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PRESENTACION

Con este nlimero da comienzo un nuevo plan de publicacién de la Revista de
Administracion Plblica {RAP), concebido para tratar temas importantes para
las Ciencias Administrativas a través de una composicidn monogréfica. Laidea
consiste en abordar los tOpicos mas relevantes para el estudio v la practica
de la administracion piblica, tomando como base uno o dos temas en los que
convergen los tltulos y contenidos de los articulos. De este modo, la Revista
muestra, en forma articulada, el tratamiente de un problema abordade desde
sus dnguios mds relevantes.

El presente nimerc materializa este proposito: su titulo, La administra-
cion pdblica. Disciplina, ensefianza, metodologia e investigacién, aborda
relevantes aspectos de la accion gubernamental entendida como objeto de
estudio de un alto grado de valor cientifico. Los citados problemas sefialan la
participacion de destacados especialistas, nacionales y extranjeros, asi como
la compaginacion de ensayos clasicos y actuales.

El Instituto Naciona! de Administracién Pablica agradece a la Facultad
de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM, la donacion de los articulos de
los profesores Erika Doring y José Castelazo.

El Instituto Nacional de Administracion Piblica espera que la nueva co-
leccion de la RAP, que comienza con este nimero, sea de utilidad tanto para
los profesionales como para los estudiosos de la accion gubernamental.
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LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA: TRES PROBLEMAS *

El esfuerzo por crear una ciencia de la admi-
nistracion ptblica a menudo ha llevado a
la formulacién de leyes universales o, mas
comunmente, a la afirmacion de que dichas le-
yes pueden ser formuladas en administracion
publica.! En un intento de hacer la ciencia
de la administracion piblica analoga a las
ciencias naturales, las leyes, o leyes en potencia,
son desposeidas de valores normativos, de las
distorsiones causadas por la incorregible psigue
individual y de los efectos presumiblemente
irrelevantes del entorno cultural. A menudo se
arguye que los principios de la administracion
ptiblica tienen una validez universal indepen-
diente, no sélo de los fines morales o politicos,
sinp también de la personalidad frecuente-
mente inconformista del individuo y del
ambiente social y cultural.

Quizas -la expresidon mejor conocida de
esta clase es la de W. F. Willoughby. Aunque
rehusd comprometerse en si era correcto

* El articulo aparecié originalmente en Public edministra-
tion review Vol. VIl Nams. 1-2, 1947, Traduccién para
el INAP de Francisco Sampere y Pedro Corsi.

1 Ver, por gjemplo, F. Merson, “Public adminjstration: a
science”, Public Administration 220 (1923); B.W. Walker
Watson “The elements of public administration. A dog-
matic introduction”, Public Administration 397 (1932},
Papers on the science of administration, ed. by Gulick &
Urwick, {Institute of Public Administration 1937); Cyril
Renwick, ""Public Administration: Towards & Science”,
The Australian Quarterly (March 1944}, p. 73

Robert Dahl

designar a la administracion como ciencia,
Willoughby, sin embargo, afirmdé que “en
administracion hay ciertos principios funda-
mentales de aplicaciébn general andlogos a
aquellos que caracterizan a cualquier ciencia."?

Una afirmacién mas reciente, y evidente-
mente de igual influencia, es la pretension de
L. Urwick que “hay ciertos principios que
gobiernan la asociacion, de la misma forma
que hay ciertos principios de ingenieria que
gobiernan la construccién de un puente.”?

Otros sbio arguyen que es posible descu-
brir principios generales de aplicacion amplia,
aungue no necesariamente universal.* De
seguro, esta evaluacion més modesta del papel
de la administracion publica, como estudio,
no estd, como afirmacion abstracta, abiertaala
controversia. Pero, incluso el descubrimiento
de estos principios mds limitados, estd impe-
dido por los tres problemas bdsicos de valores,
de Ia personalidad individual y del marco social.

2 Principles of public administration {The Brookings Insti-
tution, (1927}, Preface, p. ix.

3 Ver nota 12, infra, para cita y parafrasis completos.

4 Esta es, me parece, la posicion del Prof. Leonard D. White.
Ver su ""The meaning of principles in public administra-
tion”, en “The frontiers of public administration™, Uni-
versity of Chicago Press, 1936 pp. 13-25.
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Administracién Pablica y Valores Normativos

La primera dificultad en construir una ciencia
de la administracidon plblica deriva de la fre-
cuente imposibilidad de excluir consideracio-
nes normativas, de los problemas de la admi-
nistraciébn pdblica. A la ciencia en cuanto
tal, no le concierne el descubrimiento o la
aclaracion de valores normativos; por cierto,
es aceptado, si bien no universalmente, que la
ciencia no puede demostrar valores morales,
que la ciencia no puede construir un puente
sobre el abismo entre ser y deber ser.

Mientras que la talacia naturalista siga siendo
un obsticulo para los filésofos, igualmente
dificultard el progreso de los cientificos socia-
les.

Mucho se podra ganar si el contrabando
clandestino de valores morales en las ciencias
sociales se pudiera convertir en honesto co-
mercio abierto. Los que escriben sobre admi-
nistracién péblica a menudo suponen que estan
cdmodamente aislados de los tormentos de va-
lores confrontados; por locomun, sin embargo,
estdn bastante preocupados por ios fines en el
mismo momento en que profesan no estar
preocupados por ellos, La doctrina de la
eficiencia es un caso ejemplar; corre como un
hijo a medias visible en la tela de ia literatura
sobre administracion pibiica, como un objeti-
vo dominante de la administracidon. Harvey
Walker ha afirmado que el objetivo de la
administracidn es asegurar el maximo benefi-
cioso contemplado por la ley, con el minimo
gasto de recursos sociales.”S El término
recursos sociales es suficientemente ambiguo
para permitir casi cualquier interpretacion,
pero sugiere que el concepto general involu-

5 Public sdministration. Farrar & Rinehart, 1937, p.8

crado es el de maximizar el producto mini-
mizando el costo.

De la misma forma, muchos de los benefi-
cios prometidos por la reorganizacion admi-
nistrativa de los gobiernos de los Estados, se
presume seguirdn de las mejoras propuestas en
la eficiencia de la operacién No obstante,
como Charles Hyneman ha observado aguda-
mente, haya en un sociedad democratica otros
criterios que la simple eficiencia de operacion.

Luther Gulick concede que la meta de la efi-
ciencia estd limitada por otros valores.
En la ciencia de la administracion, sea
publica o privada, el bien bdsico es la efi-
ciencia. El objetivo fundamental de la
ciencia de la adminstracion es la realiza-
cion del trabajo entre manos, con el me-
nor gasto de recursos humanos y mate-
riales. La eficiencia es asf, el axioma nu-
mero ung en la escala de valores de la
administracion, Esto lleva a la adminis-
tracién a un conflicto aparente con ciertos
elementos de la escala de valores de la
politica, usando este término, sea en su
sentido cientifico oen su sentido popular.
Pero ambas, la administracion publica vy
la politica, son ramas de la ciencia poli-
tica, de forma tal que al final nos vemos
obligados a mitigar el concepto puro de
la eficiencia a la luz de la escala devalores
de la polrtica y del orden social.”’”
El concluye, no obstante, que ' estas interfe-
rencias con fa eficiencia no eliminan de
ninguna forma a la eficiencia como el valor
fundamental sobre el que puede erigirse la
ciencia de la administracién. Ellas sirven para
condicionar y complicar, pero no para cambiar

6 “Administrative Reorganization™, The Journal of Politics,
62-65 (1939).

7 Op. cit. pp. 192183,
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el Unico criterio Gltimo de valor en adminis-
tracioén.”®

Estd lejos de ser claro lo que Gulick guiere
decir con [fnterferencias con la eficiencia,
causadas por valores politicos esenciales que
pueden condicionar vy complicar, pero no
cambian el dnico criterio dltimo de la efi-
ciencia como el objetivo de la administracion.
¢Es la eficiencia la meta suprema, no sblo de
la administraciéon privada, sino también de la
administracion publica, como Gulick sostie-
ne? Si es asi, {como puede uno decir, como lo
hace Gulick, que “hay. . . arreglos altamente
ineficientes como Consejos de ciudadanos o
pequefios gobierncs de educacion’’? {Por qué
hablar de la eficiencia como el ""lnico criterio
altimo de valor en la administracion’ si no es
altimo; si, por dacir, en un conflicto entre la
eficiencia y e/ dogma democrdtico (para usar
la expresién de Gulick), éste debe prevalecer?
¢Debe este dogma prevalecer solamente porque
tiene mavyor fuerza politica y social detras de
si, que el dogma de {a eficiencia? {Q debe pre-
valecer porque tiene, en algln sentido, mayor
valor? ¢{Cémo pueden discriminar fos adminis-
tradores v los estudiantes de administracion
publica entre aquellas partes del dogma demo-
cratico que son estratégicas y, por tanto, gque
deben prevalecer en cualquier conflicto con la
eficiencia, y aquellas otras que son esencial-
mente intrusiones subordinadas, irrevelantes o
incluso falsas en la hipGtesis democratica?
{Qué es la eficiencia? Belsen y Dachau fueron
eficientes de acuerdo a una escala de valores.
Y en cualguier caso, {por qué es la eficiencia
el criterio esencial? {De acuerdo a qué vy a la
escala de valores de quién, la eficiencia estd
colocada en los mas altos pedestales? ¢No

8 Op. cit, p. 183.

es el culto a la eficiencia en si mismo una ex-
presion particular de un juicio de valor espe-
cial? {No arranca, acaso, de un modo de
pensar y de una hipdtesis moral especial que
descansa en una distin¢ién aguda entre finesy
medios?

Los problemas basicos de la administracion
publica como disciplina y ciencia en potencia,
son mas amplios que los probiemas de la mera
administracién, La preocupacidén necesaria-
mente mds amplia de un estudio de administra-
cidn pablica, en contraste con administracion
privada, inevitablemente enreda los problemas
de la administracion puiblica en los lazos de las
consideraciones éticas. Asl, el embrollado
asunto del derecho de los funcionarios pabii-
cos a la huelga, dificilmente puede ser contes-
tado sin una premisa normativa tacita de algan
tipo. Una respuesta pragmaética es satisfactoria

en tanto nadie recurre a la cuestion de los
derechos involucrados. Y resolver la cuestion

de los derechos recitando Gnicamente las nor-
mas legales al respecto, es evadir el asunto
entero; es confesar que debe buscarse una
respuesta a este problema vital del personal
plblico en otro lugar, que con los estudiosos
de la administracion pablica. Es més, si uno se
contentara con dejar descansar su propio caso
en derechos legales, seria imposible reconciliar
en una unica ciencia de la administracién pu-
blica los diversos aspectos legales e institucio-
nales del derecho a la huelga en Francia,
Inglaterra vy los Estados Unidos.

