones; la sancién de tantas leyes
que de antemano puede predecirse su inaplicabilidad; laadopcidn
de tantas disposiciones que seridn facilmente burladas; etc.
(RIGGS, 1957, pp.15-19). Pareciera que los responsables de estas
decisiones y quienes las avalan tedricamente creyeran atn en el
fetichismo de las palabras11, como si mencionando la solucitne

problema quedara resuelto.

El juridicismo ha ido flexibilizdndose y en la actualidad
es dificil encontrarlo en su estado puro. Alin Francia y = Espafia
que durante mucho tiempo fueron centros de produccidn y difusién
de esta corriente hoy en dia han incorporado otros enfoques com
plementarios. Como prueba de ello baste citar los planes de es-
tudio de la Ecole Nationale d'Administration en Paris y la Es-

cuela Nacional de Administracién Pdblica en Alcald de Henares?2

En la medida en que existen dudas sobre el status cienti-
fico del Derecho, ya que no es posible identificar unateoﬁb.jg
ridica cohstruida a la manera de las teorias cientificas, la Ad
ministracién Pdblica considerada como una réma de aquél tampoco
goza bajo esta perspectiva de méritos cientificos de relevancia.
Cualquier discurso sobre el fendmeno administrativo desde la op
tica juridicista se convierte en una mera recopilacién de nor-

mas y consideraciones sobre las mismas.
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Una Teoria de la Administracién PGblica integral e integra
dora sostendria que los elementos juridicos forman parte de 1la
masa de datos que se procesan en la actividad administrativavin

culada a la cosa p@blica.

6. EL GENERALISMO

Asi como en Europa Continental predomind el enfoque juri-
dico para el estudio de la realidad administrativa, asi en Gran
" Bretafia se prefirié encomendar la gestifn y la teorizacidndelos
asuntos de gobierno a individuos con amplia formacién humanisti
ca pero sin especializacién alguna. El1 Informe Molitor pone de
manifiesto esa tendencia, afin cuando después de la Gltima gue-

rra la situacién ha ido cambiando.

El servicio civil inglés avanzd histdricamente en forma

muy lenta hacia la profesionalizaciém.

Recién a mediados del siglo XIX se organizd el recluta-
miento sobre la base del mérito. Pero ese "mérito" ha diferido-
siempre del concepto aplicado, digamos, en Estados Unidos o en
Francia. En estos tltimos, los exfdmenes y las exigencias son es
pecificas y vinculadas a las funciones a desempefiar. En Inglate
rra en cambio se ha creido mis en la conveniencia de incorporaf

individuos con formacién enciclopédica.

Es muy grifica a este respecto la apreciacidn de un nige-
riano: 'Desde el punto de vista britdnico, un cerebro de primer
"nivel, particularmente si fue procesado por Oxford o Cambridge

"puede sin ningln entrenamiento especial gobernar a cualquier co

-65-



sa en el mundo" (ADEBO, p.22).

Prueba del cambio operado después de la guerra, lo consti
tuye el desarrollo en Inglaterra de lo que se conoce bajo la si
gla de O8M (Organizacién y Métodos) conjunto de nociones y téc-
nicas administrativas emparentadas con la ortodoxia eficientis-

ta de especial aplicabilidad dentro del sector pGblico.(Cf. Pre

sidencia de la Nacidn, ISAP, La Prictica de O&M, 1960).

Para el generalismo, la administracién ptiblica es sélo u-
na practica sin posibilidades de generar una teoria cientifica

sistemidtica y rigurosa.

7. EL CONTABILISMO.

Esta corriente reconoce sus fuentes en los tedricos ita-
lianos de la contabilidad, que centran su estudio en la compo$1
cién y evolucidn de los diversos tipos de hacienda. Fn el caso
de la Hacienda Pdblica, la Contabilidad Pdblica estudia 'la con
jugacién dindmica de los 6rganos y del batrimonio del Estado,
puestos en juego administrativamente, para el logro de sus fi-
fines'", (MATOCQ, 1962 p.10, citado en COLLAZO, p.2)siendo la Ad
ministracién de la Hacienda del Estado la "actividad dirigida a
la coordinada combinacién de las energias personales y ,db;uloé
bienes econdmicos disponibles en un momento dado para la conse-
cucién de los fines perseguidos''. (Marcantonio cit. por Collazo

1947, pp.13-14).

Como puede advertirse esta corriente identifica el objeto

de estudio de la Administracidn Pdblica con el de la Contabili-
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dad Pdblica. Expresaﬁente dice el profesor Collazo: "El objeto

de la materia (Administracién PGblica) es el estudio de la ges-
tidén econdmica en su dindmica".(COLLAZO, 1974,p.13). Ampliando

mis adelante que " se habla de coordinacién econdmica, de selec
"cidn de las operaciones a cumplir y de su mis eficiente reali-
""zacibn para la mejor satisfaccién de tales fines, por lo que se
"debe concluir en que la Administracidn Pidblica se oéupa de 1la
"economia de la Hacien&a Piblica, estudiando sus operaciones ra
"cional y empiricamente, en conjunto y en detalle, a los efec-
""tos de formar y perfeccionar su doctrina, para el mejor cumpli
"miento de su fin.Talelconcepto de Admiﬁistracién Pgdblica". (CO-

LLAZO, 1974, p.15).

En una nota al pie de piagina correspondiente al pirrafo
que se acaba de transcribir, el autor aclara que ésa es la defi

nicidén de Contabilidad PGblica dada por el Dr.Juan Bayetto.

Modernamente dentro de los autores que otorgan destacada
importancia a los enfoques contables se han admitido diferencies
entre la Administracién y la Contabilidad Pablica. A estafﬂtima
se le reserva la térea_de proveer ''el ordenamiento que permite
medir el alcance, el cumplimiento y el resultado de la gestidny
demas hechos previstos y acaecidos en la Hacienda Pﬁblica".(CO-
LLAZO, 1947, p.24). La Administracion Pdblica tendria su razdn
de ser precisamente en el estudio de esa gestidén y los modos or
ganizativos de llevarla a cabo. En otrés palabras, la contabill
dad seria un instrumento del cual dispone el administrador para

realizar sus funciones. Sin embargo, alin dentro de esos autores
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el tratamiento de los temas administrativos acusa el trasfondo
contable y es esa preferencia unida a la importancia otorgada a
las herramientas contables lo que a nuestro juicio permite ha-

blar de una corriente contabilista en Administracién Pdblica.

Es evidente que en tanto se haga coincidir el discurso de
nominado Administracién PGblica con la presentacién contable, a
quél se alejara del caracter de teoria cientifica a la mismadis

tancia que existe entre Contabilidad y Ciencia.

Partiendo de una Teoria de la Administracién Pdblica rigu
rosa y abarcativa, la Contabilidad PGblica podria constituirse
en un capitulo referido a la generacidn de datos de los Siste-
mas de Informacidn cuyo disefio y operacidn constituye, a nuestro

entender, el meollo de toda tarea administrativa.

. 8. EL. APORTE DE LOS "METODOS CUANTITATIVOS"

"Durante la segunda guerra mundial las autoridades milita
"res solicitaron a un gran nimero de cientificos que contribuye
"ran a resolver problemas ticticos y estratégicos. Cientificos
""de diferentes disciplinas fueron organizados en grupos cuya mi
"sidén inicial fue la de optimizar el uso de los recursos. Estos
"fueron los primeros grupos de Investigacidn Operativa."(CHURCE

MAN, et.al.,1961, p.6).

Concluida la guerra las herramientas analiticas desarrolla
das por los 'investigadores de operaciones' comenzaron a ser a-
plicadas en contextos civiles con el propésito de suministrar e

lementos de juicio cuantificados que ayudaran a seleccionar las
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alternativas mds convenientes.

En el campo de la administracién gubernamental el dreadon
de mayor aplicacién han tenido las técnicas cuantitativas ha si
do el de la presupuestacitn. En este sentido debe recordarseaque
histéricamente se fue pasando desde una concepcién que enfatiza
ba el control por medio del presupuesto a otra que pone el acen

to en su funcién dentro del planeamiento, pasando.por una orien

tacidn netamente administrativé. En la primera etapa los inte-
rrogantes que se planteaba tanto el parlamentario como el tebri
¢o eran del tipo: {cémo colocar limites a los gastos corrientes
de una determinada reparticién? ;Como conseguir que los gastos
se efectlen respetando las partidas autorizadas?. Durante esta

'etapa goz6 de gran prestigio la contabilidad presupuestaria.

Al influjo de las ideas ortodoxas ya analizadas en la sec
cién 3 de este capitulo el énfasis se transladz a buscar respu-
estas para preguntas tales como: jcudl serid la mejor forma de or
ganizar determinada reparticién para alcanzar tales objetivos
con estos recursos presupuestarios? ;Serd mas eficiente mantener
esta unidad dentro del presupuesto general o se le asignan par-

tidas separadas?

Aqui adquieren relevancia los métodos para medir producti
vidad, la contabilidad de costos, el disefio de indicadores de e
jecucién y la identificacidén de los productos ('‘outputs'') de ca,

da actividad.'

Por Gltimo, cuando al presupuesto se le adsciben funcio--
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nes en el proceso de planeamiento aparecen cuestiones como* &s
tas: ;Qué programas serin iniciados y cudles abandonados? ; Qué
criterios se seguirdn para decidir asignar fondos a una reparti
cidén y no a otra? iSobre qué bases aprbbar requerimientos o ''re
cortarlos''?. Es claro que es durante esta etapa de la evolucitn
presupuestaria que las técnicas cuantitativas y los instrumentos
analiticos provenientes de la ciencia econdmica adquieren mayor
utilidad. - La literatura administrativa identifica esas etapas
presupuestarias que se han visto con las denominaciones que fue
recibiendo el documento resultante: "presupuesto tradicional "

(clasificado por institucién y especificando los objetosdel gas
to); "presupuesto de ejecucidn" (estableciendo montos por fun-

ciones y actividades) y "'presupuesto por programas' (que procu-
ra centrar la discusidn y aprobacidn parlamentaria sobre priori

dades, metas y programas).

Esta Gltima etapa se halla alin en desarrollo ya que sSus:
ambiciosas aspiraciones deben enfrentar dificultades y resisten
cias de todo tipo. En cuanto a las primeras debe decirse que no
todas las acciones plblicas son ficiles de traducir en programas!
rigurosos con objetivos cuantificados. Tampoco es sencilloninte
grar el proceso presupuestario con el de planificacién. Las re
sistencias se producen inevitablemente ya que la programaciém
presupuestaria establece claras responsabilidades en cuantoa la
consecuéién de las metas y el grado de eficiencia alcanzado,y a
que las tareas de control se concentran en la evaluacién de los
resultados. Correctamente aplicado un proyecfo de programacién

presupuestaria implica la introduccién de numerosas medidas de

[ -~ Lt
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reforma administrativa.

Dentro del proceso de reforma presupuestaria, las modernas
técnicas cuantitativas como el andlisis de costo-beneficio (que
ha recibido diversas denominaciones seglin los contextos: andli-
sis de costo-efectividad, andlisis de sistemas, investigacién o
perativa, andlisis econdmico, etc. (Cf.MCKEAN,p.135).han adqui-
rido su mayor relevancia, obviamente en la elaboracién y discu-
sién del presupuesto por programas que merced a las innovacio-
nes ha pasado a denominarse PPBS (Planning-Programming-Budgetz-
ing System) en Estados Unidos. Otra denominacién, aunque menos di
fundida para las nuevas técnicas presupuestarias es la propues-
ta por Bertram Gross: ''Systems Budgeting'' o.presupuesto por sis

temas en castellano (Cf.GROSS,1968).

El PPBS, o '"Sistema de Planeamiento, Programacién y Presu
puestacidn'', fue intzoducido a partir de 1964 en eligdbierno fe
deral de los EE.UU. de Norteamérica. Se recurridé en aquella o-
portunidad a la experiencia adquirida luego.de la aplicaciones
militares del andlisis de sistemas. Uno de sus mds reconocidos
divulgadores, Charles Hitch definia el andlisis de sistemas de
la siguiente manera: "El anélisis de sistemas involucra un ciclo
"contfnuo de definicién de objetivos militares, disefio de siste
"mas alternativos para alcanzar estos objetivos,evaluacién de a
"quellas alternativas en té€mminos de su costo y efectividad,cues
""tionamiento de los objetivos y otras suposiciones subyacentes
"en el andlisis, apertura de nuevas alternativas y establecimien
"to: de nuevos objetivos militares y asi indefinidamente.(HITCH,

1965,pp. 126-127)
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A pesar de no haberse logrado una ‘aplicacidn completa de
este enfoque en la administracién pGblica norteamericana, puede
decirse que la.corriente del PPBS contribuyd en buena medida a:

- Relacionar gastos (insumos) con resultados (productos);

- Ampliar el horizonte temporal de la tarea presﬁpuestaria

al tomar en consideracidn los requerimientos financieros
atn después del afio fiscal;

-‘Caléular los efectos econdmicos y sociales de los distin

tos programas;

- Establecer prégramas con participacién de varias juris-

dicciones y niveles de gobierno;

- Procurar mediciones de eficacia, eficiencia y efectivi-

dad (13);

- Impulsar la contabilidad social (Cf£.GROSS, 1966);

- Promover la aplicacidn de las técnicas vinculadas a la

evaluacién de proyectos de inversién;

- Mejorar la informacién y divulgacidén acerca de los pla-

nes de gobierno y su financiacidn.

