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PREFACIO

La motivacién principal en la realizacién
de una tesis de licenciatura es, en ;érminos genera
les, la obtencibn del titulo correspondiente.

Este trabajo no es la excepcibn. Sin em--
bargo, paralela a esa condicibn, el presente esfuer
zo reflexivo fue impulsado, en los distintos momen-
tos de su desarrollo, por el deseo de contribuir, -
en algin grado, a esa creciente inquietud que se ma
nifiesta en nuestra disciplina: la de enriquecer el
estudio, en su nivel tebrico, de la administracién-
pGblica.

Como en todo trabajo de esta haturaleza_,
los juicios que se sustentan a lo largo de la pre--
sente tesis, podrdn, en algunos casos, no ser com--
partidos por los estudiosos de la materia. No obg--
tante, si esas criticas y disensiones convergen en-
el &nimo de esclarecer y precisar los t8picos que -
en este trabajo no hayan sido abordados con sufi- -
ciencia, esta tesis habr& logradc su cometido més-
importante.



INTRODUCCTI ON

La ausencia de un cuerpo considtente de
conceptos y categornias que den cuenta de La admi-
nistracidn pdblica como realidad histérica, tradu
ce el cardeten todavia Lncipiente de sus avances-
en el campo Lebrico y, porn tanto, Lo débif de su
constitucidn clentifica. EL escaso desarrnollo -
conceptual ha hecho imposible precisar, a nuestnro
juictio, La esencia del Los fendmenos que genera -
La admindistracién de Lo pdblLico. De oitnra parte, -
el timitado avance se ha centrado en el Lrnatamien
Zo de aspectos supenficiales que conforman Las -

simples apariencias de Pos mismos.

La falta de precisibén en el objefo de -
estudio, La Lnconsistencia meiodolblgica, asi como
La ambigliedad teaminoldégica que priva en nuestra-
matenia, son A6Lo manifesiaciones de este preca--
nio desarnollo. AsL también, Los enfoques y mode-
Los que se han producido para ofongarle explica--
elln, no constituyen, en nuedtra opindén, Zteonia,

toda vez que no Loghran situar al campo fenoméndico
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en el contexto de sus maltiples determinaciones y

a La Zuz de su desenvolvimiento.

Cabe aghegan que Ra adménigtaﬁci6n pia--
b2ica sin un adecuado deéannozio en su instancia-
tednica, se ha onientado mfis por el sentido comin
y el conocimiento vulgar. Por eso, de hecho, su -
nealidad, como prdetica, ha sido pragmitica y ha
estado nefenida a aguella nacionalidad cuyo hori-

zonte es Lo Lnmediato.

Asi Ras cosas, fa poALbLELdad'da estruc”
turan una negibn clentifica de La administracibn-
piblica nadica en ef hecho de que se genere, como
un momenio previo a esa estructuracibn, una Lns--
tancia tefrica que, en téamincs de concepios y ca
tegonias, permita dar cuenta de Lo administrativo
pdblico en su ondigen, desarnollo, especificidad y
nexos necesarnios con el todo social que Lo confie
ne., Asf también, esa Lnstancia tebrnica ha de fus-
tifican y definin L6gicamente el objeto y el méio
do de estudio de La posible ciencia de La adminis

trnacibn pablica.
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EL presente trabajo encuentra su punto de
partida en La consddernmcibn de Los supuestfos ante--
niones. En forma de objetivo genenal, pretende de--
mostnran, en afgdn grado, que La administracién ph--
blican no ha necibido aun el Enatamiento tebrnico su
ficirnte que Le permita aleanzar un estatutfo cientl

f{Lco con La consistencia deseada.

Pana cumplin con esa f§inalidad se ha es--
thuecturado un programa de trabajo que consdta de -

trhes apartados sucesivos.

En ef primen aparitado se efectdan algunas
reflexiones en Lorno a Ea-natuaazeza Yy propbsitos -
de La teornia en el contexto de La neafidad social
ELLo con fLa f{.inalidad de que su tratamiento nos ayu-
de a confoamar un marco referencial en el cual el -
objeto central de este trabafo pueda sern mds fdell-

mente comprendido.

En el confexta delf segundo apantado, apo-
ydndose en Los nazonamientos expuesifos a Lo Larngo-

del capitulo precedente y en algunas evidencias que,
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en La perspectiva en que nos situamos, dejan cons-~
tancia de La inconsistfencia tedrnica de La adminis-
thacibn pdblica, se reflexiona en foino al hecho -
de que no es posible explicar esa Lnéoﬁéiétencia -
en ausencia de £La comprensibn éonceptuaﬁ de Los -~
condicionamientos histénicos que han deteaminado a
La admindistracibn de Lo pdblico como prlcetica s0--
cial, La cual, en conjunto con fLas otras prdeticas,

ha deginido af sern social en sus divernsos momentos.

EL tencen apartado, poh su parite, cumple

—el—papelde conclusiones, puesdto que ﬂa'pnobﬂemdté
ca esbozada dentro de é€ste, o sea, La posibitidad-
de desarnollarn una teornia y clencia de La adminds-
trhacibn ptablica, debe fenense como producio nefle-
x{vo del proceso global desarrnoftado. No obstante, -
no debe pensarse en conclusiones definitivas que -
arniben a un punto f4inal absolutoc sdino, pon el con
thardio, como concludiones que a La vez que punto -
Lenminal de esta Lesdis serndn, en ef ndivel de nues-
trha intencdidn, punto de pantida de subsecuentes in

vestigaciones .



Pretender abondar con rigurosidad talf te-
mdtica, Limpone La necesidad de explicitar previamen
Ze, 40 pena de nestarfe clardidad al discunso demos-
trativo, dos niveles de co&aé: uno, La concepeddn -
§iLosdfica que anima Los principios metodolbgicos -
en que se basa La presente tesis; otno, Los alean--
ces y Limites que condicionan ef desannollo de Los-

apartados enuncifados.

En el phrimen orden de cosas, el desarrno--
Lo de este trabajo se estructura metfodolbgicamente
bajo Lot supuestos de La categorfa totalidad y Esta
conceptualizada como un sistema de contradicciones-
hist6nicamente condicionadas en cuanto totalidad. -
La categornia totalidad supone una concepcidn de La
neatfidad que sdgnifica que un §endmeno es un todo -
esthucturado que se crea y se desarrolla, y al que
46L0 es posible definin en La multiplicidad de sus-
determinaciones. La totalidad concreta como princd-
plo epistemolbglco y exdgencia metodolbgica, signi-
fica develar Las aparencias {enoménicas de Los he--
chos, dantes su sentido histérnico y explicanfos en

su especificidad y nexos esenciales con el todo. 'La
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totalidad concreta no es un método para captar y
describir todos los aspectos, caracteres, propie-
dades, relaciones y procesos de la realidad; es -
la teoria de la realidad como totaliaad concreta.
8i la realidad es entendida como concrecibn, como
un todo gue posee su propia estructura (y, por -~
tanto, no es algo cabtico), que se desarrolla {( v,
por ende, no es algo inmutable y dado de una vez-
para siempre), que se va creando (y, en consecuen
cia, no es un todo perfectamente acabado y varia-
ble sblo en sus partes singulares o en su disposi
cifén), de tal concepcibn de la realidad se des~ -
prenden ciertas conclusiones metodol8gicas que se
convierten en directriz heuristica y principio --
epistemolbgico en el estudio, descripecidn, com- -
prensidn, ilustracién y valoracidn de ciertos sec
tores tematizados de la realidad, tanto si se tra
ta de la ffisica o de la ciencia literaria, de la
biologia o de la economia politica, de problemas-
tebricos de las mateméticas o de cuestiones préc-
ticas vinculados con la regulacibn de la vida hu-~

mana o de las relaciones sociales" (1).
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Salta a La vista que Los conceptos Y ca-
tegonias que peamitan otorgar consistencia al tra-
bajo que hoy nos compromete, deben sern entendidos-
al intenion del thatamiento tebrico en el que se -
plantean, puesio que s6Lo dentrno de esie contexto-
adquienen significacién y coherencia. No hacerlo -
asd signifdicarnia nestarle valon explicativo a nues
tra Labon de demosinacidn. Asi porn efjemplo, La ca-
tegonla totalidad se encuentra referida a La con--
cepedbn dialécetica-maternialista y no a £a concep--
cifn dialéctico-idealista de Hegel, ni a La concep
edén racionalisia de Descartes; de La wisma manera
el concepio "esencLa", asume La misma onrlfentacibn-
Yy, en consecuencifa, nada tilene que ver con La no---

cibn platénica al respecto u otras acepclones.

Por Lo que se aedéené a Las LimitacLones,
se hace necesanio punifualizah que Las prefensdiones
de contenido de este thabajo son nestringdidas; de
ninguna manera hse preifende agotan Las temdticas -
enunciadas. Es asi como este trabafo adquiere s6Lo
una infencionalidad reflexiva cuyo ALtimo propbsi-

to es hacen notan La existencia de un Lnmenso cam-
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po de finvestigacidn que nreclama de esfuenzos mds -

peamanentes y sistemdticos.

De La misma manera se estd consciente de
Las Limitaciones que supone el manejo del fema y -
el alto nivel de abstraceifn y de generaldidad que
nequiene ., En considenacibn a Lo anfenion es que -
nuestro esfuenzo s6Lo Liene un valorn indicativo en

nelacibn a Los aspectos nreferidos.

Pon GREimo, se hace necesarnio una aclara
cifn sobnre La terminologia usada. Tal vez algunos-
conceptos puedan parecer nuevos pard quienes no se
encuentnren 6am£££an£zado¢rcon La estructura tebri-
ca y Los conceptos desarnollados, pero en realidad
no Lo son tanto, AL se tdene presente que en clen-
tos circulos académicos, €stos, de alguna manera ,
han adquinido carta de ciudadanfa en Las eienclas-
so0ciales., AL nespecto es convendlente aclararn que -
cuando utilizamos el concepto "Lo admindistrativo -
pdblico™, Lo estamos nrefirndlendo a ese espacio s0--
cial que se configura histéricamente y que define-

una indtancia especifica def sen social; espacio -
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en donde tienen Lugar La actividad administrativa
pablica. Asi tambiln,.cuando empleamos en concep-
to "administracibn pdblica’, Lo nefenimos a La ac
tividad que nealizada en el internior de organiza-
ciones adminisinrativas se encamina a satisfacer -
necesidades pablicas. Es comprensible que tales -
conceptos asuman una especificidad y significa- -
cion nelativa y analitica, foda vez que en ef pla
no de Lo material se encuentran dialécticamenie -

nelacionados y detenminadoa.

Denino de La perspectiva epistemolbgica
y metodolbgica a partin de La cual se estructuna-
y sitla La phesente IQAIA; no estoy abordando Los
t6picos que conforman Los apartados de La misma -
como precunrson, Aoéamente inato de seguin una sen
da que ya ha sido trazada de un modo consistente-
y- slstemético porn el Profesorn Miguel EAcoba@ Va--.
Lenzuela, a quien debo neconocer poseedor de una

conelencla tebrica Lledlda y productiva.

He de aprovechar el nivel de fLas presen

tes Lineas para hacen patente mi agradicimiento a



Escoban Valenzuela porn su valiosa y desintfercsada
gula en La nealizacibn de este trhabajo. Asimismo,
por sus {mmensas contribuciones conceptuales a mi

jormacién académica.

En otno orden de cosas, en vintud de -
que esfa fesdis ed nesponsabilidad absoluta del au
ton, Las obsenvaciones y cnificas que Aobre ella-
se vientan, han de afecitan, exclusivamente, af -

productorn dinecto de La mdsma.