La gran cuestién de la responsabilidad, cier-
tamente central en estudio de laadministracién
pubtlica una vez que se le ha levantado por en-
cima del nivel de disquisicion académica en la
gestion de una oficina, se apoya en altimo tér-
mino en alguna definicion de fines, metas vy
valores, de la sociedad. El agudo conflicto
entre puntos de vista sobre responsabilidad
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expresados hace varios afios entre Carl Fried-
rich y Herman Finer, resultd de interpretacio-
nes basicamente diferentes de la naturaleza y
los objetivos del gobierno democréatico. Fried-
rich supuso de manera tacita ciertos valores en
su discusién de la importancia de la verificacién
interna del burbcrata, como instrumento de
cantrol. Finer enfoct claramente los valores
no expresados de Friedrich y en una critica
acalorada dudé de su compatibilidad con la fe
democratica.?

Es dificil, por otra parte, escapar a la conclu-
sidn gue gran parte del debate sobre legislacion
delegada y adjudicacion administrativa, tanto
en este pais como en Inglaterra, en realidad
deriva de un conflicto no aparente entre obje-
tivos. Aquellos para quienes es anatema la
regulacion y el control de la economia, se han
opuesto con considerable consistencia al creci-
miento de la legislacién delegada y a la
expansion de los poderes de los tripunales
administrativos; sin duda a partir de la convic-
cion que los derechos vy privilegios econdmicos
previamente existentes estdn mas seguros en
las cortes que en los tribunales administrativos,
mientras que aquellos que apoyan esta expan-
sidbn de poder y técnicas administrativas gene-
ralmente también favorecen una mayor regu-
lacion v control econdmicos. Gran parte del
debate que se ha formuladc en términos de
medios deberia ser evaluado con mavor pro-

8 C.J. Friedrich, 'Public policy and the nature of adminis-
trative responsability’”, en Public Policy, Harvard Universi-
ty Press 1940; Herman Finer, “Administrative responsabi-
lity in democratic government ** Public administration re-
view, 335 (1940-41), Ver también la formulacién inicial de
Friedrich, gque encendid |a disputa, “*Responsible govern-
ment service under the american constitution”, en
Problems of the american public service. McGraw-Hill
Book Co., 1935; la respuesta de Finer a Friedrich en 57
Political Science Quarterly 582 (1936).

piedad cormo un conflicto sobre los objetivos
generales sociales.

Uno puede sostener justificadamente que ia
funcién de una ciencia de la adminstracion
plblica no es la de determinar fines, sino idear
los mejores medios para los fines establecidos
por aquellas agencias de gobierno encargadas
de la fijacion de politicas sociales. Podria ar-
gumentarse que la ciencia de la administracion
publica serfa totalmente no normativa v que
sus doctrinas, una vez aclarados los tines, po-
drian aplicarse con igual validez en cualquier
régimen, democratico o totalitario. Diganme
lo que desean conseguir’ podria decir el cien-
tifico de la administracién pablica, "y yo les
diré cuales métodos administrativos son los
mejor concebidos para sus propositos”.

Hasta este punto de vista tiene dificultades,
puesto gue en la mayor parte de las sociedades,
en particular en las demaocraticas, los fines con
frecuencia estan en disputa; rara vez estén de-
terminados clara e inequivocamente. No pue-
den ser distinguidos nunca con claridad fines
y mediogs, pues los fines determinan tos medios
y a menudo los medios, por dltimo, determi-
nan los fines.1®

El estudioso de administracion pdblica no
puede evitar una preocupacién enrelaciénalos
fines. Lo que é} debe evitar es el error de no
explicitar los fines o los valores que forman el
fundamento de su doctrina. Si fueran consis-
tentemente expuestos los propositos vy las
consideraciones normativas, resultaria una ga-
nancia neta para la ciencia de la administracion
puablica. Pero el rehusar reconocer que el estu-
dio de esta disciplina debe estar fundamentado
en alguna aclaracion de fines, es perpetuar el

10 Ver la discusion de Aldous Huxle en End en menas
Harper & Bros., 1937. y Arthur Koestler, The Yogi and
the commissar (Mac-Millan Co., 1945).
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galimatias de la ciencia en el area de los pro-
pbsitos morales.

Una ciencia de la administracion pablica puede
proceder, por tanto, sobre estos lineamientos:

1. Estableciendo una hipotesis bdsica. Una
ciencia no normativa de la administracion pu-
blica puede descansar sobre una hipotesis ba-
sica que haya removido los problemas éticos
del drea cubierta por la ciencia. La ciencia de
la administracion plblica comenzaria donde
las hipdtesis bdésicas terminan, Uno podria
discrepar con las suposiciones morales o
metafisicas en la hipoOtesis basica; pero todo
argumento normativo tendrfa que ser ilevado
a ese nivel y no al nivel de la ciencia. La cien-
cia, como tal, no tendria contenido ético.
{Podria ser creada una hipdtesis basica tal?
Para este escritor, el problema aparece cargado
con enormes y quizd insuperables dificultades;
sin embargo, no es preobable que una ciencia
de la administracién publica sea jamds posible
mientras no se haya dado este primer paso.

2. Condicionando los fines honestamente. Al-
gunos problemas del servicio publico, como el
de Ila responsabilidad, evidentemente no
puede ser divorciados de ciertos fines impli-
cados en una sociedad atendida por los servi-
cios publicos. Si esto es cierto, no puede haber
nunca una ciencia universal de la administra-
cién pablica, mientras las sociedades y los
Estados varien sus objetivos. En todos los
casos en donde los problemas de la adminis-
cién publica se encuentran inherentemente re-
lacionados a fines y propdsitos sociales especi-
ficos, lo mds que se puede hacer es forzar al
descubierto todas las suposiciones normativas,
vy no dejarlas yacer medic escondidas en la
jungla de los hechos llevando a la destruccion
del incauto.

ADMINISTRACION PUBLICA
Y COMPORTAMIENTO HUMANO

Un segundo problema mayor surge del hecho
ineludible de que la ciencia de la administra-
cion publica debe ser un estudio de ciertos
aspectos del comportamiento humano. En
efecto, hay partes de la administracién publica
en las cuales el comportamiento humano puede
ser ignorado tranquilamente; quiza sea posible
discutir asuntos de contahilidad y contraloria
gubernamental sin considerar demasiado las
caracteristicas del comportamiento de los
contadores y auditores gubernamentales. Sin
embargo, la mayor parte de los problemas de
la administracién pablica giran en torno a seres
humanos; y el estudio de la administracidn
plablica debe ser, por tanto, esencialmente el
estudio de ios seres humanos tal y como se
comportan, y como se pueda esperar o prede-
cir que se comporten bajo circunstancias
especiales. Lo que demarca el area de la
administracion pablica, de las correspondientes
a la psicologia, la sociologia o las instituciones
politicas, es su interés por ef comportamiento
humano en el drea de los servicios prestados
por las agencias gubernamentales.' !

El interés por el comportamiento humano
limita en gran parte la potencialidad inmediata
de una ciencia de la administracion plblica.

11 Véase la excelente y Otil distincidn entre Estado, gobierno
v administracién, de Ernest Barker en The development
of public services in Western Europe, 1660-1930 (Oxford
University Press 1944), pdgina 3. Administracidn “es |a
suma de personas y cuerpos que se encuentran ocupadas,
bajo la direccidn del gobierno, en resolver los servicios pa-
blicos ordinarios gue deben ser atendidos diariamente, si
el sisterna legal vy las obligaciones v derechos estan correc-
tamente formulados. Todo derecho v obligacién implica
un correspondiente servicio; y mientras mds se multiplique
el Estado, los derechos y los deberes, mds se deberdn mul-
tiplicar ios servicios necesarios de sus funcionarios pdbli-
cos”, Véase también Ledn Duguit, Law in the modern
state B.W. Huebsch, 1319. Ch. 1.
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Primero, disminuye la posibilidad de usar pro-
cedimientos experimentales; y el experimento,
aunque guiza no indispensable para el método
cientifico, es de gran ayuda. Segundo, ese
mismo interés por el comportamiento humano
limita seriamente la uniformidad de los datos,
va que el punto de referencia es el diferenciado
v muy variable hombre o mujer. Tercero, por-
gue los datos concernientes al comportamiento
humano constituyen una masa increiblemente
nueva y compleja, la parte correspondiente a
la preferencia de lo observado es exagerada
y las posibilidades de una verificacion inde-
pendiente se encuentran disminuidas. Cuarto,
el interés por los actos humanos debilita la
confiabilidad de todas “‘las leyes de la admi-
nistracion publica”, ya que se conoce dema-
siado poco de los resortes que mueven laaccion
humana para asegurar, con exactitud, o por lo
mengs con una alta probabilidad, las predic-
ciones sobre la conducta del hombre.

Todos estos puntos débiles han sido sefiala-
dos con tal frecuencia al ser discutidos los
problemas de las ciencias sociales, que no de-
beria ser necesario repetirlos agui. Y, sin
embargo, muchas de las leyes de la adminis-
tracion publica, as/ como muchas de las
pretensiones de una ciencia de la administra-
cion publica, derivan de suposiciones acerca
de la naturaleza del hombre que a esta fecha
son débilmente sustentables.

El campo de la teor(a organizacional sirve de
ejernplo extremo, ya gue es particularmente
en él en donde la naturaleza del hombre es
con frecuencia perdida de vista en las intermi-
nables discusiones sobre las formas organiza-
cionales idealizadas y abstractas. En este
desarrollo, los que han escrito sobre adminis-
tracidon publica han sido fuertemente influidos
por el cardcter racional que el capitalismo ha
impuesto en la organizacién de la produccidn,

habiendo ignorado las caracteristicas irracio-
nales del hombre mismo.

