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1. El problema de la definicion

¢Qué es Administracién publica? En verdad, no existe una buena definicién
de Administracion publica. Pueden considerarse dos definiciones tipicas:

«Administracién publica es la organizacién y administracién de hombres y
cosas para alcanzar los fines del Gobierno» y «Administracién publica es el arte
y clencia de administrar, aplicada a los asuntos del Estado». Ambas definicio-
nes no contienen ningun error, pero no contribuyen demasiado a facilitar su
conocimiento.

La Administracion ¢es un arte o una ciencia?—Algunos estudiosos y admi-
nistradores, impresionados por los avances de las Ciencias Fisicas y Naturales,
sostienen que la Administracion p\iblica. puede y debe llegar a ser una ciencia
en idéntico sentido que aquéllas. Otros, atraidos por la cualidad creativa y
flulda de la Administracion actual, subrayan que la Administraciéon ptblica no
puede llegar a ser una ciencia porque es un arte. Hoy estd de moda referirse
al c«arte y ciencia» de 1a Administracion ptblica. Esta concepcién refleja la
consideracién general de que la Administracion publica contiene aspectos tanto
de clencia como de arte y el deseo de prescindir de los problemas de la defi-
nicién, .

El problems de cémo debe instruirse o capacitarse a los individuos para
participar en la Administracién publica, por ejemplo, sdlo puede resolverse
después de haber decidido qué es, en definitiva, Administracién publica. La
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expresién Administracién puablica tiene dos usos. Se emplea para designar el
campo de investigacién intelectual, disciplina o estudio, y el proceso de activi-
dad —la administracién de los asuntos publicos—. Aunque intimamente rela-
cionados entre si, existe una diferencia analoga a la que se da entre la biologia,
como estudio de los Organismos, y los Organismos mismos. En definitiva, la
controversia acerca de sl la Administracién publica es una ciencia o un arte
proviene del fracaso para ponerse de acuerdo en cuanto a si la Administracién
publica es una disciplina o una actividad. A primera vista se observa que en su
estudio sistematico es una ciencia, y en su practica, un arte.

El concepto de la accién racional—La dificultad puede allanarse mediante
la. introduccién del concepto de «accién racionaln, entendida como acclén co-
rrectamente calculada para lograr unos fines dados. La Administraciéon publica
es la accién racional destinada a la realizacién de objetivos publicos. Conside-
rada «como actividad», implica un calculo continuo de los medios adecuados
para alcanzar los fines publicos, si bien en este caso existe una gran varia-
cién en cuanto a la determinacién de esos fines, a los conocimientos y al grado
de abstracciéon de quienes se ocupan de esa actividad. En la Administracién
publica «como estudio» se da también un calculo continuo de los medios, me-
diante los cuales pueden alcanzarse los fines publicos. -

El significado de Administracidén: accion racional cooperaliva.—Administra-
cién publica es una especie que pertenece al género administracién, que, a su
vez, se integra dentro de la familia, que podemos denominar «accién humana
cooperativa», El término «cooperativa» se define por sus resultados: cuando
produce efectos que no tendrian lugar si no existiera la cooperacién.

Administracion es, por tanto, un tipo de esfuerze humano cooperativo
que entrang un alto grado de racionalidad. La idea de propdsito o meta es
esencial a la definicién de administracién. Ahora bien, ;qué es lo que distingue
a la Administracion como tipo? Para el socidlogo las caracteristicas diferenciado-
ras son aquellas que pueden subsumirse en el concepto de «burocracia». Para el
estudioso de la Administracién se subsumen mejor dentro de los términas «or-
ganizaciény y «administraciény.

A lg primera puede considerarsela como la anatomia, la estructura; a la
segunda, como la fisiologia, el funcionamiento. Ambas son interdependientes e
inconcebibles la una sin la otra. Tratase, en definitiva, de dos puntos de vista
diferentes de contemplacién del mismo fenémeno. Una es estatica y la otra
es dinamica. )

Puede definirse la organizacién como la «estructura de las relaciones perso-
nales reciprocas, habituales y autoritarias, de un sistema administrativon.