Acatldn, Edo. de México.
Mayo, 1980.



I. REFLEXIONES ACERCA DE LA NATURALEZA DE LA TEORIA

EN EL CONTEXTO DE LA REALIDAD SOCIAL.

Si bien es cierto la totalidad concreta
como construccidn filosb6fica €s la teorfa de la rea-
lidad global, se hace necesario, para los fines del~-
presente apartado, discriminar, ast sea de manera ge
neral y esquemitica, las diferencias que sebaran on=—
tol6gicamente a la realidad matural de la realidad =:-

social. (1)

La realidad‘natural, sus leyes, causali
dad, transformacidn y desarrollo, anteceden a la -
existencia del hombre como sociedad y como individuo
y por tanto, a la conciencia que &ste se configure -
de ella. En efecto, pese a las divergencias de log =

'ériterios cientificos en torno a la antigliedad de -
las primeras manifestaciones de vida en la tierra, -
no digamos ya de la materia inerte en el universo, =
es claro que la aparicidn del hombre constituye un -

fendmeno considerablemente posterior.
'

Cierto es que esta aparicidén no debe -



apreciarse comb algo repentino y acabado, sino por el
contrario, como un proceso que debe insertarse en la-
dindmica evolutiva de los seres vivos y, ademfs, como
un hecho que debe ubicarse en su perspectiva dialdcti
ca, vale decir, en el contexto en que el hombre con -
su accibn crea la sociedad a la vez que resulta crea-
do por ella. En este sentido es valida la afirmacidn-~
de que la realidad social es artificial en su origen,

por cuanto es la accibn del hombre la‘que la origina.

Si esto es asi, podemos afirmar gue la -
legalidad de lo natural s8lo es descubierta por el -
hombre, vy no creada por &l, lo que no-invalida el he-
cho de que el individuo humano, al conocer las regula
ridades fenoménicas de lo natural, pueda reproducirlo
artificialmente. Sin embargo, esta relacidn del hom--
bre sobre la naturaleza constituye, de hecho, parte -

de la realidad social, por tanto, artificial en sus -

rasgos.

Cabe agregar que, lo natural no registra
propositividad, voluntad o conciencia de sf, es por -
eso que en ello predomina absolutamente el momento ob

jetivo. El anterior supuesto, en si mismo, seria moti



vo de discuéién, en cuanto se pretextara la proposi-
tividad instintiva de ciertas especies vivas situa--
das en puntos intermedios y altos de la escala de de
‘sarrollo bio—morfolégico, exclufdo el hombre, por su
puesto. Pero al requgté cabe aclarar que la proposi
tividad a lé que nos referimos, es aquella en la que

media una instancia propiamente racional.

Cabe agui citar a Marx cuando en el ca-
pitulo V de "El Capital", referido al proceso de tra
bajo, seflala: "una anrafia efecuta operaciones que se-
mefjan a Las manipulaciones del tefedor, y La cons- -
trhucedlbn de £Los panales de Las abefas podria avengon
zain, por su pengecedibn, a4 mds de un maestro de obras.

Pero, hay algo en que el peor maestrno de obras aven
taja, desde Luego, a La mefon abeja, y es el hecho de
que, antes de efecutar La construceidn, La proyecta-

en Au cenebro' (2).

Asi pues, salta a la vista que los he--~
chos o fenBmenos gue se suceden en el contexto de 1lo
natural, sdlo quedan determinados por ei momento ob-~
jetivo, mientras que los hechos'sociales se encuen--

tran definidos en una dualidad: el momento ohjetivo-



v el momento subjetivo. El primero definido por el
conjunto contextual de factores objetivos que hace
posible y determina, un espectro de conductas posi
bles; el segundo, referido al hecho de que dentro-
de ese marco contextual, el hombre discrimina me--
diog y fines, lo que a su vez le permite definir -

intereses y valores.

En demostracidbn de lo dicho, podria--~
mos seflalar que Marx, asf como la emergencia de su
bensamiento tedrico, no era histbricamente posible
en el Renacimiento, como socialmente iImposible que
el procesc en el cual se determind la Revolucidn -
Cubana, se hubiera gestado en las condiciones pro-

pias de la Cuba de finales del siglo XIX.

De la misma manera cabfia sefialar -
¢gue, tanto la cultura de los Gravitienses y de los
Magdalenienses no s6lo no necesitaron de la ener--
gia nuclear, sino gque era absolutamente imposible,
dado lo escaso de su desarrollo cultural, que pu-=-
dieran considerar tal necesidad y tal deseo.

De lo anteriormente expresado se .des—



prende que todo hecho social resulta afectado por el
marco hist8rico contextual en que el hecho se produ-
ce. Es por eso, que el hecho social siempre es irre-
petible e histdrico, historicidad que debe ubicarse«
en su sentido dialéctico. "lUn.{enbémenc so0cial es un
hecho hisibnico en fanto y por cuanto se Le examina-
como elemento de un determinado confunto y cumple,

por Lo tanto, un dobfe cometido que Lo convierte de-
finitivamente en un hecho histénico: de un Zado defi
nirse a AL mismo, y, de oftnrno, definin el confunto; -
sen simulbtdneamente producton y pnbducto; sen deten-
minado y, a La vez, defeaminanfe; sen neveladon y, a
un tiempo, descifrarnse a 5% mismo; addui&in AU p&o---
pio auténtico sdignificado y congendin sentido a algo-
distinto. Esta Lnterdependencia y wmediacidn de La -
parte y def todo signifdica al mismo Zilempo que L£os
hechos aistados son abstfraceiones, que dnicamente-mg
diante su acoplamiento al confjunto correspondiente -
adquieren veracddad y conerecdbn., Del mismo modo, el
conjunto donde no son diferenciados y deieaminados -

sus elementos, es un confuntfo abstracto y vacio". (3)

Establecido lo anterior, queremos dejar

constancia de gue la categoria totalidad", en el de-



sarrollo ulterior del presente trabajo, estari cir-
cunscrita a lo social. Entendemos que la realidad-
social se configura por dos tipos de relaciones ge
nerales: una, la de los hombres sobre la naturalezg,
con el propbsito de instrumentarla y satisfacer sus
necesidades; otra, constitufda por la red de rela=-

ciones que se establecen entre los hombres mismos.

Respecto de la realidad social y del -
conjunto de hechos que la constituyen, es posible -
destacar dos contextos de hechos ontol&gicamente di
ferentes pero mutuamente determinados: de una parte
el contexto de su propia existencia como categoria-
de lo real y,de otra, el contexto de su momento ana
litico, que como instancia tebrica, procura expli--
car en términos de conceptos, los supuestos de ori-
gen y desarrollo de la realidad social, de un campo
especifico de é&sta, o de un hecho en particular. Al
respecto Kosik anota: "ZLa feorfa materndialista dis--
tingue dos contextos de hechos: el contexto de La -
nealidad en ef cual Los hechos se dan oniginarnia ¢
primondialmente, y el contexto de La teoﬁia en el -
cual Los hechos se dan por segunda vez Lnmediatamen

te ondenados, despuls de haben s.ido previamente -



arrancados del contexto orniginario de Lo neal" (4).
Asi miradas las cosas, podemos considerar que lo =~
tebrico surge de la préctica, no obstante, en cuan-
to constituye un nivel especifico de la totalidad -
social goza de cierta autonomia relativa, es decir,
el de una préctica especifica gue posee su propia -

dinémica.

La instancia tebrica compromete a un -
conjunto de abstracciones como proceso de descomposi
cién del todo social con la finalidad de reproducin
en el nivel del péﬁéﬁmiento, las propiedades esen--
ciales de un conjunto de hechos, los qﬁe a su vez '
constituyen un conjunto fenoménico especifico de la
realidad social. De la misma manera la instancia -
tebrica implica el esfuerzo de la conciencia humana
por conocer y registrar la génesis, el desarrollo,-
la especificidad y los nexos necesarios de esa par-

te fenoménica con el todo social gue la incluye.

La reflexidn tebrica del hombre es 1la
actividad gque se encamina a superar la conciencia -
inmediata que su pr&ctica cotidiana le proporciona,

la cual le configura una falsa conciencia de la rea



lidad en la que el hombre vive y se desarrolla. No
debe pensarse, sin embargo, que la relacibn entre-
realidad y conciencia es mecfnica, ya que sblo es
posible llegar a comprender el real significado de
los fendmenos a través de un esfuerzo de naturale-

za tedrica.

El momento tedrico que percibe real--~
mente al campo fenom&nico, niega la préctica inme-
diata de &ste, en que es percibido como pura apa=--
riencia, en la medida en que lo abstrae, lo conoce
vy lo conceptualiza, m&s afin, lo supera, ya que le
otorga un nuevo significado. En este sentido esta-
mos de acuerdo con Almeyda cuando define la teoria
como: Yel confunto de abstracciones que definen el
concepto de un obfeto Yy que rneflejan sus nexos ne-

cesardios gy su especificidad”. (5)

Dentro de-la teoria, la ambiglledad -

terminoldgica del lenguaje vulgar no tiene cabida,
7 yva que le restarfia valor heuristico y consisten- -
cia a sus supuestos de explicacidn. La teoria debe
tener precisidn en sus términos; en cuanto exige -

de conceptos unfivocos que hagan consistente la ar-



ticulacidn conceptual que implica. Cabe agregar que
a la afirmacidn de que el cuerpo tebrico debe estar
revestido de una rigurosidad terminoldgica, no pasa
desapercibido el hecho de que una de las barreras =
mds serias al desarrollo de la teoria social ha si
do el de la ambigliedad conceptual, lo que tiene que
ver en alguna medida, con las diversas acepciones -
que se confieren a los conceptos en los diversos -

tratamientos.

La teoria reclama que se establezcan-
los niveles jerfrquicos entre los conceptos, esta--
bleciendo de esta forma la diferencia entre concep-
tos y categorias. Las categorias son conceptos que=
desempefian un papel relevante en la teoria, a grado
tal que &sta, con la ausencia de aquéllas, dificil-
mente conseguirfa su objetivo explicatorio. Las ca~
tegorias llegan a obtener un estatuto superior al -
de los conceptos, por cuanto ellas han sido objeto-
de un tratamiento tedrico especifico. Asi por ejem-~
plo, en la teoria marxista de 1la lucha de clases ,
el modo de produccidn es una categoria sustancial y
definitoria a la explicacibn de la misma , trascen--

dencia adquirida en virtud de que ella reviste la -



10

significacidn de un tratamiento especial. (6)

De una lectura cuidadosa de lo previa-
mente escrito, salta a la vista que nos hemoes esta-
do refiriendo a la teoria en su nivel més abstracto

es decir, a las llamadas teorias con rango general.

La teoria 'general no registra ni da =~
cuenta de ninguna situacién‘especificé en cuanto a
tiempo y lugar. Es abstracta por cuanto refleja en
el nivel mis general posible, las caracteristicas -
esenciales del campo fenomé&nico propioc. La teoria -
general por ser abstracta nos da cuenfa de todo, pe
ro a la vez nos da cuenta de nada, en su sentido -

particular.

Nos explicamos, el conocimiento abs- -
tracto del campo fenom&nico de una teoria general ,
en tanto refleja la esencia abstracta de esa totali
dad, es el punto de partida para llegar a la teori-
zacidn de situaciones especificas. Son las determi-
naciones abstractas las que conducen a reproducir -
en el pensamiento lo concreto de una situacidn espe

cifica.
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Esta relacidn que se gstablece entre la
teoria general y 1as~teoriaé egpecificas envuelve el
proceso que permite el movimiento tedrico, puesto -
que la teorfa especifica, al registrar la originali-
dad y la especificidad de>ciertas situaciones del -~
campo fenoménico, enriguece a la teorfa general. Las
situaciones especificas implican la creacibn de con-
ceptos y categorias especificos, que reflejan los as
pectos esenciales de esa situacidn especifica, sin -
embargo, esos conceptos s8lo son entendibleé e inte-
ligibles a partir del contexto de la teorfa general.