E! capitalismo, en especial en su forma
industrial, fue esencialmente un intento para
organizar la produccién por medio de linea-
mientos racionaies. En la organizacion del
proceso productivo, el empresario buscd
destruir las viejas practicas y normas restricti-
vas del feudalismo y del mercantilismo; liberar
el proceso productivo del conjunto de métodos
y técnicas heredados que caracterizaban a los
gremios y a los trabajadores del medievo;enre-
sumen, organizar la produccion de acuerdo a
conceptos racionales, en fugar de los tradicio-
nales. En combinacién con un nuevo ideal de
adquisicion, este enfoque racional de la pro-
duccion transformd no sélo todo el proceso
econdmico, sino la sociedad misma. El répido
crecimiento de la mecanizacion, la rutinay la
especializacion en el trabajo, siguié incremen-
tando la cualidad técnicamente racional de la
produccion capitalista. Era quiza inevitable
que surgieran conceptos gue subordinaran ca-
prichos individuales y discrepancias con los
requerimientos ordenados del proceso produc-
tivo, ya gque fue esta misma subordinacion la
que llevd a cabo el reemplazamiento de las
instituciones feudales y mercaritilistas, por el
capitalismo. La organizacion (pero no el con-
trol) de la produccién se convirtid en el interés
del ingeniero; y debido a las practicas restric-
tivas autorizadas por la tradicion, las normas
protectoras de los gremios, las regulaciones
benevolentes de la monarquia mercantilista, €
incluso los ideales no adquisitivos del individuo
habian sido borrados, por lo que ya era facti-
ble organizar la produccion sin mucha consi-
deracion hacia la personalidad individual va-
riable de aquellos involucrados en el proceso
productivo. El proceso productivo que para el
artesano medieval era tanto medio como fin
en si, se convirtié solamente en un medio.
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Al fin, por supuesto, hombres como Taylor
proveyeron una base tedrica imponente para
considerar a la funcion como la verdadera ba-
se de la organizacidn, basandose en la distribu-
cion vy la especializacién 16gica del trabajo.

Hombres como Urwick modificaron vy conti-
nuaron adelante el trabajo de Taylor, habiendo
influido fuertemente en este proceso a los es-
critores de la administracién plblica. Urwick
proveyd una base para una genuina ciencia de
la administracién. ""Debe haber principios
-escribio- que gobiernen el ordenamiento de la
asociacion humana de cualquier tipo. Estos
principios pueden ser estudiados como un
asunto técnico, independientemente del pro-
pbésito de la empresa, del personal que la
compone o de cualguier teoria constitucional
politica o social, subyacente a su creacién.”"?
Y luego, “Cualguiera que sea el motivo que
subyace a la persistencia de las malas estructu-
ras es siempre mas doloroso al mayor ndmero,
que una buena estructura.””13

Generalizaciones arrasadoras como ésta
dieron la promesa de un conjunto deprincipios
universales: es decir, una ciencia. Eraimpaosible
que los estudiosos de la administracion pdblica
norteamericana no fueran impresionados.

12 L. Urwick, "Organization as a Technical Problem’, Papers
on the science of administration, pagina 49, Véase también
su “Executive decentralization with functional coordina-
tion”. Pubfic Administration 344 (1935}, en el cual agrega:
“algunos axiomas de la organizacidén™, entre otros el que
“hay ciertos principios que gobiernan la asociacién de
seres humanos para cualquier propdsito, asi como hay
ciertos principios de ingenier(a que gobjernan la construc-
cién de un puente. Tales principios deberian tener priori-
dad sobre todas las consideraciones tradicionales, persona-
les o politicas. Si éstos no son observados, Ja cooperacién
entre los interesados serd menos efectiva de lo que deberia
ser al realizar el propdsito para el cual hayan decidido
cooperar. Esto seria un desperdicio de| esfuerzo *"Véase
también esfuerzo™, su critica de la "falacia del hombre
practico’’, pdgina 346.

13 fbid., p. 85

Aparte del hecho de que Urwick ignoré todo
lo relacionado con los fines, estd claro que
también propuso (aungue en ningln lado esta-
blece qué clase de personalidad humana sugie-
re} un individuo responsable v esencialmente
racional; presupuso individuos que aceptarian
la organizacion logica y que (por razones irre-
levantes e irracionales) no se rebelarian en
contra de ella o la reemplazarian calladamente
por una organizacién de tipo informal, mas
apropiada a sus necesidades de personalidad.
Urwick debe haber supuesto esto, ya que si
hay una gran cantidad de irracionalidad en el
comportamiento humano, una estructura or-
ganizacional formada con base a lineamientos
lbgicos puede en la practica frustrar, engjar y
amargar a su personal.

En contraste, una organizacién no basadaen
la l&gica de principios organizacionales, puede
utilizar en mejor forma la personalidad pecu-
liar y variada de sus miembros. é{Hay alguna
evidencia que sugiera que en tal caso la organi-
zacion logica logre su proposito en algln
sentido, mejor o mds eficientemente que la
organizacion que adapte las necesidades de la
personalidad a los propGsitos de la organiza-
cion?'* (En base a qué clase de evidencia es-

14 Véase la excelete definicidn de John M. Gaus: Organiza-
cidn es el ordenamiento del personal para facilitar el cum-
plimiento de algunos propositos acordados, por medio de
la asignacién de funciones y responsabilidades, Es la rela-
cién de esfuerzos y capacidades de los individuos v los
grupos, comprometidos en una tarea comun, de tal forma
de asegurar el objeto deseado con la menor friccién vy la
mayar satisfaccién para aquellos para qQuienes la tarea es
reatizada y para aquelinos comprometidos en 1a empresa,...
ya que la organizacidn consiste en gentes relacionadas en
cierta forma debido a un propésito humanamente evolu-
cionado, esta claro que deberfa ser flexible més querigido.
Sera necesario un constante reajuste debido a Ias persona-
lidades y a otras fuerzas naturales, y a las situaciones
impredecibles aparecidas en estas operaciones'’. "’ A Theory
of organization in public administration”, en The fron-
tiers of public administration, pp. 66-67.
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tamos obligados a suponer que fa racionalidad
de la estructura organizacional dominard sobre
la irracionalidad del hombre?

De manera definitiva la pretension de que
un sistema de organizacion es mas racional que
otro, y por {o tantc mejor, es valido s6lo: a) si
tos individuos son dominados por la razén o
b} si son tan completamente dominados por el
proceso técnico (como en la linea de ensamble)
que sus preferencias individuales puedan ser
ignoradas sin preccupacion. Sin embargo,
mientras que la Ultima suposicién puede ser
apticada a la industria (asuntc de duda consi-
derable), tiene poca aplicacion a la adminis-
tracién publica, donde los procesos técnicos
son, en conjunto, de una importancia bastante
subordinada. En (o que a la primera suposicion
respecta, ésta ha sido desacreditada por todos
los descubrimientos de la psicologia moderna.
La ciencia de la organizacion ha aprendido de-
masiado de la industria y no lo suficiente de
Freud.

Mientras mds han pasado los escritores de la
administracién pUblica del aula a la oficina de
un administrador, mds han cedido los princi-
piosuniversales de Urwick. Yaen 19830, Harold
Lasswell, en un trabajo pionero, describe los
elementos irracionales e inconscientes del ad-
ministrador exitoso y del fracasado.!'$ Mien-
tras tanto, experimentos en la planta de Haw-
thorne de la Western Electric Company fueron
indicando, fuera de duda, que las personalida-
des individuales y las relaciones sociales tenian
gran efecto adn en |os trabajos de rutina de la
industria. Ef incremento en la produccién era
el resultado de "la organizacion de las relacio-
nes humanas, mas que de la organizacion de las

15 Psychopathology and politics, University of Chicagoe
Press, 1930, Ch.8 “Political Administrators’”,

tdcnicas.”'1® Urwick habia dicho {con poca o
ninguna evidencia): “la idea de que las organi-
zaciones deberian formarse alrededor y ajusta-
das a las idiosincracias individuales, mas gue a
los individuos deberia adaptarse a los reque-
rimientos de los sélidos principios de la orga-
nizacion, es tonta, " El experimento de
Hawthorne demostrd contrariamente que "', . .
ningin estudio sobre situaciones humanas que
falle en tomar en cuenta las rutinas sociales no
logicas, puede esperar un éxito practico”.17

En 1939, Leonard White habilitd el principio
de la subordinaciébn de los individuos a [a
estructura, afiadiendo la frase salvadoradel eco-
nomista neocldsico: A /a farga, hasta qué

16 L.J. Henderson, T.N. Whitehead y Elton Mayo, “The
effects of social envioronment”, en Papers on the science
of administration, pagina 143, No tiene ningln valor que
este ensayo, correctamente interpretado contradiga las
suposiciones implicitas de cada uno de los otros enseayos
de este volumen; es el dnico estudio totalmente empirico
en el volumen,

17 Urwick, op. cit,, pagina 85, y Henderson, et. al, pagina
155. Urwick ha armado un falso dilema que hace su solu-
cidn mds persuasiva. £n realidad, la decisién no esentre: a)
subordinar toda la estructura organizacional a las persona-
lidades individuales, lo que realmente podrfa llevar al cacs,
o b) forzar todas las personalidades dentro de una estruc-
tura organizacional abstractamente correcta que podria
{y con frecuencia lo hace) Hevar al desperdicio v a la fric-
cion. Existe una tercera eleccidn, ¢} empleando la estruc-
tura y tas personalidades organizacionales para larealizacion
del propésito. Excluyendo el propésito, Urwick efectiva-
mente ha hecho la organizacién un fin en si. Un ejército
de la organizacién puede ser organizado con mds eficien-
cia {de acuerdo a los principios abstractes organizaciona-
les} que la estructura polftica del Estado democrético; pero
nadie, con excepcién de un autoritario, es de esperar que
sostenga que es una organizacidn superior a excepcidn de
los propésitos que fe han sido designados para resolver.
Ahora bien, una vez que se ha admitido el elemento del
propésito, la facil generalizacion acerca de los principios
organizacionales no se convierte en dificil sino en imposi-
ble; vy la aceptacidn de presupuestos, especialmente en el
caso de la administracidn pablica, es una clara declaracion
de fines y propbsitos.
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punto es deseable reorganizar la estructura
preferentemente a reemplazar al personal,es un
asunto de la practica a determinar a la luz de
casos especiales. A la larga, la necesidad de una
organizacion solida requiers del ajuste del
personal a ella, mas que el sacrificio de las
relaciones normales de organizacion a las ne-
cesidades o capricho de los individuos.''1 8

En el mismo afio, Macmahon v Millett fue-
ron mas atla de los principios deductivos acos-
tumbrados en la teoria de la administracién
pablica haciendo un verdadero estudio biogra-
fico de un cierto ndmero de administradores
federales.1?