Administracién (management) es la «accién destinada a lograr una coope-
racién racional en un sistema administrativo». La palabra accion debe inter-
pretarse con la mayor amplitud: como cualquier cambio destinado a obtener
una cooperacién racional. Comprende el propio cambio o actividad todos los
efectos del hombre sobre el hombre y de éste sobre las cosas. De ahi que
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algunos escritores definan el management en términos de direccion o control.
Administracién (management) se utiliza habitualmente con respecto a las ac-
ciones cuya «intencién» es obtener racionalidad.

El significado de «publicon.—Podriamos definir publico en términos tales
como «Gobierno» y «Estado», mas conviene utilizar conceptos de otras discipli-
nas, como la sociologia y la antropologia.

Las ideas asociadas, por ejemplo, con el andalisis estructural-funcional y la
cultura no nos permitiran definir «lo ptblico» con precisién, pero nos ayuda-
ran a comprender por qué la Administracién publica posee algunos aspectos
genéricos y asimismo por qué la linea entre lo publico y lo privado se dibuja en
los distintos lugares con diferentes resultados. El significado no es idéntico en
dos contextos culturales, cualesquiera que sean. En suma: el significado de
«puiblico» puede buscarse por varios caminos. En algunos casos bastars la sim-
ple determinacion del status legal de un sistema administrativo; en otros sera
conveniente traspasar los limites con que se ha estudiado convencionalmente
y adoptar algunos de los conceptos e instrumentos de la sociologia y antropo-
logia. El concepto de cultura, en fin, ayuda a conocer y tratar los varios as-
pectos de «lo publico» entre las sociedades, asi como las varias relaciones de
la «Administracion» dentro de una sociedad.

La importancia de la acciéon no racional.—En nuestro intento por definir y
explicar qué es Administracion publica hemos trazado quizas un bosquejo de-
masiado sencillo y de reducidos alcances. Por eso al subrayar la accién racional
es posible que hayamos producido una impresién falsa de la suma de raciona-
lidad existente o posible en los asuntos humanos.

Los estudiosos de Administracién se percatan cada dia mas de la existencia
de factores no racionales que rodean y condicionan a la Administracion y de
que para lograr la necesaria racionalidad se requiere un conocimiento acabado
y un amplio respeto de la vasta esfera de lo no racional. Los estudiosos saben
ahora que no deben encuadrar los asuntos humanos en reglas y graficas. Como
decia Bacon: «Para mandar sobre la naturaleza hay que obedecerla.»

I¥. Impulso de los estudios sobre Administracién

Desde los albores de la Humanidad se ha estudiado la Administracién, pero
pocas veces con tanta consciencia y nunca con el alcance y la intensidad que
hoy en dia. " :

Lg historia de la Administracién permanece ignorada en su mayor parte
y estd pendiente de escribirse. Es interesante observar que todas las subven-
ciones y ayudas a las instituciones de ensenanza, tanto medievales como en los
primeros ainos de los tiempos modernos, se concedieron o por la Iglesia o por
el Estado «para la instruccién de los individuos, a fin de lograr una actuacién
méas efectiva de un sistema administrativon.
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A finales del x1x y principios del siglo xx se produjo un desarrollo en
los estudios de Administracién que ha modificado la perspectiva, alcance y con-
tenido de los mismos. En esencia, lo que ha ocurrido es un aumento conside-
rable de la capacidad del hombre para alcanzar metas mediante la accién
cooperativa, como consecuencia de haber aunado una variedad de tendencias
histéricas. El desarrollo espectacular habido en la ciencia fisica moderna y en
la tecnologia es otra tendencia histérica que subraya la revolucion adminis-
trativa. La simultaneidad del desarrollo de la eficacia administrativa y la- tec-
nologia refuerzan la tesis de que la distincién entre ciencias fisicas y sociales
es falsa.