La necesidad de desarrollar teorias es-
pecificas responde a una doble exigencia. Por un la-
do, al hecho de que la totalidad fenoménica, cuyos -
rasgos esenciales pretende develar la teoria general,
es dinémica y cambiante y, por tanto, especifica en
las distintas fases de su desarrollo. Por otro lado,
la necesidad de teorizaciones especificas es exigida
poi los distintos contextos sociales que envuelven a

ese campo fenoménico.

En referencia a los supuestos anterio--

res, podriamos afirmar que: Marx a partir de la mer-
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cancia, como elemento sustancial y definitorio de las
relaciones de produccidn capitalistas, desarrolld una
teoria general de esas mismas relaciones. Por su par-
te, Lenin desarrolld una teoria esvecifica respecto -
de esa teoria general, nos referimos a la teoria del
"imperialismo como fase superior del capitalismo"”. La
teoria leninista del imperialismo recoge los nuevos -
conceptos que caracterizan a esa situacién, no obstan
te, esa conceptualizacibén se inscribe en el contexto-

de la teoria general.

En este contexto de ideas, cabe afadir -
que ";..el dnsdto de Lo univenasl abstracto a Lo undven
sal concheto se va produciendo a través de un p&oce#o
de continua rneefaboracibn y produceién conceptfual des
tinada a dar cuenta de si{tuaciones especificas estruc
turadas, Estas estdn sometfidas a La Legalidad genenrnal,
Lo que LLeva a reelaborar Los conceplos generales a -
un ndivel mds concrefo, y estftd sometdda, también, a La
Legalidad propia de La situacidn especifica, L0 que -
Lleva a producin nuevos concepitos, neno Lnserntos en -
La trama del sistema conceptual. En otnas palabras, -
Los contextos especificos son af mismo Ltdlempo genera-
Les; a su vez, Los conceptos genernafes neelaborados -

son especificos y deben esta cincunstancia a Lo ondigi



nal de La sdifuacibn. Los conceptos nuevos especlfi-
cos son genernales porque no niegan La Legalidad ge-
neral, Aino La prolongan y enndquecen Lncorpordndo-

se a su contexto." (7)

Dentro de esta perspectiva, podemos =
afirmar que la verdad explicativa de una teoria ge-
neral, incluso en su nivel mis abstracto, no perma-
nece estitica, sino por el contra?io, posee un desa
rrollo que le permite adquirir un carfcter histbri-
co y concreto. Para nosotros, &sta es la premisa ne
todolbgica b8sica en la realidad de la;teoria aque -
permite diferenciarla de otros instrumentos concep-
tuales, tales como los modelos v los enfogues. Para
tales efectos, entendemos que, un modelo es un es--
guema conceptual gue aisla a un conjunto restringi-
do de la totalidad fenom&nica, las cuales muestran-
una relacibn sistémica entre si. Por enfooue esta--
mos entendiendo un instrumento conceptual-gue-sblo-
privilegia un aspecto, o ciertos aspectos de la to-

talidad fenomé&nica.

Asi las cosas, consideramos que los mode

los conceptuales de la realidad social no loagran -

13
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teorizar al campo fenoménico, por cuanto no explican
su origen y desarrollo como proceso de cambio y -
transformacibén, asi también porque no permiten si- -
tuarlo en el contexto de sus miltiples determinacio-
nes. Mis afn, si el modelo es matemitico, sus rela--
ciones son funcionales, progresivas o regresivas, pe
ro siempre tendientes a ser constantes v armbnicas ,
lo que es contrario a la causalidad de lo social, -
que sblo por simplificacién es reducible a valores =
numéricos. En respaldo a lo va afirmado, podriamos =
agregar que: "fa concepeilbn dialécetica de La nela- -~
cibn entre ontologia y gnoseofogia, permife recono--
cern La falta de homogeneidad o de correspondencia en
trhe La estructura Kégica-(modelo), mediante La cual-
se explica La realdldad o determinado secton de ella
y La estructura de esa misma rneal.idad. Con ayuda de
un detenminado modelo, que estructuralmente es de on
den infenion nespecto a La estructura de determinada
esferna de La nealddad, esta esfena mds complefa s6Lo
puede ser entendida de un modo aproximado, y el mode
Lo puede constiiuin una primexra aproximacibén a una -
adecuada descnipeibn e intenpretacibn de La reali--
dad. Fuera de Los Limites de esta paimera aproxdma--

cdlén, La intenpretacibn nesulta falsa." (8)



No negamos la utilidad instrumental de
los modelos, sostenemos sin embargo, la incapacidad
de éstos para constituirse por si{ mismos como teo--—
ria de la realidad, ya que su caricter ahistdrico y
su incapacidad para comprender, en su origen vy desa
rrollo, la naturaleza contradictoria del ser social,
no agota la realidad a la cual pretenden desentra--

nar.

Por lo que respecta a los enfogues po-
demos apuntar que, en cuanto privilegian ciertos as
pectos de la realidad fenoménica, presentan un ca--
récter fragmentario, que s6lo les permite otorgaf -
una visidn parcializada de esa misma realidad. El -
carfcter fragmentario de los enfogues no permite -~
otorgar una imagen homogénea y coherente de lo so--
cial. Rep&rese que hemos afirmado anteriormente que
la teoria procura dar cuenta de la totalidad fenomé&
nica, totalidad que no estd referida en forma algu-
na al conjunto de todos los hechos, sino a su con--
cepcidn dialéctica: "fa concepedibdn dialéctica de fLa
totalidad no A6Lo significa que Las partes se hayan
en una Lnteraccidn y conexddn Lntennas con el fodo,

s4no también que el Lodo no vucdesern petrifdlcado en -
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una abstraccibn sdtuada porn encima de Las partes, ya
que el fodo se crea a 4L mismo en La Lnferaceddn de

Estas.” (9)

Considerando lo anterior, la teoria no
puede circunscribirse a la esfera de andlisis de al-
go puramente abstracto como es la explicacidn de un
aspecto privilegiado del campo fenom&nico, ya que -~
ese aspecto, como instancia de lo real, estd inserto
en la totalidad social y, necesariamente, reclama pa
ra su explicacidn la Optica de una perspectiva-tota-

lizadora.

En otro nivel de cosas, la posibilidad-
de generar una verdadera reflexidn de la realidad so
cial sdlo es posible en determinado momento del deve
nir social. Esto sucede cuando el desarrollo de las
fugrzas productivas v el grado de desenvolvimiento -
de la capacidad de acumulacidn y asociacién del cong
cimiento humano, permiten al hombre teorizar acerca-
de la naturaleza de la sociedad; tal situacidn empie
za a suceder con el adveminiento del capitélismo, cu
ya esencia, al poder ser develada, evidencia la natu

raleza, no sblo de la sociedad capitalista, sino tam



bign de los contextos sociales gue la precedieron.

La reflexién tedrica precedente, si -
bien es cierto, da cuenta de ciertos aspectos epife
noménicos de la realidad de 1o social, de las apa--—
rienciasgs, no puede dar cuenta de la totalidad con--

creta que ésta misma constituve.

Es esta posibilidad qué tiene el hom--
bre de generar un verdadero momento tedrico de la -
realidad social, lo que le permite gque su prictica-
social se eleve al nivel de praxis, vale decir, el
de una préctica lficida y consciente de si misma. al
respecto cabe agregar que: "lLa sdimple prdctica, es
un concepto que alude a La acceldn que se guia por -
La nocibn inmediata que se tiene del medio que no--
dea a esa accddn y La determina a consdeguir propdsi
tos. La prdetica en AL misma no necesita mds dafos
que aquellfos que se hacen evidentes al sentido co--
min, que no trasclenden La inmmediatez de Las cin- -
cunstancias, Y por ello Le basta el mero reflfejo me
cdnico de La nealidad en su conciencia. No precdisa,
pues, explicarse La Legalidad que La nige en su de-

sanhollo como totalidad. EL momento wrdetico se ne-
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duce a su presente, rechaza La teoria o La reduce y
acomoda a su circunstancia, generando una fatlsa con
ciencia de 44 mismo, en el cual se Legltima y fustd
§ica. Es pragmdtico, y carece de pasado y futuro.

SGLo tiene un presente. Para ello sustifuye fLa ven-
dad por La utilidad, y Esta se desenvuelve exclusi-
vamente en el planoc def immediato piabximo. Por hreco
nocense en Lo manifiesto, desconcce Lo potencial, -
necogiendo 4La apandencia de Las cosas en Los da-
104 que expresan al fenémeno. Pon tanto no trascdien
de a La nealidad, solamente La neifera y fLa nepifel'

(10) '

Mi4s adelante, Escobar Valenzuela, a -
quien estamos citando anota: "fa praxis por el con-
thario, hepresenta el munde de Las acelones, media-
das por una feoria que recoge de La nealidad su -
eaencda, su sdignificacidn y su sentido, descubrien-
do o develando su Legalidad interna, su articula- -
cibn y desannollo. En esa medida puede actuar cons-
ciente y Licidamente sobnre Los obfetos que transfor
ma 54 se obliga a disceaninlos como Lo concreto pen
sado. La praxis representa, La fusién del momento -

prdetico con el tedndico." (11)



De lo ya escrito se puede seguir que,
es posible admitir dos tipos de praxis generales :
una, la praxis social sobre la naturaleza, la cual
se corresponde con el creciente dominio que tiene-
el hombre sobre ella, dominio que s6lo es posible-
a través del conocimiento de las leyes que rigen a
la realidad natural; otra, aguella que puede ejer-
cer el hombre sobre la sociedad misma al mediar en
sus acciones un conocimiento tedrico que le permi-

ta superar la inmediatez de las mismas.

Es en atencibén a lo anterior que réco
nocemos que la racionalidad, como cualidad del ser
humano para generar actos inteligentes, puede ins-
cribirse en dos contextos: la racionalidad de lo -

inmediato y la racionalidad teleolbgica.

La racionalidad inmediata se refiere-
a aquellas acciones inteligentes del hombre que -~
pretenden una eleccidn de medios correctos para la
consecusidn de fines. Sin embargo ellos, los fines,
han quedado definidos fuera del &mbito de esas ac
ciones inteligentes por cuanto han sido las cir- -

cunstancias que envuelven al individuo los que los
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han determinado.

Este tipo de racionalidad se define fini
camente en los medios, al margen de la racionalidad-
de los fines, es por eso que es acomodaticia, cir- -
cunstancial e inmediata. Reclama para su realizacidn
finicamente del conocimiento analdgico o en filtima -
instancia, del conocimiento técnico, en el entendido
que este Gltimo estd representado por la aplicacidn
del conocimiento tedrico cientifico a la consecusidn
de valores utilitarios, es decir, definido por la -
bisqueda de diferentes combinaciones de recursos en

relacidn a fines previamente establecidos.

Por lo que respecta a la racionalidad -
teleoldgica, las acciones inteligentes pierden inme-
diatez y se tornan complejas por inscribirse en una
red muy amplia de relaciones entre medios y fines, -
por lo que la racionalidad abarca tanto a medios co-
mo a fines, en donde estos Gltimos no se excluyen -~

del problema, ni de las acciones inteligentes.