Estas técnicas que denominamos genéricamente cuantitativas
no constituyen en si mismas uﬁ cuerpo de teoria, pero pueden in-
tegrarse, desarrollarse y optimizar su aplicacidn en el marco te
érico general ge una teoria de la Administracién Pablica. Por lo
tanto, pueden considerarse como aproximaciones de doble valor.
Por un lado en cuanto a los beneficios de su aplicacién. Por otro

como inspiradoras en la constitucidén de las teorias que las siste

maticen y articulen.
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9. LA "ADMINISTRACION DEL DESARROLLO".

Fundamentalmente impulsada por 1o§ organismos internacio-
nales, regionales y nacionales de asistencia técnica esta co-
rriente se ha preocupado por aumentar la capacidad administrati
va de los gobiernos comprometidos en programas amplios de desa-
rrollo econfmico y social. Esta vertiente arranca afirmando que
las nociones corrientes en Administracién PGblica resultan insu
ficientes para permitir una répida adecuacidn de las estructuras

y procesos administrativos a los fines del cambio social.

Los autores enrolados en esta corriente han incursionado
insistentemente en los aspectos administrativos y organizativos A
de la planificacién y la programacidon econdmica; han procurado
adaptar los Gltimos desarrollos en materia presupuestaria y han
abogado en favor de la puesta en funcionamiento de mecanismos de

control de gestidn.

Un tema tradicional como el de la "reorganizacién admi-
nistrativa' adquirid renovada vigencia e importancia. Bajo deno
minaciones variadas "reforma administrativa", ''cambio organiza-
cional inducido", "planificacidén administrativa', ''racionaliza-
cidén administrativa', etc.- es dable encontrar numerosos pro-
_graﬁas para la accibn en pos de mayor efectividad o ... de meno

res gastos piblicos.

Argentina no estuvo marginada de esta corriente. Asi to-
dos los planes de desarrollo contuvieron algin capitulo dedica-

do a estos temas (MARTINEZ NOGUEIRA, 1975).
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Pero no solamente ubicanse dentro de esta corriente los-do
cumentos mis o menos normativos, mAs o menos prescriptos emana-
dos de los organismos oficiales. También esos mismos programas
han sido objeto de andlisis criticos, algunos muy agudos y lGci
dos como el del brasilefio Kleber Nascimento. Las experiencias de
Brasil en esta mategia son abundantes ya que desde 1937 viene fun
cionando el Departamento>Administrativo de Servicio Pdblico (DA
SP) qué centralizé las funciones de asesoramiento, primero y de
control, después, de las acciones de reforma dispuestas por i;
Presidencia de la Replblica para los demis niveles de gobierno.
La caracterizacién de esas acciones segin Nascimento pueée rea-
lizarse atendiendo a los tres componentes que a su juicio defi-
nen un "modelo tedrico de la estrategia de cambié". (NASCIMENTO.
p.5) . El primer elemento (valorativo o ideoldgico) corresponde
a las premisas, creencias, prioridades, actitudes y valores de:
los agentes de la reforma. Es lo que podiia denominarse la fi-
losofia de cambio. El segundo componente es el que llama ''sus-
tantiﬁo" y que constituye el contenido del plan de reforma. Por
Gltimo el elemento "'operativo o de comportamiento' que alude a

las formas de accién de los agentes de cambio en el proceso de

la reforma.

Al aplicar su esquema interpretativo a la experiencia bra
silefia, encuentra K.Nascimento que:
a) las estrategias aplicadas exigian el predominio de la racio-
nalidad burocridtica al estilo weberiano; que como pﬁede sospe-
charse, no se daba en realidad.

b) los ensayos analizados apuntaban a realizar modificacions glo
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bales e inmediatas. Como ejemplo se cita a la forma de aplicar
el sistema de mérito para la incorporacién, el encasillamiento
y la promocidén de todos los agentes pGblicos, en lugar de actuar
selectiva y progresivamente.

¢) Los diagndsticos partieron mis de posiciones cognocitivistas
que valoritivistas. Las primeras corresponden a quienes sostie-
nen que la administracidn pGblica no cambia porque no sabe qué
canbiar ni cémo cambiarlo. La acci6én reformadora encarada bajo
este supuesto generalmente se concentra en mejorar servicios gé
tadisticos; disponer censos, inventarios y relevamientos; produ
cir reglamentos; modificar legislaciones y establecer normas y
procedimientos. El ''valorativismo' opina que la administracién
pﬁblica no canbia porque no quiere cambiar, o 1o>que es lo mis
mo, porque sus agentes poseen actitudes de indiferencia y has
ta de rechazo hacia los cambios que. se pretenden introducir.lLa
terapia aconsejada desde esta Optica intentara resolver proble
mas como la falta de iniciativa, la autddefensa, el personalis:
mo, las resistencias al cambio, etc.

d) El foco de atencidn correspondié méds a las estructuras forma
les que a las informales.

e) El estilo de influencia aplicado.estuvc siempre mas préximo
ala imposicién que la internalizacidn.

f) En el caso brasilefio ha predominado el aislamiento del grupo
reformista con respecto al resto de'los actores del proceso, €n
lugar de irse ampliando numéricamente merced a la aplicacibén de
mecanismos tales como la cooptacién de individuos influyentes

que de esa manera pasan a ser defensores y divulgadores de 1las
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iniciativas de cambio.

Conclusiones similares son presentadas por otro investiga
dor del tema, Gilbert B.Siegel, tanto en su tesis doctoral, como

en publicaciones posteriores. (Cf.Siegel, 1964 y 1966).

Otros autores han continuado la tarea de Nascimento pro-
fundizando algunas. de sus recomendaciones. Asi, la Unidad de Ad
ministracién Plblica de la CEPAL (Comision Econdmica para Améri
ca Latina) presentdé un trabajo sobre estos temas 4l Seminario
sobre Aspectos Administrativos de la Ejecucidén de Planes de De-
sarrollo que se llevd a cabo en Santiago de Chile del 19 al 27
de febrero de 1968. En este documento se propone la utilizacidn
de los conceptos y técnicas de la planificacidn econémica y so-
cial a los problemas que plantea el cambio de la estructura Yy

funcionamiento de las administraciones plblicas.

Comienza definiendo la planificacién administrativa como
un "proceso permanente por medio del cual se establecen objeti-
vos administrativos a alcanzarse en un periodo determinado por
medio de politicas, planes y el empleo eficiente de iosrecursos
administrativos existentes, para conseguir el cambio de unnivel
administrativo existente a otros mejores.' (NACIONES UNIDAS, 1968

p.181).

ContinGa con la descripcién de los momentos que integran
el proceso de planificacién. En primer lugar, la investigacidn
que posibilite diagnosticar los principales probleﬁés en sus as
pectos cuantitativos y medir la urgencia en resolverlos. Proce-

de luego fijar objetivos y politicas, hacer un inventario de los
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recursos disponibles, establecgr prioridades para la accién y se
leccionar la estrategia a largo plazo que permita alcanzar .105
objetivos buscados. Esta estrategia global debe luego traducir-
se en una programacidn sectorial y posteriormente desembocar en

proyectos especificos.

El tono general de esta primera parte del articulo es ni-
tidamente prescriptivo. En las secciones siguientes, con enfoque
descriptivo aunque levemente critico se pasa revista a los ca-
sos particulares de cada pais en términos de los organismos de

planificacién y oficinas de reforma administrativa existentes.

Se deétaca la insuficiencia de recursos humanos adecuada-
mente capacitados en técnicas administrativas para poder satis-
facer las exigencias de los procesos planificados de desarfollq
especialmente en la fase de la ejecucidén. Tal insuficiencia se-
verifica tanto en el plano del adiestramiento en el servicio co
mo en el de la formacién académica superior que provea adminis-
tradores profesionales que asesoren en la formulacidén y asuman
posiciones en la implementacidén de politicas de modernizaciénad
ministrativa. Se comentan las distintas modalidades ensayadasen
cuanto a la ubicacifn organizacional de las unidades de andliss

administrativos (oficina central, oficinas sectoriales, etc.).

Concluye este trabajo de la CEPAL presentando algunos ejem
plos de andlisis administrativo incluidos en la presentacién de

proyectos especificos de desarrollo econdémico en Uruguay y Para

guay.

Como ha podido apreciafse la corriente que ha recibido la
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denominacién de "Administracién del Desarrollo' responde mis a
una doctrina de la accién que a la intencién de crear una pers-

pectiva tebrica novedosa.
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PARTE SEGUNDA

REQUISITOS EPISTEMOLOGICOS Y POSIBILIDADES TEORICAS




En la primera parte del trabajo se presentaron las distin
tas corrientes teSricas surgidas en conexién con el estudio de
la administracidn ptiblica. Este trabajo tiene al respecto una do
ble finalidad. Por un lado evaluar el caricter cientifico de di
chas concepciones. Por otro, exponer una perspectiva alternati-
va, integradora de 1o ya desarrollado, apoyada fundamentalmente
en los requisitos de rigor y sistematicidad que se le debe exi-
gir a toda teoria cientifica alin en las etapas iniciales de su

desarrolilo.

Es evidente que tanto la evaluacidn del caricter cientifi
co de los conocimientos disponibles sobre el fendmeno ''adminis-
tracién pUblica' como la construccidn tebrica de la posicidn al
ternativa dependen directamente de la concepcidn de ciencia que

se maneje.

Por todo ello, una reflexién epistemoldgica sobre el pen-
samiento administrativo en la esfera pGblica asi como cualquier
intento de ofrecer una propuesta tedrica alternativa, requieren
la explicitacidén de una cierta concepcién acerca de la naturale
za y cardcter de las teorias cientificas. Esta Segunda Parte pro
cura realizar esa explicitacién. Para ello nos alineamos detréds
de los epistemdlogos contempordneos que abordan las teorias cien
tificas desde la perspectiva del lenguaje. Para nosotros una te
oria cientifica es un lenguaje formalizado, o sea un conjunto de
enunciados referidos a un dominio de objetos que se articulan se

gin reglas 16gicas precisas y explicitas.
Seglin sea la naturaleza de los enunciados podrd tratarse
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de una teoria cientifica formal o de una teoria cientifica fac-
tica. Se estard ante el primer caso cuando los enunciados sean
analiticos (esto es, cuando su verdad o falsedad pueda determi
narse a partir de las premisas sin recurrir a la experiencia) ;
deberd hablarse de teorias cientificas facticas cuando el comjun
to de enunciados contenga al menos uno que sea sintético (o sea
que su aceptabilidad o rechazo dependa de la confrontacién con

la realidad).

Una teoria cientifica factica asi concebida tendri como
objetivo central el de dar explicaciones satisfactorias y permi

tir predicciones acertadas.

Tal el propdsito que debiera guiar toda elaboracidn tebri

ca en Administracién PGblica.

En los capitulos siguientes se resumiran las caracterispi
cas principales de los procesos de formalizacién e interpreta-
cién. La alta jerarquia universitaria del Tribunal calificador
nos exime de presentar una exposicidn detallada de estos temas;”
tarea éSta que tal vez sea necesaria si en algln momento se en-

cara una difusidén amplia del presente trabajo de tesis.
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CAPITULO v
FORMALIZACION

Entre un sujeto cognoscente y una porcidén de la realidad
puede establecerse una relacién de conocimiento. Esa relacidn
suele expresarse mediante el uso de un lenguaje natural que es
sistematizable mediante dos procesos tedricos denominados: for-

malizacién e interpretacién.

Una teoria cientifica es un sistema formal interpretado.
Es un lenguaje compuesto por un sistema formal mds una interpre
tacién. Es decir que en toda teoria cientifica se pueden dife-
renciar dos niveles: un nivel sintactico (o sistema formal)y un
nivel semdntico (o interpretacidén). El sistema formal es el es-

queleto sintictico de una teoria cientifica. Es la légica presu
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puesta en toda teorizacitn cientifica. Es el armazén a nivel sin
tactico del discurso cientifico. Es la expresiom a nivel de sim
bolos despojados de sus significados o sea de sus referentes ob

jetales.

Un sistema formal se compone de:
.- Vocabulario primitivo
- Reglas de formacidn
- Definiciones
- Axiomas y formulas primitivas
- Reglas de inferencia o reglas de produccidn

- Sucesiones y expresiones obtenidas mediante las re-
glas de inferencia. ‘

1. VOCABULARIO PRIMITIVO.
Se denomina asi al conjunto de todos los simbolos que in-

tervienen en el sistema formal.

Para precisar la nocién de ''simbolo' resulta necesario re
cordar las categorias ya tradicionales de MORRIS. Para este au-
tor queda definido un proceso semiético ( o sea, con participa
cibén de signos) por la relacién entre un vehiculo-sefial X , un
"designatum' o "denotatum Y y un intérprete Z ; pﬁdiendo de-
cirse que X es un simbolo de Y para Z si y sdlo si Z tiene en

cuenta a Y toda vez que aparece X.

En términos muy generales puede decirse que un signo es u
na representacién de un objeto para un sujeto. Los signos se cla

sifican en:
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* indexicales

* iconos y

* convencionales
segln sea la relacién semdntica entre el "designatum' o "denota
tum (Y)y el vehiculo-sefial (X). Serdn indexicales aquellos sig
nos que tienen una relacién de tipo causal con Y (e.g. El vapor
saliendo de una pava es signo de que el agua estid hirviendo.) .
Los signos iconos representan a imdgen y semejanza al '"denotatum'
(e.g. una fotocopia es un signo icono del original fotocopiado).
Los signos convencionales son aquellos para los cuales la rela-
cién X/Y se conviene arbitrariamente. A su vez estos Gltimos pue
den dividirse en signos acontecimiento y signos modelo. (En 1la
palabra "poco' hay tres signos modelo, las letras-'p',-'c¢'*y "o"
mientras que hay dos signos acontecimiento, la letra ''o'' que a-
parece dos veces.) Lladmase "'simbolo'" a los signos convenciona-

les modelo.