En los textos mas recientes sobre administra-
cion puablica, la importancia de la personalidad
es francamente admitida:. . .”’la investigacion
administrativa -dicen los autores-no busca
su fin en la formulacion de reglas o ecuaciones
mecanicas, a las cuales el comportamiento hu-
mano debe amoldarse. Mas bien, busca e!
ordenamiento sistemdtico de las funciones y
las relaciones humanas de tal forma que las
decisiones organizacionales puedan y sean ba-
sadas en la certeza de que cada paso tomado
sirva realmente al propdsito de la organizacion
comao un t0do.”"2% Y asi, todo un capituio de
este texto esta dedicado a las organizaciones
informales, esas relaciones que frecuentemente
dominan la estructura formal de la organiza-
cién.

Asf, por medio deun camino largo y circuns-
pecto, el hombre ha sido conducido por la
puerta trasera y readmitido a la respetabilidad.
Es conveniente exilar al hombre de la ciencia

18 Leonard White, fntroduction to the study of public admi-
nistration Mac-millan Co., 1939, p. 38.

19 AW. Macmahon vy L.D. Millet. Federal Administratore, Co-
lumbia University Press, 1939.

20 Fritz Morstein Marx, Elements of public administration.
Ed. Prentice-Hall, 1946 o, 49.

de 1a administracion publica; es mas sencillo
olvidarlo vy escribir con precision cientifica,
que recordario y ser maldecido por su impre-
decibilidad alocada. Ahorabien, su exclusion se
tornara en realidad estéril, sin valor y esencial-
mente irreal,

Si alguna vez debe existir una ciencia de la
administracion publica, ella debe derivar de
un entendimiento delcomportamientohumano
en el drea demarcada por las fronteras de la
administracion publica. Esta drea, para estar
seguros, no puede nunca estar claramente se-
parada del comportamiento humano en otros
campos; todas las ciencias sociales son depen-
dientes de las motivaciones del hombre y de
sus respuestas. Ahora bien, el terreno de inte-
rés peculiar para una ciencia prospectiva de la
administracion publica, es esa amplia regidn
de los servicios administrados por el gobierno;
mientras fas mU(tiples motivaciones y acciones
en esta amptia regién no hayan sido expioradas
y convertidas en predecibles, no puede haber
ciencia de la administracidn publica.

Es mas facil definir esta area en el espacio,
que en la profundidad. Uno puede restringir
arbitrariamente la ciencia prospectiva de la
administracion publica a cierta regién de Ia
actividad humana; pero no se puede decir con
certeza qué tan profundamente debe minarse
esta region, con el fin de descubrir sus secretos.

¢Debe entenderse por este interés en el
comportamiento humano, gue el investigador
de la administracion publica deber ser un psi-
quiatra o un socidloge? ¢O debe, mas bien,
significar que al investigar el comportamiento
humano el investigador debe ser capaz de usar
los estudios de los psiguiatras y de los socio-
logos? La necesidad de l1a especializacion -una
necesidad que la misma ciencia parece imponer
a la investigacidn humana- sugiere que ta d1tima
alternativa debe ser la respuesta pragmatica.
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El desarrollo de una ciencia de la adminis-
tracién publica, implica el desarrolio de una
ciencia del hombre en el 4rea de los servicios
administrados por el publico. Tal desarrollo
no puede ser logrado meramente por la
constante y reiterada aseveracion de que la
administracion publica ya es una ciencia. No
podemos flograr esta ciencia creando un
“hombre administrativo’” mecanizado, un
moderno descendiente del hombre racional
del siglo XVHI, cuya existencia solo se
encuentra en los libros de administracion
piblica y cuya dnica actividad es la estricta
obediencia a "la ley universal de Ia ciencia
de la administracion”.

La Administracién Pablica y su Marco Social
Si conocemos especialmente poco acerca de
"el hombre administrativo”como un indivi-
duo, quiza conozcamos adn mengs acerca
de é como un animal social. Ahora bien,
no podemos permitirnos el ignorar la relacién
entre administracién plblica y su marco social.

Ningdn antropdlogo sugeriria gue el princi-
pio social extraido de una cultura especifica
es posible de ser transmitido sin cambio a otra
cultura; las descripciones de Ruth Benedict
acerca de los Indios Pueblo de Zufi, de los
Melanesios de Dobu y de los fndios Kwakiut
de la lIsla de Vancouver, dejan poca duda
acerca de que las culturas pueden ser integra-
das sobre lineamientos tan distintos como para
ser casi incomparables.?2! Aunque los estados-
nacion de la civilizacidon occidental no tienen
por ningan concepto cuelturas tan completa-
mente contrastantes como los nativos de Zufi,

21 Véase la discusion fragmentaria pero reveladora sobre las
diferencias nacionales en Human Nature and Enduring
Peace {Third Yearbook of the Society for the Psychologi-
cal Study of Social |ssues) Gardner Murphy, ed. {Houghton
Mifftin, 1945).

Dobu vy la isla de Vancouver, de todos modos
pocos cientificos politicos sostendrian que un
principio de organizacion politica extraido de
una nacion podria ser adoptado con el mismo
éxito por otra; se argumentaria débilmente que
el federalismo tiene en todas partes ia misma
utilidad o que el mismo Estado unitario seria
igualmente viable en Gran Bretafia, que en los
Estados Unidos, o que el sistema presidencial
americano operarfa sin cambios en Francia o
en Alemania.

No deberia de haber razén alguna para su-
poner que el principio de la administracion
publica tiene la misma validez en cualquier es-
tado-nacion, o que las practicas exitosas de la
administracion publica en un pais debieran ser
exitosas en diferentes medios sociales, eco-
nomicos y politicos.

Un estado-nacion, en particular, incorpora
los resultados de muchos episodios historicos,
traumas, fracasos y €xitos que, a su vez, han
creado habitos particulares, costumbres, tra-
yvectorias institucionalizadas de conducta,
Weltanschauungen, e incluso “psicolcogfas na-
cionales’.2? No se puede suponer que la
administracion publica pueda escapar a los
efectos de este condicipnamiento; 0 que es en
cierto modo independiente v aislada de la cul-
tura o del marco social en el que se desarrolla.
Asi como se va ganando terreno por un estudio
comparativo del gobierno, basado en el respeto
debido a las diferenciasen los medios politico,
social y econdmico de los estados-nacion, el
estudio comparativo de la administracion pu-
blica ird haciéndose recompensante. No
obstante, los aspectos comparativos de la
administracion piablica han sido ignorados ple-

22 Ibid la discusién fragmentaria, pero no reveladera, sobre
las diferencias nacionales en Human Nature and Enduring
Peace {Third Yearbook of the Society for the Psychologi-
cal study of social Issues), Gardner Murphy Ed. (Houghton
Mifflin, 1945).
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namente; en tanto el estudio de la administra-
cion publica no sea comparativo, las demandas
por “‘una ciencia de la administracion publica”
suenan mas bien huecas. Es concebible que
haya una ciencia de la administracion publica
norteamericana, una ciencia de la administra-
cidon publica britdnica y una ciencia de la
administracion publica francesa; pero ¢puede
haber "una ciencia de la administracién pabli-
ca’ en el sentido de un cuerpo de principios
generalizados, independientes de sus marcos
nacionales peculiares?

Hoy en dia nos encontramos ante una igno-
rancia casi total de la relacion existente entre
los principios de la administracion pdblica y
sus marcos generales. ¢Puede ser afirmado,
con seguridad, con base en los conocimientos
existentes sobre la administracion publica
comparada, que hay algin principio indepen-
diente de su medio ambiente especial?

La discusidn sobre una clase administrativa
en el servicio civil, proporciona un ejemplo Util
sobre las dificultades de cuaiquier enfoque que
no se apoye en un examen profundo de las di-
ferencias del desarrollo y del medio ambiente.

Los beneficios y méritos de la clase adminis-
trativa britdnica llevaron en algunas ocasiones
a los estudiosos de la administracion pablica
norteamericana a sugerir el desarrollo de una
clase administrativa en el servicio civil norte-
americano; sin embargo, proposiciones de este
1ipo rara vez dependieron de una comparacion
profunda de los factores histéricos que hicie-
ron de la clase administrativa britanica un logro
exitoso, que podria o no podria ser duplicado
acd. Asi, Wilmerding llegb prdcticamente a
proponer la transferencia detallada de todos
los elementos del servicio civil britanico a los
Estados Unidos; aungue no basa explicita-

mente su proposicidn en experiencias britani-
cas, a excepcion de unas pocas ocasiones,
siguen las précticas britanicas con una fidelidad
casi completa.?3 Asimismo, White por la crea-
cién de “un cuerpo administrativo’ bajo los
lineamientos de la clase administrativa britd-
nica, sugirié gue la reforma del servicio civil
en Inglaterra, asi como la creacidén de una
clase administrativa britanica, fueron logrados
en poco mas de dos generaciones; por lo gque
aprovechando la experiencia britanica, argu-
menta, deberfamos ser capaces de lograr dicha
reforma en un tiempo aGn més corto.?* Ya
que el tema de una clase administrativa es
guizd el caso mas sobresaliente en el cual los
escritores norteamericanos dedicacos a la
administracion publica emplearon el método
comparado, al grado de hacer usc de la expe-
riencia exterior, vale la pena hacer un breve
andlisis para descubrir algunos de fos proble-
mas de una “ciencia de la administracién pa-
blica”, ya que sacan claramente a la luz las
dificultades fundamentales provenientes de
obtener conclusiones universales a partir de
las instituciones de cualquier pafls; y, al mismo
tiempo, delinear claramente el problema co-
rrelacionado con fa comparacion de institucio-
nes de diversos paises, con €l objeto de derivar
principios generales del mayor ndmero posible
de experiencias.