Si bien ya hemos explicado a grandes
rasgos la naturaleza de la teoria social, nos co--~
rresponde ahora, en los mismos términos de genera-
lidad, establecer los propdsitos que é&sta cumple -
para la ciencia. Antes, cabe aclarar que cualquier
relacidn que pudiera establecerse entre teoria y -
ciencia, asume un car8cter analitico, puesto que -
en el plano practico existe una interdependencia -
muy estrecha que ocasiona que los limites entre -

una y otra sean difusos y dificiles de esclarecer.

Para que la ciencia se constituya, es
imprescindible la existencia previa ée teoria, -
puesto que é&sta justifica l6gicamente el objeto de
estudio que le corresponde. Si a Nicolds de Maquia
velo y a Auguste Comte se les considera, por mu- -
chos, los fundadores de la ciencia politica y la -
sociologia, respectivamente, ello se debe en gran-
medida a que dichos pensadores fueron los primeros
en definir lbégicamente, a través de diferentes es-

tructuras de pensamiento, los objetos de estudio -

para cada uno de ellas.

Por lo que respecta al objeto de estu
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dio, cabe sefalar que, queda definido por el conjun
to de fendmenos interconectados de raiz comfin, que
admiten explicacidn tedrica y verificacidn cientifi
ca. En el caso de lés ciencias sociales, el objeto-
de estudio, para cada una de ellas, se constituye -
por la identificacidn y explicacién de las pricti--
cas sociales, miradas é&stas como productos del cam-
bio y del desarrollo histérico. Cabe afiadir que ta-
les préacticas implican, necesariamente, relaciones-

entre los hombres.

La ciencia descubre y explica por via-
de la investigacién cientifica, asi también somete-
a prueba, a través de la verificacidn cientifica, -
las hipbtesis tebricas, pudiéndolas comprobar total
o parcialmente, o en su defecto, negarlas, pero en
todo caso, la teoria siempre se ve eﬁriquecida poxr
los hallazgos de la ciencia, a la vez que la cien--
cia se enriquece-con el desarrollo de la teoria. -
Tal es su relacidn dialéctica. Claro estd que los -
instrumentos de verificacibn y la verificacidn mis-
ma que se establece en las ciencias sociales, es di
ferente a la de las ciencias naturales. Diferencia

que, como ya hemos anotado, obedece a la diferente



naturaleza ¢e la realidad social y natural. En
el célebre prdlogo a la primera edicibn de "El Ca
pital", refiriéndose a las formas econdmicas gue
son esencialmente sociales y por tanto objeto de
estudio de las ciencias sociales, mds concretamen
te de la economia politica, Marx expresa: "en ef
andlisis de Las formas econdmicas, de nada silrven
el microscopio ni Los reactivos quimicos, el dndi-
co medio de que disponemos en este tenreno ebd fLa-

capacidad de abstraceidn." (12)

Una vez resuelto el problema del ob-
jeto, el segundo problema que la teoria debe re--
solver para la ciencia es el de identificar el mé&
todo de tratamiento para ese objeto. Esto es asi,
porque la ciencia pretende descubrir en ese cam-
po de estudio, regularidades fenomé&nicas que ex--
pliquen su causalidad, las que a la vez permitan-
formular, respecto del objeto, predicciones de fu
turo acontecer. Asi las cosas, cada objeto debe -
tener un método apropiado a la finalidad de la -
ciencia. Cabe agregar afin, que la ciepr ‘ia puede -

tener uno o varios métodos de tiatamiento.

En las ciencias sociales los diversos meto
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dos se comparten entre las distintas ciencias, sin
embargo, en relacidn a .cada objeto, el método asu-
me particularidades especificas. Entre los m&todos
més conocidos se encuentran: el método histdrico ,

el método dialéctico y el método deontoldgico-~his-

tdrico, este Gltimo menos difundido aue los primeros.

Asi pues, la ciencia, en cuanto aparece -
constituida por una teoria que le resuelve el pro-
blema del objeto y el método, procura establecer ,
con el segundo, la legalidad especifica que rige -
al conjunto fenoménico. No obstante, no debe pen-
sarse en objetos de estudio fragmentarios, que 56~
lo den cuenta de ese campo-fenoménico, sino por el
contrario, debe pensarse en objetos de estudio que
se inscriban en la totalidad concreta, como teoria
y ciencia de la realidad social. Al reépecto, co--
bran importancia las palabras de Samir Amin: "fa -
fnica ciencia posible es La clencia de La sociedad,
ya que el hecho social es uno, nunca es econdmico,
politico o Ldeoldgice, etc.. Aunque hasta ciento -
punto pueda sern tratado bajo el enfoque particulan
de cada una de Las disciplinas universitarias tra-

dicionates {economia, Aociologla, ciencias politi-



cas, efe.)." (13)

Las diferentes ciencias sociales no
pueden ser fragmentarias, puesto que las verda--
des pafciales de cada una de ellas no consegui-~-
rian dar cuenta de la realidad social-en su tota
lidad, lo que equivaldria a la imposibilidad del
individuo para configurarse una imagen coherente
y homogénea de la sociedad, asi como.la imposibi
lidad de efectuar una praxis scobre la realidad -

social en su conjunto. -
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II. REFLEXIONES EN TORNO A LA INEXISTENCIA DE UNA

TEORIA DE LO ADMINISTRATIVO PUBLICO

La inexistencia de una teoria que permi-
ta dar cuenta de lo administrativo pGblico como una -
realidad histérica y, por tanto, la ausencia de un -
cuerpo tebrico gue posibilite definir un campo de es-
tudio especifico y un método de tratamiento-de ese ob
jeto, por una parte, asi como la ambigliedad teminold-
gica con la que se ha caracterizado la produccién do-
cumental desarrollada sobre la materia, de otra, son
los factores gue han imposibilitado, a nuestro enten-
der, que la administracién ptiblica adquiera estatuto-
cientifico y la consistencia tefrica lograda por -
otras disciplinas sociales, como la economifa, por -
ejemplo.

En primera instancia, la afirmacién de -
que no se ha generado una regidn cientffica para la -
administracifén plblica, pareceria fré&gil ante lo abun
dante de la literatura y la reiterada preocupacién -
conceptual gque, aparentemente, se'ha suscitado en tor

no a ella., E1l ensayo de Woodrow Wilson "Estudio de la
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Administracibn", publicado en 1887 y en el cual el au
tor, considerado por muchos como padre de la discipli
na, apuntaba que: "debe haber una ciencia de La admi-
nistracibn que endenece Los caminos déﬂ gobienna, que
haga sus negocios menos comemu’.aﬁu, que enderece y -
purifique su organizacibn, y corone de nespeto el cum
plimiento de sus deberes™ (1), pareceria el argumento
més contundente para probar la inconsistencia de nues
tro supuesto, encuanto se alegue que dicho estudio po
ne de manifiesto gue la preocupacién por desarrollar-
una instancia cientifica de la administracién ptiblica
se encuentra presente desde hace un sigld aproximada-

mente.

No obstante, esa preocupacifn, que no por serla
demuestra que la ciencia de la administracién plblica estuviese
constituida, mds que tebrica era de tipo t&cnisa,con miras a lé
racionalidad inmediata. Al respecto Wilson, citando a Bluntschli,
hacia notar que: "la pofitica es, pues, el dominio especial del
estadisia, y La administhacidn Lo es del funcionario £écnico..."(2)

Las ulteriores afirmaciones realizadas por diver
s0s autores estableciendo,como una pramisa dada,la circunstancia

de que la administracién pfiblica constituye una ciencia,al



margen de aquéllos que no la consideran asi, pare-
ceria confirmar la intrascendencia de la tesis mis
ma, si al hacerlo se pretextara que el problema de la
cientificidad de la materia ha guedado superado. -
Asi la concibe Luther Gulick cuando afirma que: -
"2a administracifn piblica es aquella parnte de La
ciencdia de La admindistracibn que tiene que ver con
el gobierno” * ,. A la ciencia de la administra- -
cidén la entiende como: "... el sistema de conocd--
mientos por el cual Los hombres pueden entenden ne
Laciones, predecin efectos e influlir resultfados, -
en cualquien sLtuacddn en que haya pernsonas traba-

fando conjuhtamente en forma ornganizada.” (3)

En este mismo sentido y perspectiva ,
la visualiza otro autor cuando expresa: "podemos -
emplear el téamino clenclia en relacién con un con-
junto de conocimientos exactos derivados de La ex-
perdiencia y La observacidn, y un conjunto de rne- -
glas y axfomas que La experniencia ha demostrado -
aplicables en La prdetica, y funciona en La prdetd
ca aproximadamente como se previd, entonces pode--
mos, 54 asi nos parece, apropiadamente y por conve

niencia, hablan de una ciencia de La admindistra- -
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edon." (4)

A nuestro juicio, lo gue sucede es gque
esta concepcidn de ciencia no se encuentra precedi-
da ni respaldada por una estructura tedrica que, en
un primer ﬁomento, 3dé& cuenta de lo administrativo -
pGblico en su origen, en su desarrollo, en su esbe-
cificidad y nexos necesarios con el todo social del
cual forma parte y, en una'segﬁnda instancia, justi
fique 18gicamente el objeto y método de estudio es~

pecificos a la administracién pGiblica. Esta nocidn
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empirica de ciencia, en cuanto eleva a valor absolu-

to demostrativo la significacidn del sentido comfn,
es incapaz de conocer la verdad de este campo feno-

ménico; por el contrario, la encubre.

En efecto, esta concepcidn de ciencia-
gque no resuelve los reguisitos epistemolbgicos nece
sarios para hablar de regidn cientifica, no ha lle-
gado a la esencia de los fenbmenos que genera la ad
ministracidén de lo piiblico y, por el contrario, si
ha facilitado el tratamiento de los aspectos super-

ficiales que conforman la apariencia de los mismos.

Los conocimientos que se articulan a esta concep- -
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cidn de ciencia no prueban una verdad objetiva, sino

una verdad de la prictica inmediata.

Al respecto: "Peae a toda La divens.idad
de cnitenios expuestos dentro del manco de La escue-
La "empindea”, Lo tipico de sus adepios consiste en
La ondentacién francamentie pragmdiica, que e basa -
en el estudio de La experiencia prdciica de La ges--
tidn, a fin de argumentan Las rnecomendaclones, que -
suelen tfenen una Ampontancia prdetica directa. Aun--
que fos nepresentantes de La escuela subrayen que no
cabe despnrecian Los adelantos de La matemdtica, La -
eibennética y Las otrnas ciencias, se Lnclinan a atrd
buin un valon deeisivo a La experiencia directa de -
La onganizacién de La gestifn administrativa, demos
trando que dicha gestidn, de pon 5%, es en medida -
consdidenable un ante que se aprende mds con ayuda de

La préetica que de La teonfa'" (5)

Por otra parte. No desconocemos que en
torno a diversos aspectos de la dindmica administra
tiva pGblica, se han realizado un sinnmero de estu

g



dios de excepcional calidad y profundidad de anali-
sis, sin embargo, consideramos que la ausencia de -
una estructura tedrica los ha reducido a un conjun-
to abstracto y vacio, por cuanto no se han articula
do en torno a una columna conceptual en la cual ad-
guieran concrecidn, significacién y en la cual pue-
dan comprenderse insertos en el contexto de la tota
lidad social y su desenvolvimiento, permitiendo, en
esa medida, esclarecer la realidad a la que se re~-—

fieren.
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Cierto es que existen magnificas inves.

tigaciones que aportan importantes elementos al co-
nocimiento hist8rico de los fendmenos que comprome-
ten y definen la especificidad de lo administrativo
pGblico, no obstante, &stas no han tenido como preo
cupacibn conceptual la materia que hos ocupa, en -
virtud de que se han desarrollado en el &mbito de -
estudio de la sociologia politica y de la historio-
grafia fundamentalmente. Por eso, no pueden tenerse
como realizaciones tebricas que satisfagan directa-
mente las necesidades conceptuales de la administra

cidén plblica.
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Los monumentales estudios realizados vor
Max Weber en "Economia y Sociedad", particularmente -
aquellos articulos referidos a la dominaci6én legitima,
no legitima e hierocritica, deben ubicarse dentro del
primer contextce de investigaciones, ya que Weber al -
profundizar en las estructuras de dominacidn en divexr
sos contextos histéricos, estudia paralelamente a las
estructuras administrativas que respaldan el ejerci--
cio de ese poder. Asi explica: los rasqgos esenciales-
y caracteristicos de la burocracia, los supuestos y -
causas de la burocratizacibdn, el desarrollc cuantita-
tivo de las tareas administrativas, las transformacio
nes cualitativas de los deberes admigistrativos, las
ventajas técnicas de la organizacidn hurocritica, la
concentracifén de los medios de administracidén, es de-
cir, el divorcio histdrico entre los medios de admi-
nistracidén v el administrador, el cardcter nermanen-
te- del aparato burocritico, las consecuencias econd-
micas y sociales de la burocracia, las fases del de-

sarrollo de la burocracia, etc.