Los simbolos son las unidades Gltimas indescomponibles de

un sistema formal.

Todo vocabulario primitivo puede clasificarse en categori
as semidnticas atendiendo a su referente una vez interpretado el
sistema formal. En este sentido, CHURCH propone dividir los sim
bolos del vocabulario primitivo en propios e impropios. Los pri
meros al ser interpretados tendrdn significado por si; mientras
que los impropios aisladamente no tendran significado alguno lue

go de concluir el proceso de interpretacidn.
Para clarificar y dar precisidn a la nocién de "categoria
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semintica" puede decirse que el conjunto de las expresicnes de
un lenguaje puede ser dividido de tal manera que dos expresio-
nes pertenezcan a una misma categoria semdntica si:
a) existe por lo menos una funcién sentencial a la cual
pertenezca una de dichas expresiones; y
b) si al substituir en dicha funcién sentencial una de
las expresiones citadas por la otra, se obtiene una fun

cidn sentencial.

Funcidén sentencial es toda expresidn del lenguaje con va
riables, tal que si dichas variables se substituyen por constan
tes adecuadas, se obtiene una sentencia declarativa. Dicho en o
tras palabras, las funciones sentenciales son matrices de sen-

tencias.

Ejemplificando, "posdcorbiano', 'juridicista" y "psicolo
gista" son términos que pertenecen a una misma categdria seman
tica porque:

a) es dable encontrar una funcién sentencial a la
cual uno de ellos pertenece, v.g. "X es poscorbia-
no''; y

b) reemplazando ese término en esa funcidén sentencial
por otro de los términos, se sigue teniendo una fun
cidn sentencial: '"X es psicologista" o 'X es juridi

cista'.

Volviendo a la clasificacién de los simbolos del vocabu-
lario primitivo en propios e impropios puede agregarse que o-

tro autor, Mendelson, desagrega estos Giltimos en: conectivos ,
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cuantificadores y de puntuacidn.

Los simbolos propios, o sea los que tienen referencia em
pirica son clasificados en:

- functores, Ibs cuales al ser interpretados refieren
individuos (cero-adicos) o bien funciones que al
ser aplicadas sobre individuos originan nuevos in
dividuos (monédicos o eneadicos);

- letras cero-ddicas y letras de predicados monidi-

cos a n-adicos, interpretables como sentencias a-

témicas, y propiedades aplicables de uno a n indi
viduos, respectivamente;

- variables que segin sea el orden del sistema for-

mal pbdrén ser de individuos, de predicados, etc.
La interpretacién de las variables de individuos da lugar

a las funciones gzntenciales. Si "x" fuera una variable y. 'p"
un predicado monddico ("'ser un nimero'); la interpretaciodn se- .

ria " x es un nmero". Al asignarle valores a esta funcién sen

tencial se obtendran sentencias significativas del tipo "siete

es un nimero'.

Las categorias semdnticas pueden ordenarse numéricamente
Es de orden 1 aquella a la que pertenecen los nombrés de indi-
viduos y las variables de individuo. Es de orden (n+j) aquellas
a la que pertenecen todos los functores y predicados cuyos ar-
gumentos son expresiones que pertenecen a la categoria semanti

ca de orden n.
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Los sistemas formales pueden clasificarse seglin el orden
de la categoria semantica a que pertenecen sus términos. Cuan-

to mds elevado sea el orden mds complejo serd el sistema formal.

2. REGLAS DE FORMACION

Estas reglas son las que permiten decidir qué expresiones
del sistema pueden considerarse férmulas bien formadas. Expre
sién de un sistema formal es toda sucesidén finita de simbolos

pertenecientes al vocabulario primitivo.

Las Reglas de Formacidn son definiciones recursivasde 5t
mulas bien formadas. En la parte inicial de la definicidén por
recurrencia se introducen los simbolos primitivos, luego en la
etapa inductiva se incorporan las éonstantes 16gicas dando una
regla para cada constante del sistema, por Gltimo se cierra el
procedimiento con una cldusula extremal. Un ejemplo de defini-
cidn recursiva de expresiones seria:

a) Objetos iniciales: Los signos del vocabulario pri
mitivo son expresiones.

b) Etapa inductiva: El resultado de colocar un sim-
bolo del vocabulario primitivo a la derecha de u
na eXpresién es una expresidn.

c) Clausula extremal: ninguna otra cosa es una expre

sidn.

Las expresiones del sistema formal pueden ser términos o
formulas. Los términos al ser interpretados se correspondencon

los objetos de la teoria. Las férmulas interpretadas serin las
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sentencias declarativas acerca de los objetos de la teoria.

S6lo son términos del sistema formal las variables de in
dividuo, las constantes de individuo y los functores aplicados

a otros términos.

S6lo son férmulas atdmicas del sistema formal las letras
0O-adicas y las letras monddicas a n-adicas aplicadas a t€rmirnos
0 sea las sentencias que no contienen otras sentencias en: su
composicién.

S6lo son férmulas bien formadas del sistema formal las f6r

mulas atdémicas y las combinaciones de ellas con conectivos y

cuantificadores.

3. DEFINICIONES.

En el nivel sintictico en que se trabaja durante el pro-
ceso de formalizacibén, las definiciones proporcionan aprecidle
economia expresiva ya que permiten reemplazar expresiones incd
modas por otras mis manejableé. Ocurre que algunas expresiones
obtenidas mediante la aplicacidn de las regias de formacién se
tornan dificilmente operables.ya sea por su extensidén o su com

plejidad sintictica.

En ese sentido, puede decirse que las definiciones son a
breviaturas que permiten la introduccidn de nuevos simbolos a

partir de simbolos ya existentes.

Las definiciones en el plano sintdctico adquieren la for

ma " "= dfF " "
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siendo la expresién ". . . " el "definiendum'" en la cual esta
contenido el simbolo que se pretende introducir en el sistema
formal. El resto de los simbolos de esa expresidm pertenecenal

vocabulario primitivo.

La expresidn "df ', denominada '"definiens" contie-
ne solamente simbolos del vocabulario primitivo. Cuando se rea
liza la interpretacién de una definicién sintictica, el defi-

niendum'y el definiens resultan equisignificativos.

4. AXTOMAS Y FORMULAS PRIMITIVAS.

Dentro del conjunto de férmulas bien formadas algunas se
eligen como iniciales o primitivas y a partir de ellas se dedu
cen las demids. Cuando existe algﬁnbprocedimiento establecido pa
ra establecer si una formula bien formada_ es primitiva ono lo
es, se la denomina axioma, cuando la eleccién se realiza conven

cionalmente, se habla de f6rmulas primitivas.

Las formulas primitivas 'y los axiomas pueden clasificar-
se en propios e impropios. Estas ﬁltinxas coinciden con la 16gi
ca presupuesta en la teoria cuando el sistema formal es inter-
pretado; en otras palabras los axiomas mpropios son puramente
16gicos. Los axiomas ( o f6rmulas primitivas) propios se trans
forman en sentencias fundamentales de la teoria cientifica en
cuestién cuando el sistema formal se interpreta. O sea, los a-
xiomas pi‘opios se convierten en los "principios'" de la teoria

cientifica.

Se dice que un sistema formal es axiomitico cuando existe
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alglin procedimiento para saber qué férmulas bian formadgs seto
man como primitivas. En general existen procedimientos finitos
para averiguar si una férmula bien formada es o no un axioma.
Si el nGmero de axiomas es finito se recurre a un listado. Si
el nfmeroZinfinito se establecen 1os esquemas posibles y secom

para la férmula a decidir con éstos.

5. REGLAS DE INFERENCIA O REGLAS DE PRODUCCION

Estas reglas permiten derivar nuevas férmulas en base a
las primitivas; o sea autorizéh la obtencidn de férmulas vali-
das a partir de f6érmulas ya aceptadas reglando el procedimien-
to para tal obtencidn. Las reglas de infereﬁcia procuran  forma
lizar todas las maneras vdlidas para pasar de una férmula a o-
tra. Las reglas se suelen dividir en primitivas y derivadas.las
primitivas son las que permiten>hacer las primeras argumenta-
ciones en la interpretacién. Las reglas deriﬁadas<kainferencia
son obtenidas a partir de las primitivas y aumentan el poderdg;

ductivo de cualquier sistema...

6. SUCESIONES Y EXPRESIONES OBTENIDAS MEDIANTE LAS REGLAS DE
INFERENCIA. -

El criterio ﬁara élasificar a los distintos tipos de su-
cesiones de férmulas bien formadas obtenidas vdlidamente toma
en cuenta la naturaleza de laé premisas tomadas como primitivas.
Si se parte de una clase nula de premisas (R=f}), la sucesidn de
transformaciones de férmulas es denominada prueba (CARNAP) & de

mostracion (MENDELSON). Si se arranca de una clase no nula de
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premisas (R#AJ) se estard en presencia de una derivacidn (CARNAP)

o demostracién (MENDELSON).

6.1. Pruebas o demostraciones.

Una prueba en un sistema formal es una sucesién de
f6rmulas tal que cada una de ellas o es una férmula pri-
mitiva o se ha obtenido de férmulas anteriores en la su-
cesidn por aplicacidén de reglas de inferencia. La Gltima

formula de la sucesién recibe el nombre de teorema.

Los axiomas pueden considerarse un caso especial de
los teoremas. Los axiomas se eligen convencionalmente,no

mediante el uso de reglas de inferencia.

Irving Copi denomina pruebas a las sucesiones enlas
cuales no se utilizan reglas de inferencia derivadas. Y

demostraciones a las que si las emplean.

6.2. Derivaciones o deducciones.

Se dice que una formula Aj es derivada en un siste-
ma formal a partir de la clase R de-prémisas, si existe
una sucesién de férmulas A1, A2, ...,An, tal que cada u-
na de ellas: |

- es una férmula primitiva del sistema, o
- pertenece al conjunto R de premisas, o
- es consecuencia de férmulas precedentes en

1la sucesioén.

Se denomina férmula derivada a la iltima formula de

la sucesién. La argumentacién que partiendo de un conjun
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to R de premisas llega a una férmula derivada A; se denomina Re
gla de Inferencia Derivada o Regla de Produccién Derivada,o sim

plemente Regla Derivada.
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CAPITULO \'

INTERPRETACION

Una teoria cientifica es un sistema formal mds una inter
pretacidén. Es decir, que dado un sistema formal organizado co-
mo se ha descripto en el capitulo anterior es necesario agregar.
le una interpretacidén para obtener una teoria referida a un do
minio concreto de Aobjetos._ Un 'sistema formal interpretado se con
vierte en un sistema semdntico. El pasaje del nivel sintactico
al semintico consiste en dotar de significados concretos al es

queleto simb6lico.en que consiste aquél.

Interpretar un sistema formal es definir un dominio de ob
jetos y establecer reglas para relacionar normativamente los sim

bolos y férmulas de ese sistema con los objetos del dominio vy
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las afirmaciones scbre esos objetos.

1. REGLAS DE DESIGNACION Y DE VERDAD.

La interpretacién abarca entbnces dos etapas: el estable
cimiento de reglas de designacién primero y reglas de verdad
después. Las reglas de designacidn son las que vinculan univo-
camente cada simbolo del sistema formal contenido en su vocabu
lario primitivo con un objeto del dominio. Las reglas de ver-
dad vinculan las férmulas del sistema formal con las afirmacio
nes acerca de los objetos del dominio, determinando su verdad
o falsedad. Cuando se trabéja con interpretaciones de funcio-
nes sentenciales, o sea con variables que no pueden tomar valo
res de verdad o falsedad, se habla de Reglas de Satisfactibili

dad, en lugar de Reglas de Verdad.

Si sblo se interpretan los axiomas impropios de un siste
ma formal, el resultadd es un modelo L-verdadero, o sea un mo-
delo integrado por expresiones cuya veridad es independiente de
la experiencia. Estos modelos s6lo se encuentran en la 16gica

y en la matemitica. s

Si también se interpretan los axiomas propios, se obten-
dri un modelo F-verdadero. En este caso deberd recurrirse a la
- confrontacién empirica para determinar la verdad o falsedad de

las sentencias resultantes de la interpretacidn.

Como puede apreciarse, se ha utilizado el concepto de mo
delo en la acepcidn propuesta por Carnap: "modelo es toda inter

pretacion verdadera de un sistema formal'. Segin esta caracte-
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" rizaci6n, puede decirse que se estd.ante un modelo de una deter
minada teorfa cuando todas las foérmulas del sistema formal re-

sultan enunciados verdaderos una vez concluida la inierpretaciéﬁe

Los epistemdlogos suelen diferenciar la idea de interpre
taci6n de las de presentacién y representacifén de un sistema far

mal.

Una presentacién es una formulacién en base a un determi

nado sistema de simbolos de un sistema formal.

Una representacidén se da toda vez que existe una corres-
pondencia biunivoca entre los simbolos de vocabulario primiti-

vo Yy los objetos de un determinado dominio.

Una interpretacifn, como se ha visto, se consigue al es-
tablecer relaciones de correspondencia y de verdad entre 1las
férmulas del sistema formal y los enunciados acerca de los ob-

jetos del dominio elegido.

2. VENTAJAS DE LOS SISTEMAS FORMALES INTERPRETADOS.
Habiendo presentado hasta aqui las caracteristicas de los

lenguajes formalizados e interpretados, puede resultar oportu-

no preguntarse acerca de la utilidad de recurrir a su uséexlla

tarea cientifica. Seguiremos para ello la enumeracién de- venta

jas que presenta Martin, en su obra Verdad y'Denotacién.'