Unos de los principales capftulos, ¥y quizas de los temas bisicos de esa his-
toria, es el movimiento de «administracion (management) cientifican, asociado
preferentemente al nombre de Frederick W. Taylor. El taylorismo fué un im-
pulso ascendente en la consecucién de métodos de administracién mejores, mas
racionales y efectivos. Aunque ha perdido toda su independencia, sus efectos
se dejaron sentir y se sienten ain en casi todos los campos del estudio admi-
nistrativo.

La primera guerra mundial aceleré la aplicacién de las ideas de «adminis-
tracion cientifica» a la Administracién publica. Los instrumentos y técnicas de
la psicologia cientifica moderna como los tests de aptitudes y de inteligencia
se adoptaron por la administracién de personal desde un principio, asi como
las tendencias filoséficas modernas. La Administracion publica fué adquiriendo
autoconsciencia, forma de disciplina y de programa académico.

III. La ensehanza de Ia Administracion en la actualidad

Waldo se refiere a dos libros de texto norteamericanos sobre Administraciéon
publica: el de John M. Pfiffner y R. Vance Presthus, y el de M. E, Dimock
y G. O. Dimock. La primera de las obras citadas contiene los siguientes capi-
tulos:

La Administraciéon publica en el Estado moderno; La dinidmica de la Ad-
ministraciéon; La organizacién administrativa; La administracién de personal;
La administracidén financiera; Las leyes y disposiciones administrativas, y La
responsabilidad administrativa.

Ambas obras difieren mucho menos entre si que con respecto a los prime-
ros libros aparecidos sobre Administracion publica en los Estados Unidos.

En los colleges y universidades se dictan cursos sobre Administracién publi-
ca, que versan sobre administracién de personal; administracién presupuestaria
o financiera, planeamiento o programacién, el problema general de la comu-
nicacién administrativa, técnicas del anélisis organizativo, leyes administra-
tivas, etc. Como método de enseiianza se utilizaba con frecuencia el «método
de casos», en 1los que se presenta un problema real de Administracién publica
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libre de la posible deformacién o errénea preconcepcién de los libros de texto
y da al estudiante el sentido de lo que es en verdad la Administracion publica,
a través de esos relatos de episodios administrativos.

También existe el training (adiestramiento denominado pre-eniry (previo
al ingreso), que suele consistir en una rapida rotacién de estudiantes, ya indi-
vidualmente, ya en grupo, a través de varios Organismos gubernamentales (con
su consentimiento y cooperacién), y el llamado in-service (en servicio), que
consiste en una instruccién o capacitacién mas o menos formal para quie-
nes ya han ingresado en la Administracién.

IV. Tendencia en el estudio de la Administraciéon pablica

Las doctrinas basicas de los libros de texto sobre Administracién publica
aparecidos hacia 1914 tuvieron una gran aceptacion. Sus ideas, con visos de
ciendia, fueron aceptadas como doctrinas firmes y altimas verdades. Durante
los afios veintitantos hasta el treinta y tantos los estudiosos de Administracién
discutieron en torno a la sistematica seguida y se produjeron cambios de ideas
y actitudes. En los afios 30 y 40 el estudio entré en un perfodo de actividad,
expansiéon y crecimiento, como lo acreditan los archivos de la Public Adminis-
tration Review (Revista de Administracion Publice:). AUn nos encontramos en
una época de cambios bruscos y de desarrollo.

Cuatro fueron las doctrinas centrales sobre Administracién piiblica ante-
riores a 1940. La primera sostenia que el proceso de Gobierno, considerado
analiticamente, consiste s6lo en dos partes, a saber: decisién y ejecucién. Pri-
mero es necesario decidir lo que se va a hacer —funcién y definicion de la poli-
tica—y después ejecutar la decision —papel y definicién de Administracién—.
La segunda doctrina consistia en afirmar que debia convertirse en una cien-
cia o, al menos, estudiarse de la misma manera que los fenémenos en la cien-
cia fisica. La tercera doctrina, en sintesis, sostenia que el estudio cientifico
de la Administracion conduce al descubrimiento de unos principios mas o me-
nos analogos a los principios de las clencias fisicas.