23 tucius Wilmerding, Jr. Government by merit Macgraw-Hill
Book Co. 1935.

24 “El servicio civil britdnico, que a la fecha todo el mundo
admira, pasd por cerca de 20 afios de transicidn antes de
que sus sarvicios hubteran sido correctamente establecido.
Debemos, sin embargo, necesitar diez afios de crecimiento
constante, conscientemente dirigide v planeado, para po-
ner en funcionamiento un nuevo cuerpo adgministrativo, v
es probable que otros diez afios mds, antes que se encuen-
tre totalmente instalado”.

Government career service University of Chicago Press,
1935. p.8
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La dificultad central de las generalizaciones
universales puede ser indicada en esta forma:
una clase administrativa basada en el mérito
descansa en cuatro condiciones. Todos estos
prerrequisitos estuvieron coincidentemente
presentes en la mitad del sigio X1 X en inglate-
fra, y ninguno de ellos se encuentra presente,
en la misma forma, aqu .

Primero, una clase administrativa de tipo
britdnica se basa en la aceptacion politica ge-
neralizada de la idea de la jerarquia. Esta
aceptacion en Gran Bretafia no fue el producto
de 40 afes; fue el resultado de cuatro centu-
rias. No es mucho decir, que fueron cuatro
siglos durante los cuales el servicio pablico fue
la prerrogativa particular de la clase superior,
quien hizo posible la estructura del servicio
civil jerarquizado. La monarguia Tudor se ha-
bia apoyado sobre la combinacion del poder
de la corona administrada por el Rey, por
medio de representante de la clase media alta
y el de las clases profesionales en ios pueblos
v los recientemente creados miembros de la
clase media en el campo; la autoridad Tudor
fue, por tanto. efectivamente derivada de la
alianza del Rey vy las clases medias altas de las
ciudades. Cualquiera que hayan sido los logros
del proyecto de reforma de 1832 respecto a
colocar abiertamente la oligarquia urbana en
las oficinas administrativas, nadie en Gran
Bretafia tuvo muchas ilusiones acerca de un
cambio en la estructura jerarquica de la poli-
tica y de los servicios publicos. Las clases me-
dias altas no fueron mas decididas de 10 que
fue la clase media del siglo XVIII en abrir las
puertas del servicio publico y de la politica a
la “chusma’. De todo este largo bagaje histo-
rico, salid la idea de una clase administrativa.
Las premisas politicas calladas de estos grupos
dominantes de la nacion, reflejan una estruc-
tura jerarquica social, econdmica y politica de

la Gran Bretafia; el argumento, tan presente
en la escena americana, de que una clase admi-
nistrativa es no-democratica, no desempefid
ningun papel reat en la mitad del siglo XIX en
Inglaterra.

Bien podriamos preguntarnos si seria tan
faci! de crear una clase administrativa en cual-
quier sociedad, como la americana, en la que
la igualdad se encuentra tan firmemente fun-
damentada como un dogma politico; por
deseable que esa clase pudiera ser, y por poco
que pudiera en realidad violar los ideales de-
mocraticos, nos vemos en la necesidad de
dudar qué tan posible es en la politica norte-
americana la creacidon abierta de esa élite
administrativa.25 De una o de otra forma, la
idea debe ser ajustada al marco especial de
los Estados Unidos y no puede ser simple y
ligeramente trasplantada de la Gran Bretafia
a este pais.2® Segundo, la idea de una clase

25 Significativamente, el mds reciente estudio de reforma del
servicio civil norteamericano dice: ''no recomendamos la
formacién de un cuerpo administrativo especialmente
organizado para el cual se proponga un tipo especial de
seleccidn y entrenamientc”’. Report of President’s Com-
mittee ‘on Civil Service Improvement (government
Printing Office, 1941), pagina 57. En cambio, el comité
recomienda que “‘todos los puestos cuyos trabajos sean
administrativos por naturaleza en grados CAF-11, p-4d, vy
mdas elevados sean identificados como un grupo ocupacio-
nal dentro de la estructura de clasificacién existente’.
Este es un paso digno de tomarse en cuenta hacia un
intento de obtener las ventajas de una clase administra-
tiva, dentro del marco de las costumbres e instituciones
americanas. Es, por tanto. un gran avance sobre las propo-
siciones anteriores en el Report of the Commision of
Inquiry on Public Service Personnel, Better Government
Personnal {MacGraw-Hill Book Co., 1935}, que recomen-
daba la creacidn de una clase administrativa diferente,
p. 30

26 Este era el punto central, dicho en términos més especifi-
cos, de la critica de Lewis Meriam sobre |a idea de un
cuerpo administrativo. Véase su excelente Public Service
and special training University of Chicago Press, 1936,
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administrativa descansa sobre un sistema
escoldstico gue crea educados no especializa-
dos, asi como un sistema de reciutamiento
que los selecciona. Con demasiada frecuencia,
ta tendencia ha consistido en reclutar a perso-
nas con entrenamiento general, mas gue a
personas especializadas para un “‘cuerpo
administrativa’’, sin resolver el problema pri-
maric de producir tales “generalistas” en las
universidades. El sistema escolar publico
britdnico y las universidades, han estado por
largo tiempo dominados por el ideal del
gentil hombre educado; y por siglos han lo-
grado un admirable éxito en producir fa mente
“generalista”, aun cuando esa mentalidad esta
aparentemente alimentada por materias espe-
cializadas.

Una peculiar paradoija britanica consiste en
que las personas de una elevada habilidad
general, son reclutadas para el servicio civil
por medio de examenes que valoran en forma
elevada especilidades tales como lenguas cla-
sicas y las matematicas., En tanto que este
pais tiene un ideal educacional (asunto del
cual este escritor habla con gran azoro),
parece ser el ideal del especialista. Ademds, esto
es mucho méds complejo gue una mera cuestion
de educacidn; en principio es un problema de
costumbres sociales que dan al especialista un
prestigio y una utilidad social que ninguna
persona de educacion general puede tener. Que
el proceso de reclutamiento ha sido forzado
para adaptarse a la especialidad educacional
caracteristica de las universidades norteameri-
canas {uno podria aln decir del modo de vida
americano) no tiene nada de asombroso. Podria
ser mas asomhbroso si la comision del servicio
civil fuera capaz de reclutar ‘'generalistas’” no
existentes, para realizar funciones no recono-
cidas dentro de un cuerpo de practicos en el

cual casi todos se consideraran como especia-
listas en alguna materia.2”’

En tercer lugar, fa idea de la clase adminis-
trativa reposa sobre la aceptacion del mérito
como criterio de seleccion. En Gran Bretafia,
esta aceptacién no era el mero accidente de
un inexplicable cambio de 20 afios en los
estandares publicos de moralidad. Si el pa-
drinazgo desaparecié en Gran Bretaiia, fue en
parte debido a que dejo de tener una funcién
real, mientras que la eficiencia habia adqui-
rido una nueva utilidad social y politica.
Antes del siglo XIX, el padrinazgo tenia dos
funciones vitales; proporcionaba un lugar para
los hijos de los aristdcratas que eran excluidos
de la herencia por la primogenitora y ponia en
manos del Rey y de sus ministros un sistema
para garantizar, bajo las limitadas franquicias
de! siglo XVI!|, una Camara de los Comunes
favorable. Ambos factores desaparecieron du-
rante las primeras décadas del siglo X1X. Con
la expansion del electorado, a partir de 1832,
la monarquia fue forzada a retirarse de la
politica o arriesgarse a una seria perdida de
prestigio ante un electorado que ahora era
demasido grande para ser controlado.?® Mien-
tras tanto el desarrclio de la disolucion como
un poder a disposicion del Primer Ministro,

27 Fsde tomarse en cuenta que el Ultimo anuncio del U.S. Ci-
vil Service Commission para el junior professional assistant
examination {Noviembre, 1946), se apega al concepto de
especialista; el junior professional assistant serd reclutado
en términos de especialidades inimaginables en los exame-
nes para uriversitarios graduados de la clase administrativa
britdnica. Véase por comparacién, Specimen Cuestion Pa-
per for the Reconstruction Competition for Recruitment
to: 1. The Administrative Class of the Home Civil Service,
2. The Senior Branch of the Foreign Service, (C.5.C.18)
{H.M.s/c Stationery office 19486).

28 Véase D. Lindsay Keir, The Constitutional History of
Modern Britain 1485-1937 (A. & C, Black, 1943) p.405.
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tan pronto éste |lo requiriera de la Corona, dio
al ejecutivo un medio de disciplina y control
del partido mucho mas efectivo que una pro-
mesa de puesto. Finalmente, el acceso al poder
de las clases manufactureras y comerciales,
por la reforma de 1832, puso un nuevo énfasis
en la eficiencia como un medio de recortar los
gastos publicos y asegurar economias en el
gobierno, como {en especial después de 1848)
el alejar la amenaza gubernamental.?® Todas
estas condiciones hicieron posible y quizd
inevitable la sustitucion del mérito por el
padrinazgo. Pensar que la reforma surgi6 de
algln cambioen la moralidad pdblica, oscura vy
misteriosa en origen, pero laudable en su
caracter, es perder de vista todo el significado
de las reformas britdnicas,

En la politica de los dias actuales de los
Estados Unidos, no es tan claro que la utilidad
del padrinazgo haya desaparecido; bajo el
sisterna norteamericano de separacion de po-
deres, sigue siendo casi tan Util como lo era
bajo la Constitucion Britdnica del siglo XV1II.
Y en todo caso, es evidente que aquf el pro-
blema se encuentra dentro de un marco
politico y social claramente diferente al de la
Inglaterra Victoriana.

Finalmente, una clase administrativa exitosa
descansa en la condicién de que tal grupo
posea el prestigio de una élite, ya que, a no ser
que esta clase tenga el estatus de una élite, se
encontraria en una posicién muy desfavorable
para competir en contra de cualquier otra
élite por el cerebro de la nacién. El argumento
de que la mera cracién de una clase adminis-
trativa seria suficiente para galardonar a este
grupo de prestigio en los Estados Unidos

29 Véase J. Donald Kingsiey, Representative Bureaucracy,
An Intrpretation of the British Civil Service {Antioch
Press 1944}, Ch.(1].

puede o no ser valido; ciertamente, es invélido
arglir que ésta haya sido la secuencia causal
en Gran Bretafia. Al evaluar la habilidad del
servicio civil britanico parareclutar los mejores
productos de las universidades, seria dificil
pasar por alto el profundo significado del hecho
de que por reglas el servicio publico fue una
de las pocas carreras a las cuales podia entrar
un miembro de la aristocracia, sin perder su
prestigio.