2.1. Al formalizar cualquier discurso cientifico se con-
sigue otorgarle una precisibn y claridad imposibles de obtener

en los lenguajes naturales. S6lo niegan esta afirmacién quie-

-95-



nes nunca han utilizado el recurso de la formalizacidn.

2.2. El1 uso de los lenguajes formalizados usualmente re-

dunda en una ayuda a la intuicidn. Para algunos metod6logos es
ésta una de las mayores utilidades y 1lo que constituye el argu
mento primordial en su favor. Para ilustrar el punto recurren
al ejemplo de la teoria matemitica de conjuntos en la cual al
confiar solamente en la intuicién se desemboca, entre otras,en

la paradoja de Russell.

2.3. Deducir dentro de un sistema linguistico fbfmaliza—
do ofrece garantias contra los razonamientos incorrectos y las
afimmaciones superficiales. Algo similar sucede con el proceso
previo a la aceptacién.de un término o concepto dentrode unsis
tema formal. Dice Woodger al respecto: 'Es una buena normapric
""tica, cuando nos enfrentamos a una palabra cuya respetabilikui
"cientifica ofrece dudas preguntar: ;Cuil es su extensién? ;De
"qué grado es? Es decir, ¢es un término individual? ;Un térmi-
"no de clase? ;Un término de relacién diddica? (Si no, qué es?
""Si no aparece una respuesta clara, la palabra debe considerar

"'se sospechosa y usarse con precaucidn''. (WOODGER,p.26).

2.4. La formalizacién obliga a explicitar todos los su-
puestos que intervienen en la argumentacidn asi como también a
especificar todos los principios o leyes que se dan por admiti

das.

2.5. Al tener formalizado el lenguaje es perfectamente fac

tible conocer las consecuencias vidlidas de los supuestos elegi
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dos. De esa manera, una afirmacién que pareciera derivarse in-
tuitivamente de las premisas y los axiomas, al :iser..anhalizada
‘con detenimiento y revisar su proceso de inferencia puede mani
festarse como incorrecta. Por ello, las reglas de inferenciaden
tro de un sistema linguistico formalizado son las ﬁnicas que
pueden garantizar la correccién de ciertas consecuencias ylain

correccidn de otras.

2.6. Al tener que dar reglas para la interpretacién de un
sistema formal; se habla desde un metalenguaje. Esta importan-
te distincidn entre lenguaje objeto y metalenguaje es casi im-
posible de concretar si no se trabaja con la ayuda de la forma
lizacidn. Aplicando las reglas semdnticas de designacién, los
simbolos del vocabulario primitivo quedan claramente referidos

los cbjetos del dominio sobre el cual se estd teorizando.

2.7. Se ha demostrado pedagégicameni® Gtil enunciar expli
citamente los axiomas y las foérmulas primitivas y a partir de e
llos demostrar rigurosamente teoremas por medio de las reglas

de inferencia.

2.8. El uso de los lenguajes naturales induce a emplear
recursos linguisticos solamente admisibles para usos extra-cien
tificos. El lenguaje formalizado se adeclia mis cabalmente a las
exigencias de la ciencia que los lenguajes naturales ya que es-
tos filtimos deben servir a otros muchos fines distintos al cien

tifico.

2.9. Al formalizar se pone de manifiesto la estructura 16

gica del discurso cientifico.
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2.10. Los lenguajes formalizados se comportan también co

mo precisos instrumentos de comunicacién.

2.11. La formalizaci6én y la interpretaci6én estin enraiza
das en la tradicidén intelectual de Occidente, constituyendo al

go asi como la forma arquetipica del pensamiento racional.

2.12. Los lenguajes formalizados permiten estudiar pro--
piedades metatebricas como la consistencia, la completicidad y
la independencia. A éstas y otras propiedades'de los sistemas

formales nos referiremos en el capitulo siguiente.
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CAPITULO VI

PROPIEDADES METATEORICAS

Los tebricos del lenguaje, en particular Alfred Tarski ,
han evidenciado la posibilidad de estratificar semdnticamente

los lenguajes.

Un primer nivel lo constituyé el lenguaje del cual se ha
bla ("'lenguaje-objeto'); otro nivel es el del lenguaje en que
se habla acerca del lenguaje-objeto. Este segundo lenguaje reci
~ be el nombre de "metalenguaje'. Es evidente que el metalenguaje
puede ser analizado desde un tercer nivei de lenguaje, ental ca
so existird un metalenguaje del metalenguaje. Generalizando,pue
de plantearse la existencia de mGltiples 'niveles de lenguaje"

que mantienen entre si relaciones metalinguisticas.
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Si nos detenemos en el caso particular de los 1enguajes
que llamamos teorias cientificas, es licito imaginar teorias
que hablen de otras teorias, o sea metateorias. Desde estasme
tateorias podrin investigarse y eventualmente demostrarse, pro

piedades de la teoria-objeto.

Los sistemas formales interpretados pueden presentar al
gunas propiedades metatedricas. Las que mayor importancia re-
visten son:

- consistencia

- independencia

- analiticidad

- completicidad o saturabilidad

- decidibilidad o resolubilidad
- categoricidad

1. CONSISTENCIA

La consistencia de un sistema formal puede ser semintica
o sintictica. Ambas reflejan la coherencia interna del sistera
En el primer caso, se dice que es consistente si tiene modelo,
es decir si es factible hallar al menos una interpretacién ver

dadera. Se dice que ésta es una prueba de consistencia.

La consistencia sintactica, llamada también prueba abso-
luta, se consigue si no es demostrable dentro del mismo siste-

ma una férmula y su negacién.

2. INDEPENDENCTA
Se dice que un sistema formal es independiente cuando nin

guna de sus férmulas primitivas es derivable de las demis.
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3. ANALITICIDAD
Un sistema formal es analitico cuando todas sus formulas

primitivas son ldégicamente vidlidas.

4, COMPLETICIDAD O SATURABILIDAD
Aqui también es posible hablar de una completicidad sin-
tiactica y otra semdntica, &sta dltima también llamada comple-

ticidad expresiva.

Un sistema formal es completo expresiva o semdnticamente
hablando, $si sus férmulas, bien formadas expresan todas las sen

tencias con sentido de la teoria.

La completicidad semintica serd absoluta si lo es parato.
da interpretacifn, y serd relativa a una interpretacitn dada si

s6lo lo es para esa interpretacidn.

La completicidad sintdctica a su vez puede ser fuerte o
débil. La primera, llamada también completicidad deductiva se
da cuando cualquier férmula bien formada o su negacidén son de-

mostrables en el sistema,

La completicidad sintactica débil, también conocida como
"inextensibilidad" se verifica cuando cualquier férmula del sis
tema o es teorema derivable en €1 o si se agrega a las formulas

primitivas el sistema se torna inconsistente.

S. DECIDIBILIDAD O RESOLUBILIDAD
Un sistema formal es decidible en sentido sintictico sie

xiste un procedimiento efectivo para decidir ante cada férmula
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bien formada si es o no es teorema.

Sera decidible en sentido semantico si ante cada férmula

del sistema se puede establecer si ella es verdadera.

6. CATEGORICIDAD.

Todo sistema formal admite mds de un modelo. Si todos sus
modelos son isomérficos se podrd decir que el sistema formal en
cuestidn es categdrico en un sentido absoluto. Los modelos son
isomdrficos cuando existe una correspondencia biunivoca entre
sus elementos y esa correspondencia se conserva afin después de
efectuar operaciones. La categoricidad relativa es un caso par
ticular de la anterior ya que exige que s6lo un subconjunto de
los simbolos del sistema sea isomdrfico en todas las posibles

interpretaciones de ese subconjunto.
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CAPITULO VII

POSIBILIDADES TEORICAS

EN ADMINISTRACION PUBLICA

Habiendo expuesto las caracteristicas que debe reunir una
teoria cientifica, se estd ahora en condiciones de evaluar el sta
tus cientifico de las corrientes tebricas presentadas en la Par-

te Primera.

Esta evaluacifn se harad atendiendo aspectos tales como la
configuracién formal de los cuerpos técnicos y las naturalezas-

de sus referentes,

Intentando recortar el referente de una posible Teoria de
la Administracién Pdblica, pareciera evidente afirmar que la Ad

ministracién PGblica como disciplina deberia procurar indagar los
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fendmenos organizativos que originan la accién de los individuos
involucrados en la tarea de gobierno. Dicho en otros términos ,
dentro del vasto universo de la actividad racional desarrollada
en instituciones sociales, la Administraci6n Piblica se ocupa-
ria de estudiar las particularidades que la actividad adminis-

trativa asume en el caso del Estado.

Sin embargo, puede comprobarse que los trabajos sobre Ad-
ministracién Ptblica se refieren en su gran mayoria a la activi
dad administrativa que se desarrolla en algunos Organos estata-
les y no en otros. Por ejemplo, los problemas administrativos vin
culados al poder judicial o a las fuerzas armadas rara vez apa-
recen tratados como formando parte de la Administracidén PGblica;
por el coﬁtrario son frecuentes y abundantes los estudios refe-
ridos a las reparticiones que en la jerga presupuestaria reci-

ben el nombre de "Administracién Central''.

Estas consideraciones apuntan a mostrar que la acumulacitn
doctrinal producida hasta el presente adolece de una definicidn
precisa -del referente. No se trata de clasificar a las ciencias
por su objeto. Pero un requisito minimo para otorgar status den
tifico a una diversidad de aportes con pretensién de unidad ted
rica es exigirles que se refieran al mismo dominio de conocimien

to.

Las presentaciones recopiladas en la Primera Parte de es-
te trabajo no incluyen proposiciones de suficiente nivel de ge-
neralidad como para intentar develar la estructura comiin que sub

yace en todo lo que conocemos como la actividad de la administra
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cibn ptGblica.

Como quedd dicho entendemos por teoria cientifica factica
a un sistema linguistico formalizado e interpretado en el cual
existe al menos un enunciado cuya aceptabilidad estd en funcidn

de la confrontacidén con la realidad.

En ninguna de las corrientes preéentadas existe -al menos
hasta donde llega el conocimiento del autor- una presentacidn
que explicite vocabulario primitivo, reglas de formacidén, defi-
nicién, y férmulas primitivas, reglas de inferencia y las expre
siones obtenidas mediante las reglas de inferencia. Sin exigir
tanto, ni Siquiera se pueden identificar en las presentaciones
tedricas en materia de.Administrgcién Pﬁbliéa un conjuntod pro
posiciones que sigﬁifiquen verdaderas hipdtesis sobre el fenome
no de estudio ni que hablar de la existencia de leyes o almenos
enunciados legaliformes. Al™ho tener- formalizade un'éistema sin
tactico, menos afin puede hablarse de reglas semanticas de desig
naci6n y de verdad. La discusidn sobre propiedades metatedricas

acerca de cuerpos tedricos insuficientemente formalizados se tor

na ardua sino imposible.

Si como puede desprenderse de lo anterior, no existeen s
desarrollos expuestos como compendio del pensamiento sobre admi
nistracién ptblica una teoria cientifica, cabe seguir avanzando
y preguntarse la razdén de esa inexistencia. Dos posibles expli-
caciones se nos ocurren al respecto:

i) Que los fendmenos de la administracidn pGblica son Gni

cos. Si cada acto administrativo estd revestido de parti-
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-cularidades tales que hacen imposible su tipificacién y com
paracidén, serid-por ende imposible encontrar generalizacio-

nes tedricas.

Estos supuestos subyacen en los cultores del "casuismo"
y "'generalismo'. Las actividades de un funcionario p@iblico
seriaﬁ la resultante de una mezcla variable de experiencia
personalidad y circunstancias. El estudio y la ensefianzaso
bre Administracién Pdblica quedarian por 1o tanto restrin-
gidos a la sdla tarea descriptiva. Por supuesto ésta es u-
na consideracién que cabe a todas las ciencias del honbre,
y es uno de los argumentos utilizados por quienes creenque
esta disciplina nunca podré pasar de la etapa descriptiva
y de las explicaciones de casos individuales. Sin embargo
ya esta suficientemente probado que a nivel gnoseoldgico se
pueden establecer regularidades sumamente fructiferas para
la explicacién y la prediccidn sin caer en la pretensidnde
universalidades irrestrictas que ni siquiera tienenlas cien

cias fisico-naturales mis desarrolladas.

ii) Que los fendmenos de la administracién piblica confor-
man un conjunto coherente y diferenciable pero altamente

complejo. La mayoria de las corrientes doctrinarias suscri
ben esta posicién, admitiendo la posibilidad de construir
una teoria cientifica acerca de los fendmenos administrati
vos de la esfera estatal. Si ello mo .se ha logrado afin-sos
tienen- es debido a las mdltiples variables em juego. Anti

cipan sin embargo, que esa teoria, una vez estructurada ha

-106-



brd de diferenciarse de las teorias administrativas que pue
dan aparecer en conexién con otros tipos’de insfituciones.
Se estaria asistiendo a la etapa embrionaria.-o preparadig
mitica en la acepcidn de T.Kuhn- de una futura '"Teoria Cien
tifica de la Administracién P{iblica'. Es casi obvio decir
que dentro de esta posicién pueden encontrarse matices:asi
por ejemplo algunos enfatizan el componente piblico en de-
trimento del agministrativo, y otros lo hacen a la inversa
Esta es una explicacidén aceptable que no invalida la posi-
bilidad de construir una teoria desarrollada. En Gltima-ins

tancia serd una cuestion de tiempo.

Nuestro pensamiento consiste en entender que los fendmenos
de la administracién pblica son parte de un tipo mis difundido

de fendmeno denominado "administracidn', a secas.