Otra doctrina sostenia que la economia y la eficiencia son las metas cen-
trales del estudio administrativo. Conseguir «buenos» servidores de la Admi-
nistracién no es.bastante; lo importante es que el Gobierno o la Administra-
cién sean dirigidos econdmica y eficientemente.

Durante los Qltimos aflos los criterios orientadores del estudio de la Admi-
nistracién piblica han cambiado mucho. La rigida e incluso dogmatica separa-
cién entre politica y Administraciéon ha sido abandonada casi por entero en
los ultimos veinte afios. Entre otros factores, entraron en juego una conside-
racién mis optimista del proceso politico como resultado de una, considerable
mejora del tono moral de la vida publica.

La doctrina de los principios de Administracion. piblica ha sido casi total-
mente abandonada. La palabra misma estd desacreditada. La situacién actual
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es la siguiente: los estudiantes de Administracion consideran que su estudio
es importante y util; que los problemas de definicion pueden esperar y los
problemas de metodologia no pueden decidirse a priori, sino que deben probar-
se con el uso.

En sustitucion de los principios de economia y eficiencia que se critican
como demasiado estrechos, negativos y mecanicos, los escritores proponen una
«eficiencia social amplian. Sin embargo, economia y eficiencia todavia perdu-
ran. Son medidas de eficacia comparativa de medios para alcanzar fines. Como
tales tienen un papel esencial en la ciencia aplicada de la Administracion. La
critica contra las mismas fué meramente el reflejo de una confusién entre
fines y medios.

Tanto el contenido como los nombres han cambiado. Una de las dos o tres
obras més importantes sobre Administracion aparecidas hacia el afio 30 fué
Papers on the science of Administration, de Luther Gulik y Lyndall Urwick.
En una nota, Urwick acufia la expresion posdcorb como medio nemotécnico de
recordar las funciones del ejecutivo en la administracién: P = Planeamiento o
Programacion; O = Organizacién; S = Staffing, Asesoramiento; D = Direc-
ciéon; CO = Coordinacién; R = Reporting, Informacién o Comunicacién, y
B = Budgeling, Presupuesto.

El entusiasmo por el estudio y realizacién del planning en el afio 30 parece
muy ingenuo y poco critico. La novedad ha pasado y hay una fluida y abun-
dante corriente de pensamiento entre el planeamiento y otras categorias. La
organizacién ha sufrido cambios de similar alcance. El desarrollo de la teoria
administrativa durante los ultimos quince afios ha sido muy rapido. El orga-
nigrama sirve todavia para importantes fundaciones, aunque ha perdido la
posicién central que tuvo. La informaciéon o comunicacién es la que ha cam-
biado mas radicalmente. En el afio 30 designaba la comunicacién de informa-
cién ascendente y descendente de la linea o cadena de mando y de fuera
adentro (y viceversa) de la organizacidn. -

Herbet A. Simon, en su obra Administrative Behaviour, aparecida en 1947,
introduce en la literatura de la Administraciéon publica el positivismo légico.
Este aborrece la metafisica, da de lado a la ética, pone el énfasis en el empi-
rismo y encarece el analisis 16gico, riguroso. Establece una marcada distincién
entre cuestiones de hecho (que «son») y cuestiones de valor (que «debeny ser).
Para este sistema filoséfico el proceso administrativo es (o puede ser) «clencia
aplicada». La Administracién como proceso es un valor «y» politica «y» admi-
nistracién, un hecho.

Existe hoy una direccién sobre el lado o aspecto de los hechos. Preocupa
la bisqueda de un aparato conceptual mas exacto, de modelos mas utiles, de
declaraciones de uniformidad empirica que sean precisas y vigorosas. Existe
un interés en el valor o aspectos «debidos» de la Administracién puablica, que
se relaciona con el abandono un tanto lejano ya de alcanzar la dicotomia poli-
tica-administraciéon y con la creencia de que inevitablemente los valores per-
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meabilizan a la Administracién como proceso. El interés en el componente de
valor ha adoptado varias formas. Una de ellas es 12 modificacién de los pro-
gramas para ampliar los cursos sobre politica publica. Otra es el entusiasmo
actual por el estudio de casos: relatos cuidadosos, fotograficos, de episodios
administrativos.