Paradéjicamente, el pensamiento de We~-—
ber referente a la temdtica enunciada, ha influencia

do notoriamente el pensamiento de ciertas corrientes



de la administracidn niiblica cue sostienen la imposi-
bilidad de teorizar a este campo fenoménico. No obs--
tante cabe agregar que: "The Weberlan approach to po-
Pitical strhuctuhres éﬂo¢e£y panallels the Marxian apn--
proach to economic structunes. Harx constructed econo
mic perniods and Located majorn economie classes in -
them; he nelated the several social and pol.itical fac
tons to the means of production. In political mattens,
Weben Looks fon the disposition ovea.weaponé and oven
means of adminisination. [...) This attention to the-
contrnol of the maternial means of political powen £Ls -
as cruecial 4on grasping types o4 pol@ticaﬂ structure~
as 44 attention Lo the means of production-in-the—eca-

se of Marnx fon grasping economic sthucturnes.” (6)

Dentro del contexto de estas mismas in--
vestigaciones, encontramos también: el estudio sobre-
el "despotismo oriental" efectuado por Karl A. Wittfo
gel, quien al penetrar en el estudio de la naturaleza
del totalitarismo burocrédtico anorta, vese a las obje
ciones que pudiésemos hacerle a su esquema metodoldai
co, importantes elementos sobre el poder organizador-
del "Estado Hidrdulico"; el andlisis de la estructura

social y politico-administrativa de veintisiete impe-
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rios "centralizados" a través de un modelo concentual
disenado por Samuel Einsenstadt; los diversos ensayos
sobre historia general de la constitucidén y de la ad-

ministracién pfliblica, realizados por Otto Hinze.

Dentro del terreno-de 1las investigacio-
nes historioqgrédficas que aportan elementos al conoci-
miento especifico de la administracidén p@blica, encon
tramos, a guisa de ejemplo: el tratado que sobre fuen
tes directas efectud Walter Ullman: Principios de Go-
bierno y Politica en la Edad Media, el ensavo intro--
ductorio de Koenisberger sobre la administracidén del-
imperio espafiol provnio del periodo de la monarcguia de
los Austrias, la obra de Cladden "A History of Public

Administration", etc.

En lo que se refiere a la preocuvacidn -
por el estudio de lo administrativo pfiblico en las co
rrientes marxistas de pensamiento, podemos afirmar -
que es s8lo hasta el surgimiento de la primera socie-
dad centralmente planificada cuando empieza a emerger
una gradual preocupacidn por su tratamiento, por cuan
to una necesidad primordial en la consolidacidn del -

socialismo es el perfeccionamiento de su sistema de -



gestibn y de administracidn pGblica. Recuérdese la
importancia que Lenin daba a las tareas administra
tivas, a su estudio e investigacién, aun a los es-
tudios realizados por Tavlor sobre la administra--
cibn cientifica, asi como también a los estudios -
"Acerca de la incorporacidbn de las masés a la admi
nistracién del Estado". No obstante, estos estu- -
dios no pueden considerarse como una reflexibén ted
rica de lo administrativo pﬁbliéo, siﬁo como una -
necesidad coyuntural.

Hasta donde sabemos, los;intentos pér
desarrollar una teoria general de la administra- -
cibn pfiblica en las sociedades socialistas no han;
cristalizado, posiblemente ni havan comenzado, pe-
se a que existe una gran cantidad de estudios que
ubican a la actividad pGiblica en una perspectiva -
mas totalizadora que las tradicionales, dentro de-
las cuales se destacan: "Organizacién y Gestidén" -
de Gvishiani, la "Introduccidn a la Teoria de la -
Administracidn" realizada por A. Gudunov, los "Pro
blemas de la Teoria de la Administracidn" efectua-

do por G. Pobpov.
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No obstante que muchas disciplinas muy
prbéximas a la administracidén pGiblica -por ejemplo -
la informética, la cibernética, la gestién de la -
produccidn, la planificacidn econbmica, etc.- han -
tenido un notable desenvolvimiento conceptual en el
seno de las sociedades socialistas, es notoria la -
ausencia de estudios que profundicen sobre la diné-
mica de lo administrativo ptiblico. As{, existe una
gran laguna tebrica acerca del éstudio del momento-
politico de la administracidn pfiblica en estas so--
ciedades, sobre todo a partir de la época del stali
nismo. Mds afn, la posicién mecanicista de ciertas-
corrientes tebricas marxistas ha configurado una -
idea abstracta y mecinica de la administracidn pﬁ;—
blica, en ocasiones el concepto ha sido satanizado-~-
al identificarlo con el de administracidn del apara
to estatal, otras, se ha reducido al de bhurocracia-

en su sentido peyorativo.

En lo concerniente a los enfogques qgue
se han generado para otorgarle explicacibn a nues--
tra materia, consideramos que &stos no logran pDro--

porcionarle la consistencia tebrica y la rigurosi--
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dad conceptual que toda disciplina cientifica supone,
toda vez que no logra situar al campo fenomé&nico en-
el contexto de sus mfiltiples determinaciones vy a 1la

luz de su desarrollo histdrico.

Dentro de estos enfoques’se destacan: -
el legal, el conductista y el politico. El enfoque -
legal al fundamentarse en la base que el Derecho PG-
blico le prooorciona, none'énfésis en resaltar tanto
a las estructuras y relaciones juridicas que definen
el Area de competencia del Estado en materia adminis
trativa, como a los elementos constitutivos del ser=
vicio pGblico. En este sentido, al informar de cdémo-
el Derecho PGblico otorga coherencia y jerarquia'a -
la actividad ptiblica, permite penetrar, asi sea de ma
nera formal, en el estudio de la estructuracidn orad-
nica de la Administracidn Pfiblica. La Fscuela Alemana

del Derecho Pfiblico es un ejemplo de este enfocue.

De otra parte, el enfogue conductista po
ne &nfasis en destacar al elemento humano como parte-
sustancial de la organizacidn administrativa pGblica,
por cuanto ésta reclama que los cargos y vnuestos de -

trabajo sean actuados por seres humanos, los cuales -~
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ponen al servicio de los fines de la organizacibn al
menos una parte de su capacidad de comportamiento. -
Este enfoque se estructura conceptualmente sobre la
base de ciertas aportacioneg de la sociologia de los
grupos y de las ciencias dei comportamiento. La Es--
cuela de Herbert Simon es un ejemplo clédsico de este

enfoque.

Existe, desde otra perspectiva, una ten
dencia muy remarcada para privilegiar en el estudio-
de la administracidn pfiblica sb6lo ciertos procesos,-
agentes e instituciones politicas, argumentando que-
lo esencial y definitorio de su aprehensidn feérica—
se circunscribe al momentoApolitico en que ésta se -

define.

Es evidente que cada uno de estos enfo-
ques proporciona aspectos validos de la din&mica ad-
ministrativa p@iblica, perc no la agota en tanto no -
la concretiza. El carécter fragmentario de los enfo-
ques no produce una imagen homogénea y coherente de-
lo administrativo pGblico, puesto que las verdades -

parciales no consiguen dar cuenta de su totalidad, y

de &sta dentro del todo social en el cual alcanza su



verdadera significacién. M&s afin, los enfoques le
han restado identidad a la disciplina, ya gue al =~
sustentarse en las aportaciones conceptuales de -
otros campos de estudio, han impedido la definicidn

de uno propio.

Mencidn aparte merece el denominado en
foque sistémico de la administracién pfiblica, uno -
de cuyos exponentes mids importantes és Ira Sharkans
ky, ya que en los medios profesionales y espéciali—

zados se ha convertido en el instrumento conceptual
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més comfin en su tratamiento. Como referencia, debe-

mos apuntar gue ciertas corrientes de estudio de la
administracibn pfiblica en los paises anglosaijones ,
tomando como base las nociones de sistema, estructu
ra y funcibn, originados en las ciencias naturales-—
e incorporados posteriormente al andlisis politico-
por Gabriel Almond, Robert Dahl y David Easton, vre
fieren hablar de el sistema de la administracidn p@
blica, como un esquema conceptual gue permite anali
zar en cualquier situacidn concreta las formas en -
que se manifiesta lo administrativo pGbhlico. Asi -
pues, mds que un enfoque, se plantearun modelo ana-

litico.
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Dentro de esta perspectiva, es necesa-
rio apuntar el énfasis que se pone en la relacibn -
de cada sistema con los subsistemas que lo integran,
asi como de aquellas relaciones entre este orimer -
sistema y el sistema de sistemas en el gue se halla
a su vez inserto. En este contexto, el sistema admi
nistrativo pGblico constituye un sistema abierto -
que interacciona con un sistema mayor, es decir, el

sistema sociopolitico, econdmico y cultural.

Los componentes de este modelo concep-
tual de la administracidén pliblica son: el medio am-
biente, los insumos, el proceso de conversidn, los

productos y la retroalimentacién.

El medio ambiente se constituye por -
las necesidades sociales de la poblacidn en general,
asi como por los agentes politicos que posibhilitan-
u obstaculizan la satisfaccidn de estas necesidades.
Dentro del medio ambiente se localizan también los-
usuarios que se benefician con los productos del -~
sistema administrativo, asi como la estructura de -

.

produccidn que define costo de bienes y servicios.




Los insumos son las transmisiopes gue
se envian del medio ambiente al proceso de conver-
sidn del sistema administrativo. Es claroc que no -
todas las necesidades sociales qué piantea la po--~
blacidén en generalrson tomadas en consideracidn -
por el proceso de conversidn, sblo tienen capaci--
dad de introducirse aquellas que tienen un respal-
do de poder politico en el medio ampienté. Los in-
sumos tambi&n se refieren a 1los recursos humanos ,
materiales, financieros y tecnolbdgicos que se em—-
plean en la satisfaccidn de aguellas necesidades -

que se han introducido al proceso de. conversidn.

Los procesos de conversidn transfor--
man los insumos en productos, asi como también pue
den reorientar y jerarquizar los insumos recibidos
Dentro del proceso de conversidn se encuentran las
estructuraciones orgédnicas que definen a las depen
dencias administrativas, tales como las de direc~-
cibdn, operacibn, de mantenimiento y de adaptacidn:
dentro del proceso de conversidn tambié&n se ubican
los métodos y los procedimientos administrativos ,
asi como las actitudes y aptitudes de los recursos

humanos que conforman la planta de personal de las



estructuras: administrativas.