En este caso, la teoria cientifica posible debéria abarcar
los fendmenos administrativos en general, sin adjetivos. Los pa-
blicos entrarian como casos particulares de la teoria general.'
Claro estid, que la comprensifén cabal de 1é administracién pGbli-
ca como institucidén se logrard con el concurso de varias otras
orias cientificas; lo contrario seria equivalente a suponer, por
ejemplo, que la biologia por si sola es capaz de explicar todolb

que al honbre como objeto de conocimiento se refiere. -

Disponiendo de tal teoria cientifica de la administracién
seria factible estructurar adecuadamente las diversas técnicas ad

ministrativas actualmente en uso en el sector pablico.
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En definitiva, y en este sentido esta afirmacién constitu-
ye la tesis central de este trabajo, la Teoria de la Administra-
cidén PGblica solo puede entenderse en el marco de una Teoria ge-
neral de la Administracién. Solo una Teoria general de la Adminis
traci6n puede por un lado aspirar, por sistematicidad y rigor, a
tener status de teoria cientifica y pbr otro a explicar y prede-

.cir acerca de 1os fendmenos administrativos aunque estos tengan
lugar en el ambito pﬁblico; Partiendo de una Teoria de la Admims
tracién general se puede advertir claramente que todas las postu
laciones doctrinales analizadés al comienzo sobre los hechos ad-
ministrativos ptblicos entran orginicamente como paftes integran

tes de la misma.

En la proxima seccidn se tratard de probar esta tesis, mos
trando el esquema de una Teoria general de la Administraciény de
mostrando como las diversas actividades conocidag)como tareas de

administracidn pGblica componen su referente.
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En los filtimos afios se ha ido desarrollando una perspecti-
va novedosa en cuanto a los estudios administrativos se refiere.
Esta perspectiva propone analizar la estructura y el funcionamien
to de las instituciones sociales tomando en cuenta los procesos
simb6licos que en ellas se verifican. La actividad administrati-
va, desde esta posicién, consiste en el procesamiento y manipuleo

de simbolos (informacién).

En este sentido los actores administrativos s6lo operan con
representaciones simb6licas de esa realidad. Lo esencial en el fe
némeno administrativo es el sistema simb6lico o sistema de infor
macidn en cuyo disefio y operacidn por parte de un procesador (in
dividual o colectivo) consiste la llamada actividad administrati

vd.

Conesta perspectiva administrar es disefiar y procesar sis-
temas de informacién, debiéndose aclarar que por el cbntrario no
todo disefio y procesamiento de informacién es caracterizable co-
mo tarea administrativa. Estos sistemas de informacidén son len-
guajes y como tales admiten ser concebidos como sistemas forma-
les mids una interpretacién. Veremos a continuacién las conclusio
nes a las que es posible arribar siguiendo esta 1inea de pensa-

miento.
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CAPITULO VIII

SISTEMAS DE INFORMACION

La hipbtesis central de 1la Teoria de la Administracibn es
que toda actividad administrativa implica procesar informacidn y
que ese procesamiento coincide con el disefio y operacién deun kn

guaje particular denominado Sistema de Informacién.

Es posible encontrar "sistemas de informacién'' operados por
miquinas, seres humanos individuales o conglomerados humands. En
todos los casos (computadora, mente, o institucidn social)es fac
tible aislar algﬁﬁ sistema simb6lico mediador entre el procesa-
dor y el mundo externo en el desarrollo de la actividad adminis-

trativa.

Todo Sistema de Informacién en tanto lenguaje se compone de
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un conjunto de simbolos denominados '‘datos" y un conjunto de re-
glas que regulan las vinculaciones entre los simbolos. Estas re-
glas para operar simb6licamente con los datos reciben el nombre

de '"procesos de informacion'.

Como se ha dicho toda actividad administrativa implica la
creacién y el uso de un lenguaje. Ahora bien, ese 1eﬁguaje puede
exhibir muy diferentes niveles de formalizacibn seglin se aleje o
aproxime a los redquisitos vistos en la Parte II, o sea a la cla-
ra determinacidén de sus niveles sintacticos y semdnticos. En un
sentido estricto debiera reservarse la denominacifn de "sistema
de informacién" para los lenguajes administrativos completamente
formalizados; pero se prefiere usar tal denominacién en un senti
do lato abarcando a ''cualquier entidad simbdlica cuyo procesamieg
to sea una actividad administrativa, no obstante lo imprecisa y
difusa que sea, incluso afin tratindose del lenguaje natural". (SA

CCOMANNO,octubre 1976,p.2.),.

Dentro de ese lenguaje llamado Sistema de Informacidn es
dable distinguir un vocabulario y los proceésos a que pueden some

terse los simbolos que lo componen.

El vocabulario consta de simbolos propios o impropios. Es-
tos (ltimos son los simbolos de la 16gica_pfesupuesta. qu pro-
pios son los que refieren los objetos especificos (datos) de la
realidad sobre la cual se acta. Es claro que la eleccidn de los
simbolos determina las posibilidades operativas del Sistema de

Informacidn.
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Los procesos de informacién son la generacidén, la transfor
macidén y la comparacién y constituyen verdaderas reglas de desig
nacién y de inferencia. Durante la generacidén los estimulos exter
nos son convertidos en simbolos inteligibles dentro del sistema;

esto es, en simbolos del vocabulario primitivo.

Si el dominio es otro sistema o subsistema de informacidn,
la generacién serd el proceso mediante el cual los datos deunsis
tema de informacidn pasan a funcionar como datos de otro. En am-

bos casos la generacién es una regla de designacién.

La tranéfbrmacién, cémputo o transduccidén es un proceso de
informacién que convierte sfmbolos en simbolos o datos en datos
hasta obtener el dato final de la tarea administrativa en cuestién.
Como puede apreciarse, este proceso es de la mayor importancia ya
que permite ir combinando los datos iniciales hasta llegar a la

solucidn que se procura.

La comparacién o -discriminacién es la que permite aceptaro
rechazar informacién. Con este proceso no se transforma informa-
cién, se la analiza y en funcién de ese andlisis se elige el prd
ximo paso de la secuencia. Al comparar datos se puede conocer Si
se han alcanzado los resultados deseados; en este caso, la compa
racién permite efectuar una tarea administrativa basica como es
el control. Tanto la transformacién como la discriminacién son re

glas de inferencia.

Estos procesos de informacién son procesos simbdlicos re-.

glados. Esto significa que cada proceso de informacidn consiste
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“en realizar operaciones con sinbolos respetando determinadas re-
glas de procesamiento, las cuales por su parte son reglas linguis
ticas. Es decir que estos procesos son reglas en si mismos. La e
norme utilidad de los procesos simbélicos es que permiten operar
con los simbolos (datos) como no podria hacerse con los objetos

directamente.

Sin embargo, la definicifén de los Sistemas de Informacién
como estructuras compuestas por conjuntos de datos y conjuntos de
procesos de informacién no agota su andlisis, al menos en cuanto

se refiere a la actividad administrativa.

La bibliografia administrativa casi unanimemente ( aunque
proponiendo diferentes denominaciones) reconoce la existencia de
tres niveles o etapas en todo proceso administrativo que corres-
ponden a:

i.) el establecimiento de lo que se quiere conseguir;

ii.) la blGsqueda de medios para la consecucidn; y

iii.) la puesta en practica de dichos medios.

A cada.una de estas etapas corresponden diversos rétulos:
el primero se conoce genéricamente como ''fijacidén de objetivos";
el segundo como '*planeamiento' y el Gltimo como 'ejecucién o im-
plementacion'. En cada uno.de estos niveles se opera con datos
que adoptan la forma de objetivos, planes y cursos de accidn. Se
ha postulado que en cada etapa se procesan subconjuntos de simbo
los segln subconjuntos de reglas particulares. (SACCOMANNO, 1975

p-6). En cada etapa los procesos de informacidén son diferentes.
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Dicho en otros términos toda accién administrativa implicarfia di
sefiar y operar tres sublenguajes integrantes del lenguaje denomi
rnado Sistema de Informacién. Cada uno de ellos se compone "de un
subconjunto de datos y un subconjunto de procesos de informacién

diferentes.

Asi concebido un Sistema de Informacién bien desarrollado
es una estructura de lenguajes compuestos por tres tipos de re-
glas:

a) Reglas que relacionan los simbolos de cada sublengua
je con los objetos del dominio referido. Son reglas de
designacidn que pueden considerarse de internivel.

b) Reglas que establecen las vinculaciones entre simbo
los dentro del mismo nivel de lenguaje. Son reglas sin
tdcticas, de inferencia o intranivel.

c) Reglas que relacionan simbolos de un sublenguaje con

simbolos de otro.

Un Sistema de Informacién asi estructurado, permite consi-
derarlo como un conjunto de lenguajes estratificados. Un Sistema
de Informacién entendido de esta manera diferencia tres subconjn
tos dentro de los simbolos del vocabulario primitivo y otros tan

tos subconjuntos dentro de las reglas o procesos de informacién.

Cada subconjunto de datos y procesos de informacidn corres
pondiente a cada nivel del Sistema de Informacidén, es en rigorun
lenguaje en si mismo ya que cada uno cuenta con su correspondien

te vocabulario y sus reglas de procesamiento simbélico.
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CAPITULO IX

NIVELES DE INFORMACION

La Teoria dé la Administracién da por supuesta la posibili
dad de diferenciar tres etapas secuenciales en todo procesoorien
tado a la consecucidn de finalidades: la etapa politica,la etapa
de direccidn, la etapa de ejecucidén. Como se vid en el capitulo
anterior, uno de sus postulados centrales es que en cada una de
esas etapas ‘el sujeto administrador produce y procesa distintos
tipos de simbolos (datos) segin distintos tipos de reglas. lLa ac
tividad administrativa asi entendida seria concebible como el di
sefio y qperacién de tres subéonjuntos de datos segin tres subcon
juntos de reglas, o sea de tres sublenguajes que en conjunto cons

tituyen el lenguaje denominado Sistema de Informaciéﬁs.
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Se ha propuesto denominar L al lenguaje politico, L, al
lenguaje de direccidn y Lz al lenguaje de ejecucién. Aplicandola
distincién entre lenguajes-objeto y metalenguaje introducida por
Alfred Tarski, se puede decir de un modo general que cada uno de
estos lenguajes pertenecen a un distinto nivel de lenguaje exis-
tiendo entre Ly y Ly y entre L, y Ly relaciones metalinguisticas
‘siendo:

| L1 el metalenguaje de L

L, el metalenguaje de Lz

Entre L7 y la realidad a modificar se entabla una relacidn

de referencia empirica.

Cabevaclarar que la diferenciacién que propone la Teoria
de la administracién es de naturaleza puramente 16gica, no onto-
16gica. Esa diferenciacién de etapas y lenguajes puede correspon
derse o no con la estructura constitutiva del procesador: puede
darse el caso de 6rganos diferenciados para atender cada una de
las etapas como también puede darse el caso de un solo individuo

recorriendo por si las tres etapas.

Ya dijimos queun Sistema de Informacién estratificado en tres
subsistemas admite la existencia de tres tipos de reglas:
a) Reglas que relacionen los datos de cada subsistema
con los objetos del dominio referido. o
b) Reglas que establezcan las vinculaciones entre datos
del mismo nivel. Son reglas sintdcticas de intranivel.
c) Reglas que relacionen datos de un nivel con datos

de otro. Son reglas de designacién que pueden conside-

-117-



rarse de internivel.

En todo Sistema de Informacidn (estratificado en niveles o
no) funcionan las reglas del tipo a). Corresponden al proceso in
formativo de generaci6én mediante el cual los hechos y objetos de
la realidad relevantes para la actividad administrativa se codi-
fican como datos del Sistema de Informacién. Un ejemplo de este
proceso seria la registracidn contable. La decodificaci6n de los
simbolos producidos por el Sistema de Informacién implica su tra

duccidn en acciones.

Los procesos de informacién que responden a las reglas in-
tranivel del tipo b), son la decisién y el control. El procesod
cisorio permite producir datos a partir de otros datos luego de
sucesivas transformaciones simbdlicas. Decidir seria entonces pro
ducir un dato o datos usando las reglas sinticticas del nivel de

informacidén en el que se opera.

Durante el proceso de control se comparan datos y en fun-
ci6n de los resultados se establece el paso siguiente de la se-
cuencia 16gica de procesamiento. Controlar eé por lo tanto apli-
car el proceso simbdlico de discriminaciéﬁ perteneciente al con-
junto de las reglas de inferencia del nivel de informacién corres

pondiente.

Si se considera el nivel Lq o sea el nivel del lenguaje po
litico, se advierte que las reglas son imprecisas ya que las ca-
racteristicas dominantes del nivel son la incertidumbre y la in-

estabilidad, los transductores seridn por ende, estocdsticos. Du-
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" rante la fijacién de objetivos y metas se dan procesos de infor-
macién tipicos como los acuerdos, las coaliciones y la negocia-
cién. Con el proceso de control se comparan metas y resultados,

el proceso recibe el nombre de control politico.

Si analizamos los procesos de informacidén que se verifican

en el nivel correspondiente a L), esto es en la etapa de planea-
miento de la secuencia administrativa, debemos referirnos a Ilas
decisiones no programadas (planes) y al control de gestién. Las 3
decisiones no programadas son de tipo heuristico, ya que este ni
vel se caracteriza por ser razonado y estable. El control de ges
tidén tipico de este nivel es el que decide la viabilidad, la con

tinuidad o el reemplazo de los planes.

Al operar L, se parte de los datos producidos en Ly y lue-
go de obtener informacién adicional (apreciacién de la situacidn)
y determinar el espacio representativo se toma la decisiGnno pro
gramada y se realiza la formulacién de los planes, o sea se deci
de la manera en que habran de alcanzarse los objetivos y las me-

tas, especificando los procedimientos a cumplir.