V. El estudio administrativo y las ciencias sociales

Existe una interaccién entre los estudios administrativos y ofras disciplinas.
Socidlogos y psicélogos en revistas de Administracién puablica. A su vez, los
estudiosos de Administracion han encaminado también sus trabajos hacia es-
tas materias. Algunos hallazgos aceptados son la moral del trabajador y la
productividad.

Ciencia politica—La Administracion publica puede ser, y en cierto modo es,
una parte de la clencia politica. Los aspectos de mayor interés quizas sean los
partidos, la politica y la opinién puiblica. John M. Gauss expresa la actual
posicién de una gran mayoria de estudiosos de Administraciéon publica cuando
dice «una teoria de la Administracién publica significa también en nuestro
tiempo una teoria de la politica». Es de esperar que los estudiosos de la teoria
general politica se vuelvan hacia la. Administracion. En la era del Estado admi-
nistrativo no pueden hacer otra cosa si desean evitar la creciente esterilidad
de algunos de sus empeiios.

Historia.—En sus comienzos el estudio administrativo fué antihistorico. Los
primeros estudios estuvieron orientados por la maxima del naturalista Jean
Henri Fabre; «Estudiad en la naturaleza, no en los libros.» El estudio minu-
closo de Taylor de los fenémenos corrientes fué el modelo, mientras que el
estudio de tiempos y movimientos fué el hombre. Sin embargo, durante los
diez o quince ultimos afios ha surgido un nuevo interés por la historia; el
estudio minucioso de la historia facilita la comprensiéon de los hechos actuales.
Ademés, un gran numero de historiadores profesionales han vuelto su atencién
a la historia de la Administracion eclesiastica, estatal, militar, en cualquier
manifestacion. De la Historia podemos extraer diversas generalizaciones: obser-
vaciones filosoficas, técnicas analiticas o de resolucién de problemas y técnicas
administrativas.

Actualmente el empleo de la antropologia es complementario del de la histo-
ria para el estudiante de Administracién. Muchos estudios sobre problemas
administrativos en las complejas sociedades se llevan a cabo por antrop6logos.
La sociologia, al tratar de aspectos tales como el status, poder, ocupaciones, fami-
lia, castas, prestigio, etc., permite la elaboracién de los datos histéricos y antro-
polégicos para su més facil aplicacién a los estudios administrativos. Los socio-
logos —algunos de los cuales estan profundamente interesados por la Adminis-
tracién—han tenido mucho que ver con este nuevo enfoque. La mas conocida
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conceptualizacién soclolégica de la burocracia es la de Max Weber. Una de sus .
conclusiones més significativas es la de que en ciertas condiciones de la cul-
tura humana la burocracia tiende a aparecer. La burocracia en este sentido
es una institucién, o un complejo de instituciones, que posee unas ciertas carac-
teristicas definibles o describibles.

Sociologia social.—La Administraciéon se ha definido como cooperacién, y de
este modo es por definicion una actividad social. Existe una corriente de datos
y conceptos entre la antropologia social, la sociclogia y la psicologia social. Esto
se observa facilmente en los proyectos de estudio privados o de administracion
industrial. Por ejemplo: una de las tendencias que se observan en el estudio de
la Administraclén es la atencién creciente & lo que se denomina usualmente
como «organizacién informaly.

Economia.—E] estudio de la economia y el estudio de la Administracion se
aproximan, e incluso se entrecruzan, en numerosos aspectos. Las finanzas pu-
blicas, el presupuesto y la Administracién fiscal son temas de interés para
ambas disciplinas. El presupuesto es el instrumento mas completo de control
administrativo y el factor mas amplio de la economia. Cuando se estudian las
corporaciones, las empresas o compafhfas como sistemas de poder o sistemas
de equilibrio ¢ microeconomias, entonces tales estudios son paralelos e incluso
convergen con los de la Administracién privada y publica.