Por lo que se refiere a los productos
que el sistema administrativo proporciona al medio
ambiente, é&stos incluyen diferentes bienes, servi-

cios y diversos aspectos informativos.

La retroalimentacidn representa la in

fluencia que los servicios tienen sobre el medio

ambiente y su impacto en la generacifn de nuevas y

diversas necesidades.
i

El modelo sistémico, asi lo creemos ,
no teoriza a la realidad de lo administrativo pfi--
blico por cuanto no explica su origen v desarrollo
como proceso de cambio y transformacibdni es un es-
quema conceotual gque aisla un conjunto restringido
de variables que muestran relacidn sistémica entre
si; pero que no pueden develar la verdadera esen—--
cia de la realidad administrativa. En cuanto el mo
delo agota en el dato, en-el proceso y en -las rela
ciones reciprocas constantes la totalidad de este
fendmeno, pasa desapercibida su concrecidn y su gé

nesis.
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La imposibilidad del modelo sistémico
como esquema conceptual explicatorio de la dindmi-
ca administrativa pliblica para trascender a las -~
formas epifenom@nicas en que ésta se manifiesta, -
hacen de &1 un instrumento esencialmente abstracto,
puesto que lo administrativo p@ihlico én cuanto -
campo fenoménico del ser social es, en si ﬁismo, -
contradictorio, polivariado y en mov%miento. Este-
esquema conceptual, en tanto seé independiza del -
tiempo v el espacio, seria, en lo aparente, el ins
trumento analitico mis adecuado para el estudio de
cualquier situacifbn especifica de la administra- -
cidn pliblica, sin embargo, esa especificidad esta-
ria referida a lo seudoconcreto. Entiéndase aqui -
que no negamos la utilidad operacional de los mode
los ni de su aplicacidn al estudio de la adminis--
tracibn plblica, conocidas sus limitaciones, sola-
mente sostenemos que ellos, en si mismos, no tie--
nen el mismo valor heuristico que el de una teo--
ria general, que en el caso de la administracidn -

pliblica, se encuentra en sus albores.
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Respaldado por lo ya escrito, es conve-
niente agregar que el fobre desarrollo de la adminis
tracidn pfiblica como regidn tebrica, s6lo es compren
sible a la luz de los condicionamientos histdrico-so
ciales que la han determinado como préctica social -

y, por tanto, producto procesal del cambio y desarro

llo.

Cabe aclarar que respecto de la adminis
tracién pfiblica distinguimnlos dos contextos de hechos
el contexto de la administracidn pGblica como précti
ca social gue, en conjunto con las demis préacticas ,
define al ser social en sus momentos histéricos; y -
el contexto de la disciplina, gue como instancia ted
rica procura descubrir en t&rminos de conceptos la -
legalidad que rige a esa préctica. En otras palabras
la existencia de la administracidn pfiblica como cate .
goria de lo real no produce necesariamente su momen-—
to tedrico, @sto sdlo se sucede en determinado esta-

dio de su desarrollo como préctica.

El conocimiento de la legalidad del fe-
némeno administrativo plblico sdlo se hace, o se ha-

rd posible, en un momento histdrico determinado del
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proceso de desarrollo social. En este sentido, des-—
de el punto de vista del condicionamiento social y -
su Impacto en la posibilidad de admitir a la teorfa-
y a la ciencia de 1la administraciéﬁ pfiblica, es nece
sario aceptar que tanto la révolucién soviética como
la crisis estructural acaecida en los paises capita-
listas en la década de los treintas, determinaron un
cambio en la perspectiva tradicional que negaba es-

ta posibilidad.

En efecto, el surgimiento de la primera
sociedad socialista en la historia de la humanidad ;
marca un notable crecimiento cuantitativo y cualita-
tivo en el estudio de la actividad administrativa‘pg
blica. Inmediatamente después del triunfo de la re-
volucién soviética én la URSS comenzd y adquirié un
vasto desarrollo la labor de investigacidn cientifi-
ca en el dominio de la organizacidn y la racionaliza
cibn de la actividad del aparato dirigente del Esta-
do vy de la economia, ello en virtud de que la conso-
lidacidn de este sistema y su gradual transicidén al
comunismo, donde la administracidn pilblica existira-
sin mediacidn del aparato estatal, serd inconcebible

sin una administracibén pGblica racional y lGcida -
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que se convierta en fuerza rectora de ese proceso de
desarrollo. Al respecto, cabe citar a Gvishiani cuan
do dice: "EL desarnollo de La gesiifn como tipo espe
cifico de actividad, el crecimiento de su papel y -
La constante ampliacibn de La ned de 6rgancs de admi
nistrnacién, constituyen La expresidn natural y Légi-

ca del progreso histérnico-soeial" (7).

En otro contexto, los aﬁos posteriores-
a la primera Guerra Mundial estuvieron marcados por
profundos desequilibrios de las economias capitalis-
tas. La crisis general de 1929 did oqasién para.revi
sar los supuestos de la Escuela Clasica de la econo-
mia, particularmente aquellos referidos a la teoria-
del equilibrio econdmico y a la nocién de "Estado -

gendarme”.

La amplitud de la crisis, de carécter -
estructural no ciclica, la duracién de la depresidn,
la gravedad de las contradicciones sociales, asi co-
mo la incerticumbre en el sistema, condicionaron el
ensanchamiento que habria de adquirir el aparato pfli-
blico del Estado en la requlacidn econdmica y social

No se puede negar que el papel del estado capitalis-



ta en el funcionamiento del sistema en general, ha
sido fundamental en el desarrollo capitalista de -
las Gltimas décadas, todo lo cual ha dado por re--
sultado los enormes sectores pfiblicos modernizados
que abarcan la energila, los-transportes, las comu-
nicaciones, las finanzas, asf como la educacibn y'

salud pGblica.

Este ensanchamiento del aparato de la
administracién pliblica del Estado en las socieda~--
des capitalistas, trajo aparejada la necesidad de
iniciar la investigacidn tedrica y cientifica de -
la funcidn administrativa pfiblica, asi sea en un -

grado restringido y gradualmente creciente.

Asi las cosas, son las condiciones de
la vida material en su decurso histdrico, las que-
imposibilitan o posibilitan el develamiento tebri-
co de lo administrativo ptiblico. Esto no quiere de
cir Que en los contextos precedentes a ese momento
de develacidn no se hubiera realizado préctica de
la administracidn pfiblica y un intento de refle- -

xidn sobre esta misma. Lo que sucede es que esta -

préactica se realizd en el nivel de lo inmediato vy
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esa reflexidn asistemdtica no lograba venetrar en la

real esencia del fendmeno.

En todos los grandes imperios de la an-
tigliedad en donde el modo de produccibn asidtico es
dominante, es clara la existencia de un sistema de -
reglas abstractas para la regqulacidn de los drganos-
que conforman la admini~‘"—acidn piblica. Asimismo, -
aparece ya el caricter burocritico de los puestos de
trabajo asi como un sistema de seleccidn de personal
que se fundamentaba, en cierto grado, en criterios -
de idoneidad. En estas sociedades se crearon organi-
zacilones administrativas permanentes, dotadas, §ar—-
cialmente al menos, de personal profesional, cuyas-
actividades y funciones estaban reguladas, en mayor-

o menor grado, por una normatividad legal.

En las sociedades esclavistas occidenta
les, como son las ciudades-estado griegas y 1a=repﬁ—
blica romana principalmente, es evidente que no se -
desconocid la actividad piblica, pero ésta se desa--
rrolld en organizaciones colegiadas no jerarquicas -
y temporales. Tal es el caso de los arcontes atenien

ses, los é&foros espartanos y los cdnsules romanos.
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Al respecto, los ciudadanos atenienses ejercian cuasi
directamente las funciones de gobierno; los plazos de
ejercicio de los puestos pGblicos eran extremadamen -
te breves y la seleccién de funcionarios pfiblicos era

una combinacidn de sorteo y elccibn.

En el medioevo occidental,Aen el nivel
del sefiorio, la actividad administrativa fue una ins-
tancia servida y ejercitada a tftulo privado, &sta se
encuentra poco diferenciada de otras instancias de la
vida social; los servidores pfiblicos acceden a la ad-
ministracibn por privilegio, compra o arriendo del -
puesto de trabajo, por lo que las &reas de competen-
cia de los cargos no se encuentran plenamente estable
cidas, lo anterior como consecuencia de que el privi-
legio juridico vulnera y antecede a la norma legal -

racional.

En todas estas sociedades, la instancia
de lo administrativo pfiblico no se encuentra plenamen-
te configurada ni identificada; las condiciones de la
vida material prevalecientes en ella, no posibilitan -
que esa instancia se diferenciara 'y adquiriera su -

propia especificidad . En este sentido, acontece -



en el terreno de lo administrativo pfiblico lo que se
suscitd en el campo de lo politice y de las relacio-
nes econdmicas, sélo es posible su verdadera refle--
xidn tedrica cuando en la vida maﬁerial se han desa
rrollado y diferenciado objetivamente las categorias
propias que en el nivel del pensamiento han de sus—-
tentar su campo especifico de estudio, lo cual se em
pieza a producir con el advenimiento del modo de pro

duccidn capitalista.

En las sociedades estatales, es en el -
capitalismo, a diferencia de las sociedades que le -~
precedieron, donde lo administrativo pfblico avarece
diferenciado y despersonalizado, por cuanto las cbn—
diciones materiales de este modo de produccidn exi--
gen que el nivel juridico-politico, lugar en el que-
se localiza v define la instancia de lo pGblico, se

encuentre diferenciado con nitidez.

No debe pensarse, sin embargo, que la -
configuracidén de lo administrativo pfiblico, como ca-
tegoria especifica del ser social y la emergencia de
su momento tefrico, gquardan una relacidn mecénica, -

por el contrario, esa aprehensién tebrica sdlo serd
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posible cuando sobre este campo fenoménico se haya-
estructurado una verdadera reflexidn conceptual gue
entre otras cosas, permita superar dos cuestiones -
que durante mucho tiempo, a_nuestro juicio, se han
convertido en un freno al desarrollo de la adminis-
tracidn ptblica como disciplina cientifica: la pri-
mera, referida a la discusién habida en torno a si
la administracidn privada y la que satisface necesi
dades pfiblicas comprometen a una misma anfloga es--
tructura de pensamiento tedrico, basada en idénti--
cos supuestos conceptuales; la segunda, referente a

la dicotomia entre administracidn y politica.

Respecto de la primera polémica debe--
mos apuntar que, la administracidén pGblica y la ad-
ministracidn privada son entidades ontolégicas dife
rentes, configuradas y definidas a partir de dife—=~
reﬁtes procesos histdricos, por eso, reclaman para-

su aprehensidn conceptual de diferentes instancias-

tebricas.

La administracidén pfiblica es una reali
dad que reclama en su discurso tedrico del conoci--

miento del origen y desarrollo del nivel juridico--
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politico;del proceso histdrico en gue se va configu-
rando la emergencia del aparato estatal; del proceso
en que se va diferenciando lo piiblico v lo privado -
como instancias distintas de la sociedad global, asi

como la sociedad civil y la sociedad polftica.

La administracidn pfiblica no puede ex—-
plicarse en ausencia del conocimiento tebrico del -
proceso histdrico de formalizacidn del poder social,
de la génesis del Estado como principio de organiza-
cidén social y de administracién, del proceso histéri
co de estructuracidn del poder estatal, que define =
tanto a la estructura administrativa como a la arma-

da.