Cuando se opera al nivel de ejecucién administrativa se se
leccionan los planes a aplicar y se los implementa. Como los pla
nes son decisiones acerca de cémo decidir, las decisiones de Lz
son decisiones programadas. Ante cada situacidn que plantee & me
dio externo habrd un curso de accién previsto. Las decisiones de
este nivel son repetitivas de tipo algoritmico. El control en L3
es denominado operativo y consiste en la ;omparacién de datos de

tallados acerca de los planes elaborados en L, y el éxito o fra-
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caso alcanzado en la realidad.

La articulaci6n de los tres niveles del Sistema de Informa
cién se realiza mediante las reglas internivel del tipo c). Los
tres vocabularios empleados son traducibles mediante procesos de
generacién que permiten conectar los datos-producto, de un nivel
‘con los datos-insumo del siguiente, y ésto en ambos sentidos de

la secuencia.

Pero estas reglas internivel no s6lo permiten la traduccién
sino que en alguna medida condicionan el uso que se hacede la in
formacién en el nivel siguiente. Asi, los objetivos determinanun
cierto dmbito para la formulacién de los planes y &stos a su vez
regulan las atribuciones de quienes éperan en el nivel de ejecu-
cién. En la secuencia ascendente la informacién resumida de lo a
caecido eﬁ Lz es la que permite efectuar el control de gestiénen
Lz.fﬁn forma andloga, la informacidn que llegue a L, para reali-
zar el control politico es procesada previamente para aumentarsu

nivel de agregacidn y sintesis.
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.CAPITULO X

TEORIA DE LA ADMINISTRACION Y TEORIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Este capitulo demostrard como una Teoria de la Administra-
cidén PGblica sistemitica y rigurosa permite explicar y eventual-
mente predecir la actividad conocida como administracién publica.
Se mostrard que las diversas tareas que conforman la accifén admi
nistrativa en el Estado integran el objeto de estudio de un Gni-

co cuerpo de conocimiento que las abarca en su totalidad.

Ademis también se utilizard esta concepcidn de una Teoria
de la Administracidn PGblica integrada en el marco de uma Teoria
de la Administracidén general para‘articular.muchas de las presen
taciones doctrinales en la materia que hasta el presente apa-

recen como discursos aislados.
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1. PLANO GENERAL.
Intentaremos ahora realizar una descripcién de lo que usual
mente se considera como fendmeno organizativo y administrativo de

dmbito estatal.

Partiendo de la existencia de una sociedad suficientemente
numerosa y diferenciada es dable encontrar que los individuos y
los grupos actfian y se movilizan tratando de imponer sus valores

y preferencias, basandose en sus fuerzas relativas.

Los procesos de agrupacidén y discusién canalizados orgéni-
camente desembocan en el funcionamiento de asambleas constituyen
tes y legislativas en las cuales los representantes de la comuni
dad definen mediante transacciones entre ellos,.los ideales nacio
nales materializdndolos posteriormente en leyes. Las ideologias
dominantes van conduciendo a la elaboracién de estilos nacionales
que son definidos por y a su vez definen los grados de participa
cién popular. Este estilo nacional dard legitimidad a las insti-
tuciones y a los gobernantes. Ahora bien, la funcién de los 6rgg
nos volitivos no concluye con la elaboracién del marco general de
referencia, ya que también le corresponden la aprobacidn o el re
chazo de las iniciativag que le somete el poder ejecutivo o po-
der administrador, asi como el contralor periédico (generalmente
anual) del cumplimiento de sus finalidades encarnadas en el plan

de gobierno y su presupuesto.

Una vez sancionadas, las leyes pasan al poder ejecutivo pa
ra que el presidente y sus ministros disefien las formas de llevar

a la priactica las definiciones parlamentarias. Ese disefio suele
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tomar la forma de politicas y de planes de corto, mediano y lar-
go plazo que operativizan los ideales transformdndolos en progra
mas de detalle. Los planes se formulan en base a la informaci6n
estadistica y los diagnbsticos relevantes procurando compatibili
zar las diferentes decisiones que deben tomarse atendiendo las ri
gideces existentes . Es funci6n principal del poder ejecutivo es
tablecer la estructura orgédnica (organigrama, misiones y funcio-
nes) que pondri en ejecucién los planes, asi como proponer al Con
greso los proyectos de leyes incluida la de éresupuesto. Los pla
nes se van desgranando en un sinnfmero de rutinas y subrutinas
que van desde la reglamentaci6én de.la ley hasta las normas espe-
cificas que dictan los drganos de nivel inferior. Los planes al
establecer el qué, quién, dénde'y como ejecutar permiten la rea-

lizacién de un control de la accién planeada que eventualmente

permitird su modificacidn.

Los planes deben ser en tiltima instancia ejecutados por los

agentes administrativos encargados de las tareas operativas.

Ante las .particulares circunstancias que van presentando los -
problemas cotidianos, los funcionarios emmarcando su accién den-
tro de las limitaciones que le fijan los planes y las politicas
de gobierno resuelven los casos particulares y las situaciones es
peciales. Esos mismos funcionarios recopilan informacidn acerca
de 1la marcha y cumplimiento de sus instrucciones, valiéndose pa-
Ta éllo de la informacién contable y presupuestaria de detalle.
Esa informacién va sufriendo sucesivas compactaciones hasta 1lle-
gar al parlamento para la evaluacién del plan de gobierno y del

presupuesto.
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Hecha esta descripcidn del fen6meno "administracidn pGbli-
ca'" puede demostrarse que el mismo constituye un referente u ob-
jeto de estudio de una Teoria general de la Administracién. Pro-
cederemos a continuacifn a expresar los elementos fundamentales
de la descripcifn realizada en términos de la Teoria de la Admi-
nistracidén concebida segiin lo expuesto en los Capitulos VIII vy

IX.

El proceso legislativo constituye la etapa administrativa
de fijacidon de objetivos o etapa politica. El Congreso y los de-
mis Organos volitivos funcionan como procesadores del lehguajelgl
1itico (L7) compuesto por una masa de datos (escalas de valores,
poder, recursos, preferencias, iniciativas del poder ejecutivo),
y un conjunto de procesos de informacidén o reglas de inferencia
del lenguaje denominados agregacidén y articulacién de interes, a
cuerdos y coaliciones. Estos procesos son estocdsticos, laxos Yy
mediante ellos los fines miltiples y los recursos variados desem
bocan en la construccidn de los datos resultantes del procesamien
to de este nivel de lenguaje llamados objetivos nacionales los
cuales en su conjunto conforman el modelo o proyecto nacional.
Estos objetivos agrupados o separadamente ingresan al nivel si-

guiente bajo la forma de metas y politicas (datos-insumo de Lz).

La formulacién de planes de gobiernmo, programas y estructu
ras organicas configuran tareas tipicas de la etapa de planeamﬁql
to que implica la adopcidn de decisiones no programadas, tarea
heuristica que se basa en la apreciacién de situaciones y la for

mulacién de programas de detalle. Estas decisiones no programadas
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son reglas de inferencia del sublenguaje procesado. Los datos pro
ducto de L, (o sea los programas y los procedimientos) ingresan
al nivel de ejecuci6n para permitir la seleccién de los cursos de
accidn basindose en las reglas de decisién contenidas en ellos,o

sea las reglas de inferencia de Lgz.

Este ingreso implica una traduccién de los planes en ruti-
nas detalladas. Es una generacién de datos que permite a los pro
cesadores operativos de Lz 0 sea a los encargadds de la ejecwci6n
administrativa seleccionar las f6rmulas aplicables a los casos
concretos transformindolos en 6rdenes. Tal eleccién es una deci-

sidn programada tomada en base a algoritmos preestablecidos.

Los procesadores de la ejecucién administrativa inician el
ciclo ascendente del proceso de control transformando en resulta
dos las consecuencias de su accién. Estos resultados son compara
dos con los resultados esperados especificados para cada cursode
accién en las reglas de decisidn (Programas y procedimientos). Es
ta comparacién denominada control operativo permite determinar si
se sigue aplicando la misma regla de decisién o es necesario re-
emplazarla. El control operativo como quedd establecido, es umna

verdadera regla de inferencia del subsistema denominado Ls.

El proceso internivel de generacidén 1lamado apreciacidn de
situacidén permite realizar al operar L, el control de gestidncom
parando para ello los planés y prbgfamas con los datos estadisti
‘cos provenientes del nivel de ejecucién administrativa. También
se efectlia en este nivel una verificacidn para comprobar si las

acciones encuadran dentro de las normas legales y reglamentarias
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vigentes (Control de legalidad) existiendo para ello procesado-

res especiales. Por Giltimo, en el nivel del lenguaje politico se
produce la confrontacidén entre los datos muy agregados provenien
tes de L, y su contribucidén a la consecucién de los objetivos na
cionales. Este proceso denominase Control Politico y culmina con
la consideraci6n parlamentaria del presupuesto y plan de gobier-
no. Por supuesto forma parte del Conjunto de Reglas de inferencia

o transductores de Lq. (Resumen en cuadro N°1}.

2. PLANO INSTITUCIONAL.

La aplicabilidad de la Teoria de la Administracidén a los fe
némenos organizativos del sector pGblico también puede demostrar
se si en lugar de considerar el aparato estatal en su conjuntocnd .
- mo se hizo en la seccidn precedente se analizan las variéblesque
intervienen y los procesos que tienen lugar en las unidades ins-
titucionales. Elegiremos para esta demostracién y con fines sola
mente ejemplificativos a una’ facultad de alguna universidad na-

cional ubicada en el interior de la reptblica.

Decidida 1la necesidad o conveniencia de contar con ' recur-
sos humanos formados en determinadas disciplinas tecnolSgicas las
autoridades pedagbgicas se abocan a la preparacidén de objetivos
educacionales y de investigacidn que contemplenpor un lado las ca
racteristicas y necesidades de la demanda de este tipo de mano de
obra en la regidn y por otro los recursos docentes y materiales
disponibles. Este plan de estudios deberia ser aprobado porlas a
toridades de la universidad y del ministerio de educacifn a quie

nes cabe la responsabilidad de compatibilizarlo con las politicas
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CUADRO N° 1 - PLANO GENERAL

L D AT O S -P RO CE S O0-S
E A _
JIVEL GﬁA - INSUMO PRODUCTO INTRANIVEL-" INTERNIVE'L
J TRANSDUCCION- ACEPTACION- GENERACION
Valores Objetivos Agregacibén y Articulacién | Control Politico Evaluacidn
Nacionales de Intereses
Preferencias
Poder Conduccidn
’OLITICO L1 Recursos
Proyectos Leyes Acuerdos y Coaliciones -
Politicas Misiones vy Decisidn no Programada Control de Gestidn Apreciacidn de la
Funciones y de Legalidad Situacidn
Metas Planes Planeamiento
[RECCION L Estadisticas Programas
) 2 Marco Legal Procedimientos .
Presupuestos Programacion
Reglas de Ordenes Decisién Programada Control Operativo Registracidn
Decisidn
EJECUCION L Variables Cursos de Accidn
ADVIINISA - 3 Externas :
[RATLV. Programas Implementacidn




nacionales en materia de educacibn superior atendiendo a 1la vez

las restricciones financieras.

Los planes de estudio e investigacidn enmarcan la tarea de
establecer qué materias, en qué horarios, para cuantos alumos y
con qué modalidades pedaghgicas se habran de ofrecer los cursos.
En el plano de la investigacién se decidirin los temas, los cos-
tos y los resultados que se habrdn de procurar. Para todo ello se
T84 necesario fijar una estructura orginica, designar el personal
docente, no docente y de investigacifén asignando atribuciones vy
responsabilidades. Se deberd establecer también el régimen de pro

pl
mocién de los alumnos, los distintos tipos dg cursos asicomo los
procedimientos para la seleccidén e incorporacién de los profeso-
res e investigadores. Por Gltimo para la materializacidén de los
propbsitos sera menester adquirir una larga serie de bienesy ser
vicios. Para ello se gtilizarén las partidas presupuestarias -o-
portunamente autorizadas y se respetaran las disposiciones conte
nidas en la ley de Contabilidad PGblica en materia de contratado
nes, dejando en todos los casos constancias escritas de lo actua
do. Diversos 6rganos solicitarin informes y realizardn inspeccio
nes encaminadas a comprobar el cumplimiento del marco normativo

vigente y a establecer en qué medida van alcanzindose las finali

dades perseguidas.

No es dificil observar a través de la exposicidn que acaba
de realizarse ysurge claro que los distintos componentes del sis
tema educativo son procesadores y disefladores de sistemas de in-

formacidn adaptados a las necesidades de la tarea que deben rea-
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lizar. Asi el rectorado y el ministerio de educacidn actuanen el
1lamado nivel politico utilizando un lenguaje politico. Este len
guaje politico o Ly contiene datos y procesos. Entre los prime-
ros figuran las politicas nacionales en materia de educacidn las
evaluaciones de la demanda de mano de obra con educacién univer-
sitaria, los recursos docentes, las inclinaciones vocacionales de
los estudiantes y las necesidades tecnoldgicas de la comunidadre
gional y local. La definicidn de los objetivos educacionalesy de
investigacidn surge de compatibilizar finalidades mGltiples y con
tradictorias en medio de presiones de grupos, sectores e indivi-
duos. Es este un proceso competitivo, dificilmente formalizable,
donde predominan las situaciones de incertidunbre por todo Jo cud
| puede decirse que eltrarsductor es estocédstico. Los objetivos son
traducidos luego en metas operacionalizadas merced a un proceso

de generacidn. Los procesadores del lenguaje de direccién o pla-
neamiento (L,) tratardn de optimizar el uso de los recursos huma
nos y materiales disponibles volcando sus conclusiones en planes
de estudio e investigaci6én mediante un proceso de transduccién

H.euristica dado el caridcter razonado, estable y cooperativo de
las reglas en juego. Se trata en este caso de decisiones no pro-
gramadas. Es el uso de una regla de inferencia que permite trans

formar simbolos en simbolos.