Al igual que la lglesia, el ejército y la poli-
tica, asi como fa diferencia del negocio v el
comercio, el servicio publico era una profe-
sion con la cual la aristocracia podfa compro-
meterse sin violar las normas de su clase. Aln
durante el siglo XVIII y Ia primera mitad del
XX, cuando la carga de su incompetencia vy el
padrinazgo se encontraban en su punto mas
alto en el servicio publico, el gobierno era un
campo en que la élite social podia entrar sin
una disminucion de prestigio y, con frecuen-
cia, aun sin pérdida de su comodidad. A lo
largo de la edad del padrinazgo, el servicio
publico britanico logrd obtener algunas de las
mejores capacidades de la Gran Bretafia.3®
El efecto de ias reformas posteriores a 1853,
fue hacer mas atractiva una profesidon que va
sobrepasaba a los negocios y a la industria
en valores de prestigio. Tanto en Gran Bretafia
como en Alemania, el beneficio psicoldgico
derivado de una carrera en el servicio civil,
compensaba sobradamente las menores
entradas econdmicas. Esto contrastd con {os
Estados Unidos de Norteamérica, donde desde
la Guerra Civil el prestigio ha derivado mayor-
mente hacia un éxito de tipo adquisitivo.

Es apenas asombroso que en los Estados
Unidos de América el problema de la compe-

30 Hiram Stout, Public Service in Great Britain, University of
North Carolina Press, 1938, pp. 25-26, 82-83.



DISCIPLINA 25

tencia del gobierno con los negocios, por las
capacidades de la comunidad, no sea mas
aguda.

Si estas observaciones acerca de ia clase
administrativa briténica fueran bien fundadas,
entonces estas conclusiones sugieren ellas
mismas:

1. Las generalizaciones derivadas de la opera-
cidon de la administracion podblica en el medio
de un Estado-nacion, no pueden ser uni-
versalizadas y aplicadas a la administracion
puiblica en medios distintos. Un buen prin-
cipio puede ser aplicable en diferentes marcos.
Pero su aplicabilidad (nicamente puede ser
determinada luego del estudio en particular
de ese marco.

2. No hay generalizaciones universales verda-
deras acerca de la administracion pudblica,
sin un profundo estudio de las caracteristicas
nacionales y sociales variables con que tropieza
la administracién publica para determinar qué
aspectos de ésta, si es que hay alguno, son
realmente independientes del marco nacional
y social.¢Hay principios descubribles de validez
universal o todos los principios son validos
Unicamente en términos de un medio especial ?
3. Le sigue que el estudio de la administracion
plblica se convertird inevitablemente en una
disciplina con bases mucho mas amplias,
apoyada no en un conocimiento estrechamente
definido de técnicas y procesos, sino mas bien

31 Véase, por ejemplo, Walter Dorn, “The Prussian Bureau-
cracy in the Eightesnth Century”, 46 Political science
quartely 403-23 {1931} y 47 Ibid., 75-94, 268-73 {1932},
Fritz Morstein MWarx, “Civil Service in Germany™, en

Civil Service Abroad, MacGraw-Hili Book Co., 1935 John -

M. Gaus “American Society and Public Administration”,
The frontiers of public administration University of Chi-
cago Press, 1936, '

extendido a los factores condicionantes
variables historicos, socioldgicos, econdmicos
y que dan a la administracion publica de
cada pafs su sello.

La relacion de la administracion publica
con su medio peculiar no ha sido del todo
ignorada.®’ Sin embargo, desgraciadamente
los estudios comparativos son demasiado
infrecuentes; y en el mejor de los casos, sOlo
prevén trabajos bdsicos. Necesitamos mucho
mas estudios de administracién comparada,
antes que sea posible argumentar la
existencia de principios universales de admi-
nistracion publica.

Conclusion

Estamos muy lejos de una ciencia de la
administracion  pablica.  Ninguna ciencia
de la administracién plblica es posible a
no ser gue:1. el sitio de los valores norma-
tivos sea aclarado; 2. la naturaleza del
ser humano en el drea de {a administra-
cion pdblica, sea mejor comprendida
y su conducta mas predecible; y 3. que
haya un conjunto de estudios comparados,
de los cuales sea posible descubrir principios y
generalidades que trasciendan las fronteras
nacionales y las experiencias historicas
peculiares.



UN COMENTARIO A “LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA™*

El Sr. Dahl ha hecho surgir tres temas funda-
mentales, en su incisivo analisis de los proble-
mas relacionados con la creacidn de una ciencia
de la administracion piblical. Tal y como
demuestra claramente, ““ninguna ciencia de la
administracién plblica es posible a menos
que: 1. se aciare el lugar que han de ocupar
los valores normativos; 2. sea mejor entendida
la naturaleza del hombre en el drea de la ad-
ministracion publica y sea mas predecible su
conducta; y 3. haya un cuerpo de estudio
comparativo del que sea posible descubrir
principios y generalizaciones que trasciendan
las fronteras nacionales y las experiencias
historicas peculiares’?. Estamos de acuerdo
esencialmente con las tres proposiciones,pero
me parece que es necesaria alguna salvedad vy
un replanteamiento acerca de la discusion dei
Sr. Dahl sobre las dos primeras.

E/ lugar de los valores normativos

Como punto inicial de su andlisis, el Sr. Dahl
toma una posicidon positivista acerca de que
las proposiciones sobre valores no son demos-

El articulo apareciéd originalmente en Public administra-
tion review, Vol, 1-2, 1947. Traduccidn para el INAP de
Pedro Corsi.

1 Robert Dahl, "The science of public administration:
Three problems’’, Public administration review, Vol. VII,
No. 1-11%, 1947

2 f(bid..p. 1N

Herbert Simon

trables por el método cientifico. También
sefiala, si bien menos claramente, un corolario
que deriva directamente de esta posicidn:que
las recomendaciones de politica publica {por
ejemplo con respecto a la delegacion de poder
legisiativo o la organizacion de la adjudicacion
administrativa) no pueden ser nunca pura-
mente cientificas; o, poniendo el asunto al
reves, que las proposiciones cientificas por
si mismas no pueden llevar a recomendacio-
nes sobre politica publica. A m{ me parece
que la discusion de este asunto en su totalidad
se aclarar{a si se reconociera gue esta limitacion -
no es una caracteristica de las ciencias socia-
les para distinguirlas de las naturales sino mas
bien una caracteristica de lasciencias aplicadas
para distinguirlas de las ciencias “puras’.

Un ingeniero, enfrentado al problema de!
disefio de un aeroplano, por ejemplo, puede
obtener de la ciencia las caracteristicas de
velocidad, maniobrabilidad, alcance y otros
similares, gue poseera el avion gue ha disefiado
(si los problemas cientificos en esta area han
sido satisfactoriamente resueltos). Sin embar-
go, esto no resuelve el problema del disefio.
Ademds de un conocimiento de las leyes de la
aerodindmica (y de las leyes de 1a fisiologiaen
relacion a los pilotos), el ingeniero debe estar
dispuesto a asignar pesos relativos distintos a
estas caracteristicas operativas diferentes para
resolver su problema de disefio; debe decidir
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qué cualidades desea para su aeroplano. Esta
no es una cuestion cientifica de valores. Por
supuesto, la cuestidbn de valores puede ser
analizada aln mds, preguntando a qué se
destinard el avidon y evaluando la importancia
de las distintas caracteristicas de operacion,
en términos de ese objetivo; pero esto deja
aun la pregunta de por gué debe construirse
un avion con esa finalidad. No importando
cuanto se prolongue la cadena de razonamien-
to fines-medios, siempre quedara al final un
elementc de valor reducible, pero no extin-
guible.

La caracteristica diferencial basica entre
el cientifico pura, es que aquél estd interesado
en descubrir y verificar proposiciones empiri-
cas correctas en un drea del conocimiento
humano, mientras que éste estd interesado en
tomar decisiones basadas en parte {pero no
exclusivamente) en conocimientos cient(ficos.
Eil cientifico aplicado® no tiene la misma
libertad que el cientifico puro en restringir el
rango de fenémenos a los gue desea tratar. El
fisico, mas no el disefiador de aviones, puede
construir una teoria de la aerodindmica sin
preocuparse por la fisiologia de los pilotos o
el costo del consumo de combustible. El
cientifico aplicado debe tratar con todos los
fendmenaos que son relevantes en el conjunto
particular de valores presentes en su problema;
debe tener no sélo un sistema de proposiciones
correctas, sino también un sistema completo.

Cuando el Sr. Dahl critica aquellos teéricos
de fa administracién que se interesan tan s6lo
en el criterio de eficiencia, su critica es valida
y significativa s6lo en ia medida en que esos

3 Pudiéramos evitar confusiones semanticas llaméndole ™ di-
sefiador”’, puesto que su trabajo no es cientifico por cuanto
encierra el andlisis, seleccién y ponderacién de valores;
mantendremos el término menos radical.

teoricos se consideren a si mismos cientificos
aplicados, en vez de puros. En ciencia pura es
una iniciativa pertectamente legitima investigar
las condiciones bajo las cuales una organizacion
trabajard mas o menos eficientemente; noesle-
gitimo para un cientifico aplicado el argumen-
tar que una forma organizacional debe de ser
adoptada porque es més eficiente que otras.*

Como solucion suya a la cuestion de valores
en la ciencia administrativa, el Sr. Dahl pro-
pone dos alternativas: que establezcamos una
hipdtesis béasica o gue enunciemos los fines
honestamente. Observa correctamente que si
adopta la segunda alternativa, las proposiciones
de la ciencia administrativa no pueden ser
universales, sino que variaran con los valores
seleccionados. Interpretadas correctamente, las
alternativas det Sr. Dahl corresponden a una
ciencia de la adminstracién pura o aplicada,
respectivamente.