Por su parte, la administracidn privada
implica, en el nivel de lo conceotual, el estudio de
la consolidacibn histdrica de las relaciones econdmi
cas de intercambio, asi como de su origen, del proce
so de acumulacidn de capital privado, de la crecien-~
te necesidad de racionalizar, a nivel de la unidad -
productiva, los procesos de produccidn y distribu- -

.
clon.



Asf pues, la administracidn pQiblica y
la administracidn privéda, en cuanto entidades di-
ferentes del ser social, son en esencia entidades-
tebricas distintas, pese a que entre ellas exista-
un rasgo comfin y fundamental: la actividad humana-
que persigue fines organizacionales. No debe olvi-
darse que esa actividad seglin sea pfblica o priva-
da, al desarrollarse en diferentes contextos, ad--

quiere especificidad propia.

En lo referente a la segunda polémica
cabe decir que la dicotomia politica-administra- -
cidn es el punto de partida en el estudio de la ad
ministracidn pfiblica en los paises capitalistas de
sarrollados. Es sostenida por“Wilson, Goodnow vy -
Willoughby en Estados Unidos, por Weber en Alema--—
nia y por Moreland en Gran Bretafia. Fn nuestros -
dfas, esta polémica sique llamando la atencidén de

un buen nfimero de estudiosos.

La afirmacién de Moreland al respecto
bastaria para formarnos una idea de esta famosa éai
cotomia: "la politica decide sobre Los obfetivos -

que sendn alcanzados, La adminisdtracidn pone a La
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politica en ejecucdibn o para hablan en otnas pala--
bras, hrealiza cosas” (8). Las ideas de Wilson sobre
el mismo tdpico clarificarian adn mas el problema :
"Las cuestiones administrativas no son cuestiones -
politicas. Aun cuando sea La politica La que fife -
Las taneas para La administrnacibn, 6sta no debe su-

frin que manefe sus oficinas™ (9).

Weber ha side, sin embargo, quien ha -
dado un mayor respaldo tebrico a esta polémica. Pa-

ra comprender las ideas de Max Weber acerca de este
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problema de la dicotomia, es menester. tener presen- -

tes los aspectos mis generales acerca de su teoria-
de la dominacidn, desarrollados en "Economia y So;—
ciedad", particularmente aquellos referidos a la do
minacidén legal, asi como a las nociones gque desarro

1186 en su articulo "La Ciencia y la Politica".

La dominacidn para Weber se refiere a
un tipo especial de relaciones de poder en las cua-
les el gobernante impone su mandato a los goberna--
dos, quienes consideran que es deber suyo obedecer-
las Ordenes emitidas bor el primero. Esta creencia-

en la legitimidad del poder posibilita su relativa-
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estabilidad en el tiemno y en el espacio. La domina-
cidn cuando es extendida a un nmero de gobernados ,
reclama de una westructura administrativa que ejecute
las 6rdenes. En forma totalmente pura, las causas de
legitimidad en la dominacibn sblo son tres, articu--
léndose cada una de ellas con una estructura de me--
dios y cuerpos administrativos, a saber, "la domina-
cidn carismitica”, "la dominacidn tradicional” y "la

dominacién legal-racional”.

La dominacidén legal-racional se encuen-
tra fundada en la legalidad, es decir, en la validez
del estatuto legal. En este caso se ocbedece a las le
yes porque ge entiende que tales leyes han sido esta
blecidas mediante un proceso correcto y racional, -
asf pues, en la organizacidn administrativa se obede
ce a la regla y no a la persona, puesto que el poder

gue emana de esta (iltima se sustenta en la primera.

La organizacién administrativa tipica -
gque se corresponde con este tipo de dominacibn es la
burocracia. Dentro de este tipo de dominacidn legal-
cae la estructura moderna del Estado, el municipio y

la empresa capitalista.
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Para Weber, el desarrollo del capita—-
lismo conlleva la tendencia a la burocratizacidn vy
a la racionalizacidén de la organizacidn administra-
tiva, tanto pfiblica como privada. En este sentido ,
al sistema de botin en los puestos piiblicos, exis—-
tente en los aparatos pfiblicos de mucﬁos paises de
esa época, los Estados Unidos fundamentalmente, We-
ber estaba convencido de gque a ese sistema se opo--
nia la creciente profesionaiizécién del funcionario
piblico, ya que sin estos intelectuales altamente -
especializados, la administracién se desenvolveria-
en: "... una tremenda disgregacién y £a amenaza de -

ana extendida Lineficlencla"™ (10).

Dentro de la perspectiva gue establece
la dicotomia politica-administracidn se hace imposi
ble concebir teoria alguna de lo administrativo pG~
blico, puesto que ello es simple efecto evifenomé&ni
co de la realidad gque se da en el nivel de lo poli-
tico. La actividad politica decide, la actividad ad
ministrativa ejecuta; el politico toma la decisidn,

el servidor pfiblico la obedece.

La dicotomia entre politica vy adminis-
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tracidn no se estructura como una alternativa tedbri
ca de lo administrativo pfiblico, sino como una ra—--—
cionalizacidn de las condiciones que la hacian posi
ble: las sociedades industr;alizadas de libre compe
tencia en las gue el Estado cumple funciones de gen

darmeria. Dentro de estas condiciones hist6ricas, —

el aparato administrativo pfiblico tenfa gque ser con

cebido y racionalizado en los términos del famoso -

"cuadro burocritico" de Weber, basado fundamental--

mente en la neutralidad politica vy alto grado de es

pecializacidén del funcionario. (11)

En este sentido, la racionalidad que -
le compromete a la administracidn pfiblica se satis-
face con el estudio de las relaciones medio-fin, en
el que este dltimo es un dato fuera del problema; -
al administrador pGblico no le compromete la deci--
sién ni formulacidén de los objetivos pfiblicos, &s-
tos quedan fuera de su dmbito, le corresponde sdlo
su instrumentacién, y el problema es técnico, no es
cientifico, ni siquiera en el nivel tecnolégico. -
Puesto que con esa concepcibn-cualquiera es apto pa
ra administrar, bastando el nivel informativo, sin

inquirirse el formativo.
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No obstante que nosotros no parti-
cipamos de la concepcibn weberiana de la adminig
tracién pGblica, seguimos considerando que el -
pensamiento de Weber constituye una inmensa apor
tacidén al estudio de ciertos aspectos de lo admi

nistrativo pt@blico.

Consideramos gque la administracidn
pblica implica la actividad-orgénizada que se -
encamina a la racionalidad de lo social, racions
lidad en los medios y en los fines, en consecuen
cia, al administrador pfiblico le compromete tan-
to la decisidn, formulacibn y direccidn de los -
objetivos pGblicos como su implementacibén té&cni-
ca y ejecucibn. Por eso, &1 debe demandar una -
formacibn consistente en el &mbito de las cien--

cias politicas.

En la administracidn pGblica no de
be darse el divorcio entre la administracidén y =
la politica, sino la sintesis de ambas, sin em--
bargo entre ellas no debe establecerse una iden-
tidad conceptual por cuanto comprometen objetos-

de estudio especificos.



REFLEXIONES SOBRE LA
III POSIBILIDAD DE DESARROLLAR UNA TEORIA Y

CIENCIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA (1)

La actividad administrativa, que
son comportamientos humanos que definen puestos-
de trabajo o cargos, s8lo es verificable en orga
nizaciones administrativas, las cuales para ser-
tales reclaman, en su enunciacidn minima, de los
siguientes elementos: un grupo humano que ponga-
al servicio de los fines de la organizacién al -
menos una parte de su capacidad de comportamien-
to, un conjunto de normas que regulen y organi--
cen dichos comportamientos, un conjunto de fines
a los cuales los comportamientos sirvan y, por -
filtimo, un conjunto de recursos materiales que -

haga posible la realizacifn de esos fines.

Toda organizacidn administrativa se
estructura a partir de un tipo de poder fuerte--
mente formalizado, la autoridad. La autoridad sd

lo es posible al interior de ordenamientos socia
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les de cardcter orgénico, como resulta ser toda en-
tidad humana en donde la capacidad de mando s6lo es
explicable en funcidn de esos ordenamientos jerfr--

guicamente estructurados.

En virtud de 1o anteriorves que no -
aceptamos la afirmacibén de muchos tratadistas en el
sentido de que la actividad administrativa surge -
desde el momento en gue los hémbres se cooperaron-
para levantar una piedra o bien para la caza de -
grandes especies. A nuestro juicio, esas son rela--
ciones de cooperacidn simple, en donde los compbrtg
mientos humanos se ordenan en el tiempo y en el es-
pacio pero sin estructurarse orgénicamente ni origi
nando jerarquias estables. Esto sucede porque esas-
relaciones de cooperacibn simple se estructuran so-

bre el poder del liderazgo y no de la autoridad.

Recuérdese que tanto el liderazgo co-
mo la autoridad son dos tipos de poder consentido ,
quien obedece con parte -en alglin grado los fines -
del gue manda, no obstante, el liderazgo que se fun
damenta en el prestigio como recurso de poder, se -

desgasta y es mads efimero que la autoridad, que es



un tipo de poder fuertemente formalizado y estable

(2).

Asi las cosas, no hay actividad admi-
nistrativa hasta el momento en que los hombres se
concentraron entre si, de modo especifico y en de-
terminado contexto, con el fin de organizar sus -
respectivos comportamientos y de esta manera satis

facer fines previamente establecidos.

De lo anteriormente expresado se des-
prende que, la actividad administrativa ptiblica s
lo es posible una vez que se ha configu;ado el es-
tado -principio de organizacién y adminigtrecitn -
social- y dentro de &ste la estructura administra
tiva, puesto que esta ltima se corresponde con -
aquellas necesidades sociales gue son adjudicadas,
a éravés de un proceso politico al instituto esta

tal, necesidades que la estructura administrativa-

debe resolver por medio de un sistema de reglas, -

distribucidén de facultades y competencias.

<

Nos explicamos. En Las sociedades del co

munismo primitivo no existfia diferencia entre lo -
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plblico v lo privado. El desarrollo de las fuerzas
productivas y la consecuente divisidn social del -
trabajo, determinaron el caricter conflictivo de -
la sociedad, lo cual, al poner en peligro la cohe-
si6n del grupo humano, obligd a construir en el se
no de la sociedad, un espacio denominado instancia
o nivel de lo politico, en cuyo centro se sitfia el
aparato estatal. Desde ese momento, en eéa instan-
cia se procesan los conflictos~sociaies en térmi--
nos de gue a pesar de ellos, la cohesidn sociél se
mantenga. La sociedad, entonces, se divide en dos-
esferas: la pfiblica y la privada, gener&ndose, .en
consecuencia, dos tipos de derecho correspéndien——
tes a cada una de esas esferas, el derecho pGblico

y el derecho privado.

En el mismo sentido, la solucidn de -
esos conflictos sociales implica definir ciertas -
necesidades como p@blicas, las cuales, para ser to
madas como tales deben tener un quantum de poder -
politico que las respalde. En otras palabras, la -
estructura administrativa del Estado no satisface
todas las necesidades sociales, sblo aquéllas que

en virtud de un proceso politico han sido declara
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das como pfiblicas. Dentro de la teoria marxista es
evidente que, en las séciedades futuras posterio--
res al socialismo, desaparecerd el Estado, el ca--
ricter conflictivo de la sociedad y, necesariamen-
te, la diferencia entre lo ptGblico y lo privado .