La etapa de ejecuci6n administrativa queda determinadao re
glada por los datos-producto de L,. Cantidad y calidad de docen-
tes y alumos son datos de Lz que se obtienen por aplicacién de
las reglas de decisién o procedimientos. Algo similar sucede con

los 1lamados a licitacidn y los demis mecanismos de adquisicién.
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Aqui el transductor es algoritmico ya que se trata de situaciones

repetitivas que implican la toma de decisiones programadas.

Mediante la registracién (proceso de generacifn) y siguien
do las reglas de designacién los distintos aspecfos del ambitode

actuacién son expresados en t€rminos de Ls.

Los procesadores del nivel de ejecucién administrativaejer
cen el control operatiYo comparando los resuitados obtenidos con
los resultados esperados. En el nivel de direccién o planeamien-
to se operael control de gestibén comparando estadisticas con me-
tas y mediante el uso de la regla del lenguaje que llamamos gene
racién se agrega la informaci6n resultante remitiéndola al nivel
“politico para su evaluacién “por los procesadores correspondien-

tes. (Resumen en cuadro N°2).

3. PLANO DOCTRINARIO

La Teoria de la Administracién Piblica presentada como va-
riante de una Teoria general de la Administraci6n tiene como ven
taja adicional, ademds de cumplir aunque mids no sea embrionaria-
mente, los requisitos para constituirse en una teoria cientifica
con verdadero poder ekplicativo y predictivo, la posibilidad de
integrar sistemiticamente la mayoria de las propuestas doctrina-
rias desarrolladas hasta el presente y recopiladas en la Primera

Parte de este trabajo.

Esta perspectiva permite ademds deslindar aquellos aportes
que o bien no pueden formar parte del pensamiento cientifico por

ser descripciones o recomendaciones para la accidn, respetables
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CUADRO N° 2 - PLANO INSTITUCIONAL

. DATOS PROCESO S
N g ,
NIVEL GUA INSUMO PRODUCTO . _ It NTRANTIVETL INTERNIVEI
.Politica Nacional de .Objetivos Educacionales |.Compatibilizacién .Control Politico ".Evaluacién
— | Educacién
.Demanda Mano Obra .Objetivos de Investigacidén [.Negociacidn .Conduccidn
.NecesidadesTecnoldgicas
POLITICO .Recursos
L1 |.Presiones de Grupos
.Metas Educacionales .Planes de Estudio .Planificacitn .Control de Gestidn | .Apreciacidn de
y Légalidad Situacidn
DIRECCION LZ L L L . ) .. .
Metas & Investigacidon |.Planes de Irwvestigacidn Decisidnbs trategica |.Fiscalizacidn .Programacidn
, .Programas .Ordenes .Decisidn Tactica .Controles .Registracidn
.JECUCION L Operativos
%".&NISTRA- 3 |.Procedimientos .Cursos de Accidn .Iteracidn . Implementacidn




pero ajenos a la teoria cientifica, o bien pertenecen a otros cuer

pos tedricos distintos a la Teoria Administrativa.

Cabe en este sentido recorrer las tesis centrales de las co
rrientes doctrinarias establecidas analizandolas a la luz de la
Teoria de la Administracién Piblica propuesta para ver su integra

cién o descarte de un cuerpo tedrico Unico.

En este andlisis aparece como primer conjunto de enunciados
a evaluar aquellos en que se plantea alternativamente la inclusidn
o la exclusién de la actividad politica entre los referentes de un

discurso sobre la administracidn piiblica.

La Teoria de la Administracidén incluye en su objeto de es-
tudio la actividad politica en tanto €sta se conciba como la ta-
rea de fijacién de objetivos de las instituciones o comunidades
a administrar, y esta tarea ''politica" pasa a ser una etapa dela
actividad administrativa que como toda actividad teleoldgicacuen
ta con un periodo en el que se dilucidan las finalidades. Consi-
derando esta etapa politica como la operacién de un sublenguaje
L1, integrante de un Sistema de Informacién, la misma se articu-
la con las etapas tradicionalmente denominadas "administrativas"')
el planeamiento y la ejecucifn, ya que éstas consisten en la ma-
nipulacién de los sublenguajes L, y L integrantes del mismo Sis

tema de Informaciodn.

La Teoria de la Administracién y por tanto la Teoria de la
Administracién Ptblica como variante de aquella, tiene como obje

to de estudio los Sistemas de Informacidén, y postula que éstos se
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deben integrar con tres niveles de lenguaje o subsistemas en cu-
ya operacidn consistenlas tres etapas tradicionales de la activi

dad administrativa.

Esta postulacién equivale a superar la dicotomia polfitica
vs. administracién, puesto que articula estas disciplinas aparen
temente contradictorias, superpuestas o excluyentes como instan-

~cias en la operacién de un Gnico Sistema de Informacién.

Por supuesto debe quedar claro que siempre estamos rotulan

do como tarea politica a la etapa de fijacidn de objetivos.

La Gnica antinomia que puede suscitarse a nivel fictico y
‘en el correspondiente anlisis tedrico de los hechos administra-
tivos, puede consistir en que al operar o analizar la etapade fi
jacidn de objetivos se use o haga referencia a datos y procesos
de informacidn correspondientes a las etapas de planeamientoo de

ejecucién administrativa.

Si al operar Ly se utilizan datos o reglas pertenecientes
al,o LS’ o si al planificar o ejecutar administrativamente se
manipulan datos politicos o reglas de decisidn y control politi-
co, se hard un mal uso del Sistema de Informacidon y por lo tanto
entrardn en conflicto la politica y la administracién, generindo
se a nivel tedrico posiciones que pretenden excluir el procesode
fijacibn de objetivos del dmbito de la Administracidén Pdblica jn

to a otras que pretenden tefiir a &stas de trasfondo politico.

Si en cambio partiendo de una Teoria de la Administracién

Pdblica integradora se concibe la actividad administrativa en for
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ma global, con etapas diferenciales, consistentes en el manejode
sublenguajes, se diluyen las antinomias y esta Teoria de la Admi
nistracién Péblica podrid incluir tanto las tesis de los exclusio

nistas como las de sus oponentes.

Desde esta perspectiva se admite la existencia de un proce
so politico diferente a los procesos administrativos. Pero inte-
gra parte del mismo fendmeno. Por lo tanto la teoria que los es-
tudia no tiene porque diferenciarse en Politiéa y Administracion

Resta solo una finica Teoria de la Administracién abarcadora.

La concepcidn de la Teoria de la Administraci6n PGblica co
mo parte integrante de una Teoria de la Administracidén general in
tegra todas las concepciones ortodoxas vinculadas a la direccién
o gerencia cientifica. En tanto pretende constituirse en una teo
ria cientifica desarrollada trata de apoyarse en enunciados arti
culados con el maximo rigor y coherencia légica y pretende esdo-
zar hipdtesis del mids alto nivel explicativo y predictivo.Sin em
bargo, en contraposicién a los pensadores como Taylor, Fayol, y
ya especificamente en materia de Administracién Pdblica como Wi-
1lloughby y White, una Teoria de la Administracién Pdblica como la
que presentamos en este trabajo propohe zafarse del anclajea'prin
cipios'" de caricter acientifico para integrarse con énunciados no

contradictorios y de posible validacién en la experiencia.

El intento ortodoxo no fue intitil, simplemente se constru-
yd a partir de las concepciones cientificas cldsicas de la época,
inspiradas en creencias de tipo aristot&lico que por otra parte

sirvieron de fundamento a la ciencia durante casi 23 siglos. Una
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Teoria de la Administracién general y de la Administracién Pabli
ca en particular debe revisar sus principios como ya lo propusoy
desarrolld H. Simon y revitalizarse permanentemente mediante 1la
puesta a prueba continua en la experiencia. Pero el intentode Ios
ortodoxos consistente en construir un discurso cientifico tiene
plena vigencia y es recogido entre las inquietudes que inspiran

este trabajo.

Como se ha dicho la construccién de una Teoria de la Admi-
nistracién planteada en el marco de la Teoria de la Administra-
cidn general, nuestra tesis central, encuentra inspiracién en el
"heterodoxo' H. Simon quién si bien abjura de los principios pro
puestos por la vieja corriente de la Administracion Cientificase
interna decididamente en la construccién de una teoria sistemati
zadora y precisa, con una explicitacidén completa de sus supuestos

y de su légica.

Nuestra presentacién engloba entonces sin conflicto los tra
bajos de Simon. Deja sin embargo afuera a todos aquellos 'hetero
doxos' que pretendieron constituir la Teoria de la Administracion

PGblica en una teoria sociolégica o psicoldgica.

Los valores entran como datos del proceso politico. Las ca
racteristicas psicolédgicas y sociolégicas de los individuosy gru
pos sociales sujetos de la administracidén también. Peto la estruc
tura psico-social de estos grupos, las leyes que gobiernansu cons
titucidén y funcionamiento forman parte de otros cuerpos de cono-
cimiento diferente de la Teoria de la Administracidén generaly de

la Teoria de la Administracidn Pdblica. Son hechos psicoldgicoso
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sociolbgicos objeto de estudio de la Psicologia o de la Sociolo-
gia, disciplinas ajenas a las que nos ocupan. La Teoria de la Ad
ministracidn Piblica s6lo puede considerar a los individuosy gru
pos como procesadores de informacidn, teniendo en cuenta sus fi-
nes y recursos como datos que forman parte del vocabulariodel sis

tema de informacidn cuyo disefio y operacidn constituye la activi

dad administrativa.

La configuracién de los individuos y grupos sdlo interesa
en términos de los procesos 16gicos de manipulacién de simbolos.
Su entidad individual y colectiva y sus caracteristicas sdlo en-
tran como referente de la Teoria de la Administracién Piblica en
la medida que son datos que intervienen en ei procesamientode in
formacion. La génesis, desarrollo y naturaleza de estas entidales
son fendmenos psicosociiles determinados por circunstancias his-
térico-culturales que integran el dominio de conocimiento deden

cias sociales ajenas a la Administracidn.

Por supuesto una Teoria de la Administracién PGblica cons-
truida a la manera de las teorias cientificas desarrolladas abju

ra de la casuistica como método.

Una teoria s6lo puede integrarse con proposiciones de alto
nivel de generalidad y los casos particulares sdlo pueden usarse
como experiencia corroboradora o falseadorade los enunciados. De
ninguna manera puede aceptarse como teoria una coleccidn de ca-

sos o de técnicas particulares para resolverlos.

En este sentido la propuesta de este trabajo deja fuera 4o
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da la inspiracién casuistica. Tiene en cambio puntos de contacto
con los estudios comparados, en la medida que éstos tratan de lo
grar generalizaciones mediante el anilisis de casos particulazres.
A este respecto consideramos a la induccibn con tanta validez co
mo cualquier otro método en la génesis de las hipdtesis rechazan
do por supuesto dicho método como recurso de validacién de las mis

mas.

Los estudios comparados pueden ser muy (itiles para adaptar
las variables en los enunciados de una Teoria de la Administracin
PGblica a las diferentes circunstancias regionales. En Gltima ins
tancia, los relevamientos comparativistas se insertan facilmente
en la Teoria de la Administracién Pdblica ayudando a formar 1las
masas de datos operables en los procesamientos de informacidn de

las instituciones plblicas pertenecientes a diferentes regiones.

La concepcidn de una Teoria de la Administracidn Piblicasis
temdtica en el marco de una Teoria Administrativa general no se
opone al pensamiento de los juristas. El Derecho Administrativo
forma parte de una teoria de este tipo en la medida que las nor-
mas juridicas son datos integrantes de los vocabularios base que
deben utilizar los diversos procesadores.sujetos de la actividad

de administracidén pGblica.

La Administracién PGblica develari en la explicacién de los
fendmenos administrativos el componente juridico en la masadeda
tos que integran los Sistemas de Informacidén. La operacién correc
ta de un Sistema de Informacién no puede prescindir en su conjun

to de simbolos propios de aquellos que representan el marco nor-
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mativo provisto por el entorno juridico que rodea a las institu-

ciones.

Una Teoria de la Administracién Pdblica sistemdtica y orgd
nica que entiende al hecho administrativo como el disefio y opera
cién de Sistema de Informaci6n da especial énfasis a los procesos
de informacidén o reglas de inferencia de que se componen los mis

mos.

Se ha dicho que los Sistemas de Informacién tienen basica-
mente tres procesos. Uno de ellos se ha denominado de generacién
de datos. La generacidn es una regla de designacidn que permite
representar objetos de la realidad mediante 'simbolos y convertir

simbolos de un nivel de lenguaje en simbolos de otro nivel.

Este proceso de informacidén es la llamada registracidén con
table en todas sus formas. De manera que la Contabilidad General
3 N

y la Contabilidad Pdblica son cuerpos de conocimiento detallados

del Proceso de Informacidn de generacidn de datos.

La Teoria de la Administracién PGblica al integrar como ob
jeto de andlisis los procesos de generacién de datos, y los pro-
cesos de agregacidén y desagregacidn de los mismos incluye sin di
ficultad como capitulos especificos a toda la corriente del "con

tabilismo''.

La técnica contable aparece asi como derivada de un marco
tebrico mis abarcativo que aqui denominamos Teoria de la Adminis

tracién Pgblica.
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Las mismas consideraciones se pueden hacer sobre los enfo-
ques de técnicas cuantitativas aplicadas a la administracién p-

blica.