Administracion de negocios (privada)—Administracién privada y Administra-
cién publica se desarrollaron como disciplinas analogas, y sus contribuciones
reciprocas, especialmente las de Administracién privada en la Administracién
publica, han sido amplias. El criterio de los primeros estudios de la Adminis-
tracién publica fué el de aplicar los métodos privados de la Administracién
publica.

VI. El problema del valor en el estudio administrativo

El proceso administrativo consiste en la eleccién entre propésitos o fines,
en escoger entre medios de realizacién de esos propésitos o fines.

El estudio de la Administracién esta relacionado con el estudio de los cos-
tos relativos de los fines y medios. Conviene observar que es mas real y pro-
vechoso estimar los medios como fines intermedios y a los fines como medios
de impulsar metas. Una decisiéon prudente sopesard otros factores ademas del
costo o de la eficiencia.

El problema del valor en el estudio administrativo debe contemplarse en
relacién con la doctrina antigua de que la Politica y la Administracién son
fenémenos separables, y con la ultima y reciente tendencia de abandono de
tal doctrina. Un estudio cuidadoso y una meditacion detenida han revelado
que los 6rganos y funcionarios administrativos, de hecho, hacen «politican.
Se acepta hoy en dia por casi todos los estudiosos que los 6rganos adminis-
trativos y sus funcionarios contribuyen a determinar las normas o metas
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establecidas por leyes para la accidn administrativa. Pueden realmente hacer
«politica» mediante la decision en el caso concreto de lo que debe o no debe
hacerse. La Administracién como proceso se esboza ahora como el agrupa-
miento de una multiplicidad y variedad de decisiones de diverso nivel en una
sola. El papel del administrador se concibe desde un punto de vista ldgico-
positivo, como analogo al del ingeniero. Desde luego, los problemas éticos apa-
receran y se enfrentaran con el administrador,.como le ocurre también al in-
geniero, pero los problemas éticos que puedan surgir no deben confundirse con
los problemas técnicos de consecucién de metas dadas con una limitacién de
medios. Légicamente, los medios estin siempre relacionados con los fines par-
ticulares. No existe un medio mas eficlente de lograr las metas colectivas, cual-
quiera que sean. Eticamente, los medios deben sopesarse siempre en relacién
con los fines, y éstos con aquéllos. La Administracién burocratica moderna pue-
de no ser —desde iuego no lo es— el medio mas eficlente de alcanzar cualquier
meta cooperativa. Sin embargo, es un medio efectivo de cooperacién racional
en el logro de metas.

VII. Retrospeccion

El estudio de la Administracién se inicié con el principio de la civilizacidn,
y estuvo estrechamente relacionado con ella. Civilizacién supone una creciente
densidad de poblacién y una creciente complejidad de vida. La creciente den-
sidad de poblaclén exige un incremento del nivel de cooperaciéon raclonal. La
buena Administracién puede contribuir a que los diversos bienes de la civili-
zacién o de la vida sean distribuidos ampliamente. Existen limitaciones a la
cooperacién racional cuando se carece de propdsitos morales mas alla de la
propia cooperacién.

Estimamos conveniente sintetizar algunos de los problemas y oportunidades
actuales en la Administracién publica. Uno de ellos consiste en la integracién
de la Administracién publica con las otras ciencias sociales; una prueba em-
pirica rigurosa de las hipétesis relativas a la conducta administrativa; la expe-
rimentacién modelo; las relaciones de la Administracién publica con los parti-
dos politicos y las actividades de los grupos de presion; hay que estudiar mejor
los temas del dirigente y sus facultades creadoras; el total complejo de ideas
relacionadas con el término civil service necesitan retocarse ampliamente; en
cuanto al método de casos es preciso inculcar el sentido de la naturaleza e im-
portancia de la Administracién a aquellos individuos que ven en la misma un
aspecto rutinario o técnico; desarrollar los conocimientos y técnicas de la
Administracién y fomentar el interés por la misma.—GREGORIO LSO VALLEJO.
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