Una ciencia pura de la administracion in-
tentarfa responder a preguntas tales como:
¢"Qué factores determinan el grado de efi-
ciencia logrado en una organizacién’'?% ¢Bajo
gué circunstancias se asegura la responsabilidad
publica en una agencia gubernamental’? Las
respuestas a estas pregunias no dependen del

4 Puede ser argumentado, entre paréntesis, que parte del
ataque del Sr. Dahi al criterio de eficiencia corno un ver-
dadero criterio de valor en la ciencia aplicada de la admi-
nistracién, puede ser repelido con una definicién sufi-
cientemente amplia de eficiencia que eluda la terminologfa
fines-medios y los problemas relacionados. En otras pala-
bras, al desarrollar una ciencia aplicada de |z administra-
cidn, podemos admitir otros valores ademds de! criterio de
eficiencia o ampliar el criterio de eficiencia para abarcar
al menos algunos de los otros valores. Este punto, desa-
rrollado en un libro del autor préximo a aparecer, Admi-
nistrative behavior, hace surgir temas mds ailé del alcance
de esta nota.

5 Cuando la cuestién se plantea de esta manera, puede
verse que una ciencia pura de la administracién no involu-
cra ningun “culto a la eficiencia”, como ¢! Sr. Dahl sugiere.
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sistema de valores de quien pregunta. Una
ciencia aplicada de la administracion intenta-
ria usar el sistema de proposiciones empiricas
establecidas por la ciencia pura, para lograr la
realizacién de cualquier sistema (completo) de
valores.

ADMINISTRACION PUBLICA Y
COMPORTAMIENTO HUMANO

Las confusiones que el Sr, Dahl discute en la
primera parte de su ensayo, han preccupado
a un gran namero de estudioscs en €] campo
de la administracion pUblica y los han llevado,
en los cinco Gltimos afos, a cuestionar seria-
mente los fundamentos de la teoria aceptada.
Pero desarrollos recientes (podemos someter
como evidencia de esto, el libro de texto de
Fritz Morstein)® , indican que se estd buscando
la respuesta en dos direcciones ¢asi diametral-
mente opuestas, direcciones gue corresponden
a las dos alternativas del Sr. Dahl antes discu-
tidas.

Un grupo de estudiosos de laadministracién
plublica han sefialado: “'Déjennos convertirnos,
francamente, en cientificos aplicados. Si va-
mos a serlo, debemos ocuparnos de los valores,
y debemos ampliar nuestros intereses para
abarcar todos los valores relacionados con
cualquier cuestién de organizacion administra-
tiva. Como que la eficiencia es sdlo uno de
ellos, no podemos interesarnos sblo en la efi-
ciencia. Debemos de cubrir la totalidad del
campo de la politica publica”.

Por este camino, la administracion publica
rechaza su obsesidén por un rango limitado de
valores, reestablece su derecho de considerar
la aplicacion de su conocimiento a problemas

6 Elsmentos of public administration, Prentice-Hail, Inc.,
1846. 637 pp.

de politica pablica y pierde su identidad como
un campo separado de la ciencia politica o, in-
cluso,de la ciencia social. Puesto que si la ad-
ministracidn pablica ha de ser una ciencia apli-
cada, no puede reconocer fronteras que fue-
ron establecidas con motivos de especializacion
académica y que limitan el sistema de valores
en el cual eila puede interesarse. No puede ig-
norar la teoria de la soberania o la de la repre-
sentacion, meramente porque éstas no son
consideradas tradicionalmente cuestiones de
administracion publica, de la misma forma que
el disefiador de aviones puede ignorar la fisio-
logia del piloto simplemente porque ésta no
es tradicicnalmente una cuestion de aerodina-
mica.

Pero esta ciencia aplicada de la administra-
cion pdblica no puede detenerse cuando ha
absorbido la totalidad de la ciencia politica;
debe intentar absorber también la economiay
la sociologia. Estas implicaciones son va clara-
mente evidentes en la colaboracion de Havek
y Finer en los analisis de Wooton, en la se-
gunda parte de Los hombres que gobiernan de
Leighton Y que fueron antes enunciados en los
dos primeros ensayos de Merriam en Ef rol de
fa Politica en el cambio social.

Plantear estas implicaciones no es criticar el
desarrollo que esta sucediendo. Es claro, sin
embargo, que no puede haber una ciencia apli-
cada de la administracion plblica de la misma
forma que no puede haber una cienciaaplicada
de la aerodinamica’. El objetivo verdadero de

7 A menos, por suptesto, que estemos dispuestos a aceptar
la sorprendente primera delimitacién de la administracién
piblica del Sr. Dahl: "los problemas basicos de la admi-
nistracién piblica como disciplina y ciencia en potencia,
son méds amplios que los problemas de la mera adminis-
tracidn. |.as preocupaciones necesariamente mds amplias
de un estudio de administracidn pilblica, en contraste con
la administracion privada, inevitablemente enreda los
problemas de la administracién pdblica en los lazos de las
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este grupo particular de revolucionarios seria
mas claro si se describieran a si mismos {algu-
nos de ellos ya lo hacen) como estando intere-
sados en el campo de "politica publica™ o,
mejor aun, si revivieran los términos més anti-
guos y mas respetables de “economia social .
El término “ingenieria social”’, mientras que
subraya claramente el cardcter aplicado del
empeno, lleva con mucho la mancha de un
enfoque mecanicista.

Dejando a los cientificos sociales aplicados,
quienes han encontrado el campo de la admi-
nistracién publica muy estrecho para sus inte-
reses y necesidades, encontramos un segundo
grupo de rebeldes, un grupo del que me cuento
como miembro, que desea crear una ciencia
pura del comportamiento humano en la orga-
nizacién-en particular, de las organizaciones
gubernamentales-, quienes estdn descontentos
con la teoria administrativa tradicional pro-
ponen edificar una teoria mds solida sobre
cimientos de la psicologia sociai. Este grupo no
tiene, o no deberia tener, ninguna ilusion de
estar dictando reglas en politica. En cuanto al
valor practico de su trabajo, éste se encuentra
solamente en el uso que sus proposiciones
puedan encontrar, en conjuncion con aquéllos
de otras ciencias sociales puras, en las manos de
quienes he dado en llamar ‘economistas poli-
ticos”.

Si mj analisis es correcto, no parece haber
ninguna razon por la que estos dos desarrollos
en el campo de la administracion publica no
deban proceder lado a lado, juntos, puesto que
no se contradicen y no hay conflicto. Pero

consideraciones éticas”. Esta definicin de Ambito,
ciertamente cofresponde a lo que hemos venido descri-
biendo como una ciencia aplicada, pero, can la misma
certidumbre, no corresponde con la definicidn que da
mas tarde el Sr. Dahi de una ciencia pura cuyo interés
seria “el comportamiento humano en el drea de los
servicios prestados por las agencias gubernamentales’’.

quienes trabajan en este campo deben tener
claro en su mente, en cualquier momento, en
qué area se proponen trabajar. Es mas, esta bi-
furcacién del campo de la administracion
publica, y la unidén de los segmentos con los
aspectos puros y aplicados, respectivamente,
de las otras ciencias sociales, pondrén de relieve
de |la manera mas cruda las inadecuaciones que
existen en el entrenamiento actual para la in-
vestigacion en administracion publica, Para
quien se propane trabajar en el area aplicada,
se le condena a una especializacion estrecha
en algln drea de la ciencia polftica, econom{a
y sociclogia, a un retorno al significado origi-
nal de economia politica. Para el hombre que
desea explorar la ciencia pura de {a adminis-
tracion, le dictara al menos un fundamento
cuidadoso en psicologia social.

No podemos aceptar la respuesta reconfor-
tante del Sr. Dahl en el sentido de que es inne-
cesario para el estudioso de la administracion
publica convertirse en psicdlogo vy que mera-
mente "'debe ser capaz de usar Ias investigacio-
nes del psiquiatra y del socidélogo’’. La nocidn
de conjuntar varias especialidades para el
estudio de un mismo problema, dando a los
especialistas escritorios en la misma oficina, o
membresia en el mismo comité, pidiéndoles
que ‘‘cooperen’’, puede ser un método viable
para resolver ciertos problemas de la ciencia
aplicada {aungue inclusc en esto no ha sido
mas que moderadamente exitoso). Ciertamente

no es un método efectivo de llevar acabo lain-
vestigacion original en las fronteras de la cien-
cia pura. La Unica sintesis de especialidades
realmente satisfactoria se lleva a cabo en el
intrincado mecanismo de un cerebro humano
individual.

LLa administracién publica, en sus aspectos
"puros’’, no puede ser concebida como un
campeo puramente pasivo que acepta las con-
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clusiones de los psiquiatras y psicélogos acerca
de "la naturaleza humana’ v luego aplica estas
conclusiones al drea del comportamiento en la
organizacion. La administracién es en si mis-
ma un 4rea importante del comportamiento
humano y social, y la investigacion en admi-
nistraciéon es investigacidon en psicologia y
sociologia, capaz de aportar, como de aceptar,
nuevos conocimientos en estos campos. El in-
vestigador en administracién debe considerarse
a si mismo, no meramente COMO uNa persona
cuyo trabajo esta relacionado con la psicologfa

social, sino como una persona gue &s un psico-
logo social concentrandose en un drea especial
del comportamiento humano. Su entrena-
miento debe de ser guiado de esta forma.

De manera comparable, ei cientifico polrti-
co, el economista o el socidlogo, desea hacer un
trabajo de primera en el drea gue he designado
como ‘‘economia politica’, debe de ser mas
que un amateur inteligente {(otroc nombre para
él seria diletante) en los campos de la ciencia
social gue estan fuera de su especialidad parti-
cular.



RELACIONES ENTRE LA ADMINISTRACION PUBLICA Y OTRAS CIENCIAS SOCIALES*

Se ha insistido en que el estudio de la adminis-
tracion plblica se centra en los procesos que
tienen lugar en ia organizacion gubernamental
encargada de gestionar la satisfaccion de las
demandas de la sociedad.

Se ha dicho que, como proceso, la adminis-
tracién publica es tan antigua como el gobier-
no, pues aparece tan pronto como se produce
la evolucion y diferenciacidn institucionales
suficientes para que pueda existir el gobierno
de una sociedad. Las antiguas civilizaciones
(Egipto, China, Grecia, Roma) confirman este
aserto.