Todo catdlogo de herramientas analiticas no son sino ingre
dientes de los procesos de informacidn de transformacién de da-
tos. Es decir son reglas.y subreglas detalladas para la toma de

decisiones.

Este planteo lleva directamente a demostrar que una Teoria
de la Administracién Pdblica enfocada sobre el procesamiento de
informacién incluye una serie de enunciados desde los que se pue
den derivar con mis o menos dificultades técnicas cuantitativas
de aplicacién inmediata. Pero ya estas tétnicas no quedan como re
" cetas aisladas sino que se inscriben en un marco tedrico integra

dor, Gnico que posibilita su ulterior desarrollo.
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CONCLUSIONES

La realizacion del presente trabajo ha permitido arribar a

los siguientes resultados y conclusiones.

1. Se ha presentado un inventario de los enfoques que por
su difusién, originalidad o diferenciaci6n han originado corrien
tes tebricas o doctrinarias, conservando en la actualidad adhe-
rentes y cultores. Se ha intentado hacer un rastreo exhaustivo,
aunque no se descarta la posibilidad de omisiones. No obstante,
puéde decirse que el inventario incluye a los autores e ideasmis

importantes en la materia.

2. La bsqueda de antecedentes y el andlisis de algunos tex
tos precursores ha permitido comprobar que el pensamientoy la re
flexién sobre los problemas adminiétrativos vinculados al disefio

y>aplicac16n de politicas imperativas para el conjunto social, Ad
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ministracién Pdblica) es anterior a la creaci6n y divulgacién de
conocimientos sobre las actividades administrativas del sector pri

vado (Administraci6én de Empresas).

3. Al comparar las presentaciones de los textos tedricosso
bre Administracién Pdblica con los requisitos que la epistemolo-
gia exige a las teorias cientificas, pudo concluirse que ninguna
de las corrientes doétrinarias exhibe construcciones suficiente-
mente formalizadas, ni presenta hipdtesis de valor predictivo o

explicativo.

4. Esas construcciones tedricas presentan sin embargo unim
portante caudal informativo-descriptivo y un conjunto numeroso de

técnicas administrativas.

5. Los componentes descriptivos y tecnolbgicos que al pre-
sente integran las diferegtes corrientes tefricas y doctrinarias
serian suceptibles de cambiar su status cientifico si se las ins

cribiera en el marco de una verdadera teoria cientifica.

6. Una de las tesis centrales de este trabajo ha sido pro-
poner la utilidad y fructicidad de intentar 1la aplicacidén de una
teoria sobre las actividades administrativas en general, como es
la Teoria de la Administracidén, para describir y explicar]flcong
titucién y el funcionamiento de las estructuras administrativas

del Estado.

7. Tal aplicacién ha sido posible tanto cuando se enfoc6 la
actividad administrativa estatal en su conjunto como cuando seu

saron las categorias conceptuales de la Teoria de la Administra-
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cién para entender los procesos a que da lugar la administracién

de una institucién ptiblica particular.

8. Discurriendo sobre lo caracteristico de la Administra-
cidn Pﬁblica, 0 sea acerca de su '"'publicidad', entendemos que e-
110 estd dado por el hecho de que las acciones estatales persiguen
-en principio- el bien com@in, la utilidad pGiblica o el interés ge
neral. Es en este sentido que entendemons que debiera redefinirse
el alcance tradicional de los estudios y la formacién profesional.
Los diccionarios dicen que una de las acepcioﬁes del adjetivo''pl
blico" sirve para referirse a todo aquéllo que interesa o afecta
a la comunidad en general. En esta segunda mitad del siglo vein-
te, el tamafio o 1la tecnologia de ciertas instituciones privadas,
- hacen que sus acciones y decisiones interesen a la sociedaden su
conjunto: las grandes empresas, los sindicatos. poderosos, las a-
sociaciones voluntarias muy numerosas, ciertos centros de inves-
tigaciéﬂ, etc. No es una consideracién juridica entonces la que
establece la publicidad o privacidad de estas .instituciones sino
la ﬁagnitud del impacto de sus decisiones sobre el cuerpo social
Administracién Pdblica no seria exclusivamente Administracién Gu
bernamental. Pareciera por ende recomendable pensar en formar pro
fesionales que puedan estar en condiciones de administrar ese ti
po de instituciones con idoneidad y responsabilidad. Estos indi-
viduos deberdn frecuentar diversas teorias cientificas pero por
sobre todo deberidn estar preparados para disefiar, créar, innovar,

decidir ...

Es y seri cada dia mis necesario contar con especialistas
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en Asuntos Pblicos: individuos capaces de imaginar politicas au
daces pero realistas, innovadoras pero responsables, complejas pe

ro realizables.

~143-



NOTAS

Las referencias bibliogradficas indican entre paréntesis,au-
tor y padginas, y se detallan alfab&ticamente en la seccidn
'"Bibliografia'. Si se citan varias obras de un mismo autor
se especifica; autor, afio y pagina. Si se citan varias obras
del mismo autor publicadas el mismo afio se indica:autor,afio,
titulo y pagina.

El Mahabharata es uno de los grandes poemas €picos de la In-
dia. Su extensidn es aproximadamente equivalente a ocho ve-
ces la de la Iliada y la (disea, consideradas conjuntamente.
Su accidén se basa en hechos histdricos que tuvieron lugar an
tes del siglo X A.C. El motivo central de la narracidn, lo
constituyen las luchas entre dos familias rivales, los Kaura
vas y los Pandavas, en su afin por controlar la regién deno-
minada Kurukshetra. Se acepta tradicionalmente que su autor
fue el sabio Vyasa, aunque es probable que se trate de unare_
copilacidn de textos preexistentes difundidos en su presenta
cidn actual alrededor del afio 400 de nuestra era.

El Qabus-Nama traducible como ""Espejo de los Principes' fue
escrito en 1082 por el principe Kai-Ka'us, durante el reina-
do de la dinastia sasadnida en Persia.

Nizam Al-Mulk,literalmente "El ordenador del Reino", fue el
apelativo de Abu Ali Hasan Ibn Ali (1018-1092), quien se de-
sempefid en diferentes cargos pliblicos durante el reinado de
la dinastia Seljuk en Iran,llegando a ocupar funciones minis
teriales y de Gran Visir. En muchos sentidos fue un innovador,
aunque no todos sus esfuerzos por modificar los usos y costum
bres administrativas dg la época pudieron materializarse.Poco
antes de su muerte escribid el Siyasat Nama, libro en el cual
resumid sus personales ideas sobre el Gobierno, presentandoal
go asi como un testamento politico. Fue traducido al inglés en
1960 por H.Darke bajo el titulo The Book of Govermment.

Kautilya contribuyd a la expulsién de la dinastia Nanda en la
India y a la entronizacion de ChandragruptaMaurya.Su Arthasas-
tra ( del cual existe una versibn inglesa que estuvo a cargo

- de Mysore Shamasastry y fue editada en 1960 por Mysore Prin-

ting and Publishing House) es un extenso tratado que procura
establecer principios generales y reglas detalladas para elma

nejo de los asuntos internos y las relaciones exteriores deun

estado despbtico. Se supone que fue escrito durante el periodo
321-296 AC; pero al igual que en el caso del Mahabharata espro
bable que recoja trabajos anteriores de varios autores;.

Nicolds Bernardo Maquiavelo (1469-1527) ingresbé a los 25 afios
en la cancilleria de la Repiiblica de Florencia y alli ac-
tud hasta su destierro acaecido dieciocho afios después, tras

la reinstauracidén de los Medicis. Acusado de participar en
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una conjura contra los nuevos gobernantes- es encarcelado.
Su confinamiento concluye debido a unma ammistia papal,gra-
cias a la cual se refugia en su villa de San Casciano y se
dedica a escribir El Principe que posteriormente ofrece al
Magnifico Lorenzo Di Piero De Medici, procurando de esa ma
nera congraciarse con €l. Alli resume sus puntos de vista
sobre las formas de administrar un Estado. En muchos casos
aventura generalizaciones, siempre ilustradas con referen-
cias histdricas abundantes;, y presentadas bajo la formade
consejos o advertencias al 'principe’.

Una pormenorizada descripcién del funcionamiento del''spoils
system' (traducido indistintamente al espafiol como sistema
de los despojos o sistema del botin) puede encontrarse enM)
SHER Frederik C. Democracy and the Public.Service (N. York,
Oxford University Press, 1968) pp.55/61 y en STAHL O. Glenn
Public Personnel Administration (5a. edicién, N. York Harper
and Row, 1962) pp.29-36.

En sus primeros tiempos, Taylor 1lamaba ''administracién de
tareas' (task management) o-"sistema de tareas' (task - sys
tem) al conjunto de sus técnicas. Fue recién en 1910 cuando
el abogado Louis Brandeis le adjudicd la mds divulgada deno
minacidén de "administracién cientifica' (scientific manage-
ment) mientras actuaba en calidad de defensor de una compa-
fifa transportista que apeld un proyecto de aumento de tari-
fas ferroviarias ocasionadas por incrementos salariales ya
concedidos. Brandeis sostuvo que los ferrocarriles podian
mantener sus utilidades sin modificar las tarifas si se de
cidia la aplicacién de métodos operativos mds eficientes,co
mo los desarrollados por Taylor.

Las ideas de Taylor comenzaron a despertar gran interé&s en
la opinidn piblica después del episodio de las tarifas femo
viarias. El mismo Taylor y sus mids entusiastas seguidores -
Henry Gantt,Frank B. y Lillian Gilbreth, Stanford ThompsonHo
race Hathaway y Harrington Emerson - publicaron gran canti-
dad de articulos y libros, dando origen a uma nueva profe-
sidn de "expertos en eficiencia" y "'consultores en administra
cidn'. Se multiplicaron también los cursos y algunas univesi
dades llegaron a ofrecer titulos académicos.

"La ciencia como tal no se ocupa de descubrir o elucidar valo
"'res normativos; en efecto, la doctrina en general sino umi-
"versalmente, acepta que la ciencia no puede demostrar valaes
"morales, que la ciencia no puede construlr un puente sobre la
""gran brecha que separa el "ser" del "'debe ser''. DAHL R.A.1H7
p.23 (Subrayado en el original. Traduccidn propia).

Cuando el titulo de un articulo citado no ofrecia suficientes
elementos de juicio como para determinar a qué disciplina co
rrespondia se ha tomado en cuenta el titulo de la publicacidn
donde fué editado. Para ilustrar el criterio seguido: en el G
pitulo II la nota 3 dice "Herbert A. Simon trata este punto
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11.

12.

13.

14.

15.

en 'Decisi6én- Making and Administrative organization',Public
Administration Review, 4: 20-21(invierno de 1944)" esta ci
ta se ha incluido dentro de las correspondientes a Adminis-
tracidén Piblica. Lo mismo se ha hecho con esta otra : Sir
Charles Harris "Decentralizatio®'",Journal of Public Adminis
tration (abril 1925). En otros casos se sigui® el criterio
de ubicar al autor en lugar del titulo, por ejemplo, las mu
chas referencias de Chester I.Barnard fueron computadas pa-
ra Administracidon de Empresas.

Puede resultar curioso a este respecto recordar una practica
primitiva citada por Thomas Moro Simpson en su libro Formas
légicas,realidad y significado (Coleccidén Ensayos, Eudeba,
Buenos Aires 1964): '"™™Muchos salvajes se esfuerzan por ocul-
tar sus nombres para evitar las operaciones migicas de sus
enemigos. Los indios cafres nos han legado una ilustracidn
pintoresca de esta concepcidn semdntica primitiva. Creian
que el caridcter de un individuo es modificable mediante el
uso de su nombre. Para modificar el caricter de umn ladr6n y
convertirlo en un hombre honesto, la receta es la siguiente;
se grita su nombre sobre un puchero con agua hirviendo y con
"medicina", se tapa el puchero y se deja el nombre macerind
se durante siete dias'". p.20

Una bien documentada resefia de la génesis,actividades,plares
de estudio y titulos ofrecidos por estas dos instituciones(a
si como de muchas otras dedicadas a la investigacién y la do
cencia en Administracién Plblica) puede encontrarse en la o
bra del Dr. Pedro Delfino quien fuera profesor y director del
Instituto de Investigaciones Administrativas de la Facultad

de Ciencias Econdmicas de la Universidad de La Plata:Adminis
tracidn y Desarrollo- La institucionalizacion de la ensefian-
za de la ciencia de la Administracibén al servicio del desarro
Tlo. La Plata 1970. pp. 60-65.

Entiéndese por "eficacia' el grado en que se alcanza un deter
minado objetivo. La "eficiencia" agrega a la nocifn anterior
la consideracion de los medios necesarios para la consecucidn
del objetivo en cuestidn; asi se dice que un determinado pro
cedimiento es mis eficiente que otro cuando obtiene los mis-
mos resultados con una menor cantidad de insumos o bien cuan
do aumenta los rendimientos manteniendo constantes los costos.
Como puede observarse, en ciertos contextos eficiencia equiwa
le a productividad. La "efectividad" es la mis ambiciosa de
estas consideraciones ya que involucra ademis una evaluacidn
del objetivo mismo en términos de su contribucidn para alcan
zar otros objetivos de orden superior.

La palabra "modelo'" ha sido utilizada con tantos significados
diferentes tanto entre los tedricos como entre los metoddlo-
g0s que se hace necesario especificar cada vez que se utiliza,
a cual de ellos nos referimos.

Una descripcién detallada de cada una de estas etapas puede
encontrarse en Frischknecht, Burroni y Saccomanno, 1973 pp.76-
93 y 105-130.
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