En esas condiciones subsistird la administracidén -~
pGblica, pero perderd su arécter politico que alu-

i

de a las contradicciones y pugnas sociales.

Asf miradas las cosas, la administra-
cién p@blica encuentra su unidad y diversidad his-
térica, unidad en virtud de que la actividad admi-
nistrativa pfiblica siempre ha satisfecho necesida-
des ptiblicas, diversidad en cuanto esa actividad -
administrativa se ha manifestadc d¢ diferentes mane
ras, sedgfin el contexto histérico en el cual esa -

actividad se encuentra inmersa.

He aqui la inmensa aportacidn de Max
Weber al estudio, y posible constitucidn tedrica y
cientifica de la administracién pblica: el haber
encuadrado esa actividad administrativa de manera-

histdrica.
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El pbjeto de estudio de la posible -
teoria y ciencia de la administracidén pfiblica debe
ser, necesariamente, la actividad hpmana organiza-
da que satisface necesidades pfiblicas, puesto gque-
ésta constituye la especificidad esencial que defi
ne los procesos histdricos gue han conformado la -~

instancia de lo administrativo pfGblico.

El supuesto qﬁe sirve de base para -
tomar a la actividad humana organizada como posi--
ble objeto tedrico y cientifico de la ciencia de -
la administracidn plblica, es el hecho de que elia

muestra una legalidad en su decurso histdrico.

Esta legalidad ha de encontrarse en
dos niveles: uno, la explicacidn de esa actividad-
en el nivel de la préactica, es decir, en cuanto a
la explicacidn de la préctica administrativa situa
da en aquellos contextos en que es incapaz de pen-
sarse a si misma y por tanto, realizada de manera-
inmediata y acomodaticia; otro, el nivel én gque 1la
actividad administrativa se realice como praxis, =

guiada por una instancia tebrica.
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En otras palabras, la posible teo-
ria de la administracibn pfiblica debe explicar -
las variaciones experimentadas en esa actividad-
a través de su devenir histérico y comprender cd
mo ha sido en las distintas étapas de su desen--
volvimiento. Es esta explicacifn tebrica del ori
gen y desarrollo de la actividad administrativa-
plblica lo que ha de posibilitar que é&sta se -
translade a nivel de praxis, es decir, a un mo--
mento en que dicha actividad ya no se realice co
mo practica inmediata, sino, por el contrario, -

respaldada por un momento tedrico.

En este sentido, el tratamiento de
este objeto implica definir sus métodos de estu-
dio en el contexto de esos dos niveles. En una -
primera instancia, el método de tratamiento serid
el histdrico y, en el posible nivel de praxis, -

el deontoldgico-histbrico.

Reflexionaremos en torno a este Gl
timo, poco conocido y tratado. Ante todo, hay -
que aclarar que el mé&todo deontolééico—histérico

nada tiene que ver con el método de tratamiento-
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del deber ser de un objeto de estudio en un senti
do idealista, sino, por el contrario, se remite -
al método de tratamiento del deber ser hist8rico,
que en el caso de la administraciéﬁ pﬁblica, al -
ser su objeto la actividad organizada, queda refe
rido al deber ser de esa actividad que, como ha -
quedado claro, satisface necesidades pfiblicas, -~

las cuales se definen politicamente.

El método deontoldgico que ciertas-
ciencias apliéan al tratamiento de su objeto pue
de situarse en dos contextos: ahistdrico e histd

rico.

E1 método deontoldgico ahistdrico -
trata al objeto sin preocuparse por percibirlo -
dentro de la totalidad concreta en que este se -
define y se encuentra inmerso. Por ello se igno-
ran ias fases dial&cticas del proceso dinémi-
co que afectan al campo fenoménico, por lo que -
el deber ser que se predica respecto del objeto,
se desvincula completamente de la realidad, esta
bleciendo con ello, un deber ser petrificado, di

vorciado de la realidad. El método deontoldgico-~
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histdrico, en-contraposicibn, trata al objeto de
estuddo a la luz de su ubicacidn en el contexto-
de la totalidad concreta, por 1lo que el deber -
ser que predica, respecto del objeto, emerge de

las condiciones realés que lo hacen posible.

Asi las cosas, el método deontoldgi
co de la administracidén pGblica ha de establecer
principios de deber ser que guien a la actividad
administrativa que satieface necesidades pfibli--..
cas.”Se denomina debido proceso af discurnse de -
razdn que puede formularse en torno a una sLtua-
cidn administrativa concrefa. En dicho discurso-
deban . eonsiderarse todos Los principios genenra-
Les abstractos de La admindsiracibn, adaptdndo--~
Los a una situacidn de modo que se reconozecan -
Las exdigencias bdsicas que Lo van a afeciar nece
sariamente; entre Los cuales se destacan La cirn-
cunstancia de AL La administracibn se encuentra-
en una posicidn sustantiva o adjetiiva, La natura
Leza del producto especifico, es decir, de Los -
bienes o servicios que ha de generar £a organiza
cion administrativa, Las caracternisticas de Los-

diserios admindistrativos exLstentes o de Los que
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vayan a crearse, como asimismo def efecto combi
nado de fodos estos factones en Los procesos de
Zoma de decisiones." (3) No debe pensarse, sin-
embargo, en principios de deber ser de la acti-
vidad administrativa abstractos y divorciados.-
de la realidad a la que pretenden normar, sino-
en principios que toman en consideracibn que la
administracidn ptblica se da en contextos con--
tradictorios y especificos; lo que tiende a res
tarle racionalidad a &stos, por lo gue el prin-
cipio general de la actividad administrativa se
reduce a la bfisqueda de la mejor solucidn posi--

ble.

Ya, de alguna manera, Wilson lo in
tufia cuando expresaba que: "EL£ objetfo de estu--
dio de La administracién es descubnirn, primera-
mente, en paimen Lugar, Lo que puede hacen el -
gobienno debida y acentadamente y, en Aegundo, -
cémo ha de hacen Lo debido con La mayor efica--
cia posible y con el menon gasto posible tanito-

de dinerc como de enengia." (4)
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Fn torno a la cuestidn de definir -
al método deontoldaico-histbrico como aquédl gue Pro
piamente corresovonde a la Administracién Piblica, en
cuanto asvire tebricamente a constituirse como cien-
cia, es necesario acalarar algunas cosas.

La primera es oue fue Don Anibal Bas-
cufidn Valdés, auien originalmente establece en su 1i
bro * Elementos de Ciencia de la Administracidén Pa--
blica'cue a ella corresponde el método deontoldgico.
Visualizfndolo como 1la necesaria suiecibn de la acti
vidad administrativa de este orden a un deber ser cu
vas bases habia que encontrarlas en el Derecho Poli-
tico. La secunda, es que ha sido el Prof. Miauel Fs-
cobar Valenzuela, guien establece cue ese deontolo--
gismo, no es ijuridico, sino histbérico.

De acuerdo con esto, &1 deberé consti
tuirse sobre las bases de un racionalismo social de
objetivo critico, particimante v comnrometido, cuvo
objeto, el ser social, sea supverado en virtud de esa
critica racional cue se orienta a darle fundamento a
la praxis; a suverar la actual contradiccién entre
la racionalidad® de la empresa y la irracionalidad del
conjunto. Ne no ser asi, nuestro deher ser profesio-
nal seria similar al de los administradores de embre

sa.
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OBRAS CITADAS Y NOTAS

INTRODUCCICN.
(1) Kosik, K. Diakéctica de Lo concneto, pp. 56
CAPTTUIO I

(1) Cualquier andlisis que sobre un campo especifico
de la realidad social se efectle, desde la perspec
tiva de la totalidad concreta, debe partir, técita
o explicitamente,de la diferencia ontolbgica exis-
tente entre la realidad social y la realidad natu-
ral. En este sentido, agradecemos al profesor Esco
bar Valenzuela nos haya permitido su articulo "ILo
protagfnico en el hecho social”, lo cual nos permi
tid esclarecer y abordar estos aspectos caonceptua
les. )

{2) Manx, K. "ER Capital”, tomo I, pp. 130

(3} Kosik, K. op. cit. pp. 61

(4) Kosik, K. op. cit.pp. 69-70

(5] Almeyda, CLodomino. "Socielogismo..." pp. 17

{6) Ha sido el profesor Miguel Escobar Valenzuela en su
curso de Teoria de la Administracién PGblica I, quién
ha establecido la jerarquizacifn y diferenciacidn que
debe otorgarse tanto a los conceptos camo a las cate
gorias, en cuanto se refieran a la teorfa.

(7) Almeyda, Clodomino, op. cit. pp. 67-68

{8} Kosik, K. op. cit. pp. 59

{(9) Idem pp. 63

{10) Escobarn Valenzuela, Miguel. "Lo protagdnico en el he-
cho social", pp. 17-1§

(11} Tbidem.

{12) Manx, K. , op. cit. pp. XIIT

(13) Amin, Samir. "la cumubacidn ..." pp. 13
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CAPITULO II

1) wilson, Woodnow. "Estudio de £a Administracién " en
Waldo, Dwight. Adminisinacién Pablica,. pp. &7

(7) Wilson, W. op. cit., pp. 92

(3) Gulick, Luther, "Science value and public administra
tion" en Duhalt, Knauss "Notas sobre administracién-
de personal en el servicio piblico"” . pp. 16.Cam -

puede observarse Gulick, no repara en la diferencia
ontoldgica que existe entre la administracién pfbli
ca y la administracidn privada.

(4] Beand, Charles, "Filosofia, ciencia y arte de La ad-
minlsinacibn piblica" en Waldo, Dwight, "Administra-
cidn pdblica" pp. 97

(5} Guishiani, D. "Onganizacibn y gestién", pp. 282

(6) Genth & Mies, "Essays on sociofogy".

(7) Guishiani, D. op. cit., pp. 13

18) Monreland, "The science of pubfic administration" en
Guerrero, Oman, "Tesis Doctoral", pp. 27

(9) Wilson Woodnow, "Estudio de La adminisinacién"
en Dwight, Waldo, op. cit. pp. 91

(10)Weber, Max, "la politica y La clencia" pp. 27-28

{ 11)Estos aspectos fueron desarrolados en el curso de teo
ria de la administracidn pfiblica I, pero el supues
to del que parten es que visualizéndose los miembros
de la sociedad civil formando parte de la competen-—
cia propia al mercado, en esas condiciones el fun-
cicnario pfiblico no podia ni debfa dotar a su compor
tamiento de otros factores que no fueran el de la -
neutralidad frente a esa competencia y, al mismo -
tiempo, que el de la separacién de bienes; de modo -
que la neutralidad pudiera realizarse.
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CAPITULO IIT
{1) EL presente capliulo se estructwra fundamental-

(2)

(3)
(4]

mente en La definicibn que el profesor Escobar
ha desawwollado de administracion pdblica, en -
Los cunsos Tebnicos nespectivos: "La.administra
ci6n pfiblica es la actividad que se encamina a
la satisfaccifn, directa o indirecta, de necesi
dades pfiblicas politicamente definidas; y que

en el caso del commismo,serén socialmente de-
finidas". )

Los concepitos 'cooperacifn simple ' y 'Liderazgo’
deben sen entendidos al interion de La 'teornla -
de La autonidad' desarnollada por el profeson Es
cobar Valenzuela, por Lo que nada fienen que ver
con otno tipo de acepoiones generadas en oinos -
marcos nregerenciales.

Escoban Valenzuela, Miguel, "Apuntes de tfeorfa de
La administracién 1 ENEP Acatdn, UNAM, pp. 41

Witson, Woodrow, "Estudio de La Administracién"
en Duight, Waldo, "Administracién publica," pp.85
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