Un modo de definir la funcién de la admi-
nistracion pibtica ha consistido en enunciar el
objetivo que se espera lograr con la accion ad-
ministrativa vy se afirma -a menudo- que dicha
funcidn es reafizar, ejecutar o instrumentar el
programa politico, coordinar la actividad para
alcanzar algin objetivo comin o simplemente
hacer posible la cooperacion para conseguir
una meta colectiva. Estos elementos nos ayu-
dan a establecer una diferenciacion que puede
arrojar luz acerca de lo gue es la administraciéon
publica y su estudio.

Muchos son los conceptos de administracion
publica -el profesor Andrew Dunshire discute
ampliamente s6lo 15 de ellos-, pero creo que

* Este trabajo intenta definir a grosso modoe marcos refe
renciales para el estudio de la administracién pdblica v,
por ende, con seguridad resultard altamente especulativo,

José R. Castelazo

al respecto es preciso aceptar cuando menos
las siguientes cuatro situaciones:

1. La administracién puablica es !a organiza-
cién gubernamental y bdsicamente su rama
ejecutiva. Es la estructura del gobierno v el
conjunto de recursos humanos, materiales y
financieros que la integran, es decir, el con-
junto de instituciones, personas y recursos gue
conforman la administracion gubernamental.

2. Cumple la funcién de ejercer, ejecutar el
programa politico a través de los procesos de
planeacidén, programacion, coordinacién, eje-
cion, evaluacion y control administrativo.

3. Es una técnica o un arte que primordial-
mente consiste en saber distinguir, entre la
informacion disponible, la que es Gtil para la
toma de decisiones politico-administrativas, v
al mismo tiempo en saber tomar éstas oportu-
namente para implementarlas sin causar con-
flictos sociales o de intereses.

4. Puede ser la teoria o el conjunto de co-
nocimientos, métodos y procedimientos cien-
tificos que se organizan de alguna manera para
estudiar, analizar y predecir los hechos o feno-
menos que suceden en el gobierno de un pais.

En el supuesto de que se aceptara esta arbi-
traria diferenciacion, entiendo que todavia no
es posible captar un concepto de administra-
cion publica precisamente debido a que resulta
cuando menos riesgoso definirle fronteras.
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Si la administracion piblica es todo lo que
hemos mencionado, siento que no es en si
misma una teoria o disciplina cientifica y mu-
cho menos una ciencia auténoma. Por ello
considero que no tiene relaciones con otras
ciencias sociales, sino que, por el contrario, su
estudio se nutre especificamente de lasciencias
sociales. Lo que quiero destacar, entonces, es
que el analisis de la administracién publica es
por necesidad multidisciplinaric.

Quiza a muchos de los estudiosos de la ad-

ministracién publica les parezca aventurado lo
que acabo de asentar. No obstante, quisiera
apoyar dicha aseveracidn con la argumentacion
que sigue.
Practicamente todas las ciencias sociales
convergen en el estudio de la administracion
publica, debido a qué la actividad politico-ad-
ministrativa se relaciona con el conjunto de la
sociedad. Sin embargo, quisiera hacer mencién
a lo que cuatro ciencias sociales en particular
aportan a la conformaciéon del estudio de la
administracion publica: el derecho, la econo-
mia, la sociologia y la ciencia politica. Tam-
bién deseo referirme a las aportaciones que
la técnica administrativa proporciona al estudio
de la administracion pablica, asi como esta-
blecer ciertas diferencias y similitudesentre los
procesos administrativos de carcter piblico y
privado. En el andlisis dejaré para el final a la
ciencia politica por considerar que ello me
permitird arribar a las conclusiones que pre-
tendo elaborar.

El Derecho y sus aportaciones al estudio de la
Administracion Pablica

Se insiste en que la sociedad tiene su origen
en un contrato, pacto o convenio explicito o
tacito: el contrato social (Hobbes, Locke,
Rousseau), al cual presta su consentimiento

cada individuo abandonando asi el “‘estado de
naturaleza” y poniendo en marcha un régimen
de derecho sometido a leyes de justicia admi-
nistrada con imparcialidad y moralidad civica.
En £/ espiritu de la leyes, Montesquieu trata
especificamente al derecho relacionado con el
Estadc. La rama del derecho que estudia estos
fendmenos se denomina derecho publico y éste
se divide en derecho constitucional y derecho
administrativo.

El primero tiene que ver con la legislacion,
esto es, con la creacién o elaboracién de las
leyes que van a regir a una sociedad en su con-
junto, vy el segundo norma las actividades -el
proceso administrativo- que se ejecutan para
aplicar la legistacion.

El poder es unitario aungue se divide en tres
organos que cumplen diferentes funciones: la
rama legislativa elabora la ley; la judicial vigila
su estricto cumplimiento y la ejecutiva preci-
samente ejecuta o lleva a cabo la accidn admi-
nistrativa. ""La funcidon administrativa sera la
actividad que el Estado realiza por medio del
poder ejecutive”, Por lo tanto, la ejecucion de
las leyes constituye la funcidon administrativa
y, asi, lo mas caracteristico de esta funcion es
que se realiza bajo un orden juridico.

De esta manera el derecho administrativo
regula:

a. La estructura y organizacion del poder pd-
blico, encargado normalmente de realizar la
funcion administrativa.

b. Los medios patrimoniales vy financieros que
la administracion publica requiere para su
sostenimiento y para garantizar la regulari-
dad de su actuacion.

c. El ejercicio de las facultades que el poder
publico debe realizar bajo la forma de la
funcidn administrativa.
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d. La situacién de los particulares con respecto
a la administracion pdblica.

Se puede ver, entonces, que lasaportaciones
del derecho a la administracion publica son
bien importantes tanto en la teoria como en
la practica. El derecho constitucional sefiala las
atribucicnes y el administrativo brinda el mar-
¢o juridico de referencia a las acciones admi-
nistrativas.

Hay que subrayar, sin embargo, que el de-
recho publico en su conjunto no explica sufi-
cientemente los fendémenos que suceden en la
administracion pablica; es frecuente encontrar
inconsistencias al comparar el analisis juridico
con la realidad, toda vez que el derecho se
queda siempre, ineludiblemente, en el campo
del “deber ser”, No obstante, en el analisis de
la administracion publica el derecho es indis-
pensable para la explicacion de la realidad, ob-
jeto de su estudio.

En la préctica es imposible actuar sin el
respaldo juridico ya sea constitucional o ad-
ministrativo. En suma, es a través del derecho
como se establece el marco de referencia juri-
dico para el proceso de administracion publica.

Las Aportaciones de la Economf{a al Estudio
de la Administracién Pablica

En su concepto més amplio, la economia es
la “ciencia que trata de la produccian, la dis-
tribucién v el consumo de las riquezas de una
nacién, tanto si hablamos de bienes como de
servicios”. Ahora bien, en cualquier sociedad
existe -en un momento histdrico determinado-
la escasez de uno o varios recursos, de manera
que la politica econOmica serd eficiente y
efectiva en la medida que, a pesar de la escasez,
se alcancen los propdsitos de bienestar colec-
tivo y desarrollo econdmico.

Al referirnos a tal desarrollo, no solamente
pensamos en un incremento del producto na-
cional bruto o del producto per cédpita, sino
también "“en una distribucién mas equitativa
del producto, en un aumento de los niveles de
vida de la poblacién, de su nutricion, de su sa-
lud, de su indumentaria, de su educacion, et-
cétera.’

Hay dos tipos de andlisis en las ciencias so-
clales contemporaneas que quizd son incom-
pletos: el de los economistas que disefian pro-
gramas 0 planes de desarrollo v redistribucién
del ingreso sin tomar en cuenta las variables
del desarrollo economico —entendido como lo
apuntamos— y la redistribucién del ingreso. Yo
agregaria que con frecuencia los economistas,
sociologos vy politdlogos no consideran 1os
problemas a los gue se enfrenta cotidianamente
el proceso administrativo plblico. En politica
pocas decisiones pueden tener un mayor efecto
sobre la estructura de la administracion pabli-
ca, que las involucradas en la planeacion vy
conduccion de la economia del pais, puesellas
significan, en primer término, la extensién del
contenido de las actividades del gobierno.

Hay dos posiciones que se enfrentan en el
analisis de la economia desde el punto de vista
politico: la capitalista y la marxista. En esta
ultima, el Estado debe dirigir toda la vida eco-
nomica del pais para garantizar los niveles de
inversion, ocupacién y distribucién equitativa
del ingreso. En cambio, el enfoque capitalista
sostiene que sdlo debe existir una ‘relativa’’
participacion gubernamental, méds bien "orien-
tadora”, en los procesos econdmicos de un
mercado libreregido por |la oferta y la demanda.
En este sistema se estipula que el gobierno
debe actuar exclusivamente mediante el esta-
blecimiento de controles e incentivos gue
fomenten la produccion deiando que la
distribucién equitativa del ingreso se logre



36 REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

mediante la orientacion de los impuestos re-
caudados.

Nétese que ambas tesis coinciden en que la
organizacion gubernamental debe resclver los
problemas econdmicos de la sociedad.

Pero ain existe una tercera posicion, la cual
apovya la teor{a del desarrollo econdémico. Esta
exige, como condicion ineludible, que el Esta-
do sea el uUnico instrumento promotor y
responsable de alcanzar el desarrolio total,
sectorial y regional mediante la elaboracion de
planes y su ejecucidn. La teorfa del desarrollo
econdmico apunta que es preciso atacar (nte-
gramente el problema de la escasez. Es decir,
no puede manifestarse el desarroflo econémico
sin ir acompafiado de un desarrollo politico,
social y cultural. Consecuentemente, no es
dificil imaginar que el Unico agente social
capaz de tener esta Optica integral en tér-
minos de informacién, y el Unico agente capaz
de impulsar el desarrollo por cualquier medio
{incentivos, convencimiento o coaccion) en
términos de autoridad, es el gobierno: el mismo
problema integral del desarrollo en sus aspec-
tos econdmicos, pol (ticos, sociales y culturales,
recae en el Estado.

Pero aqui volvemos a reafirmar nuestra po-
sicién: ni la economia ni la teoria del desarro-
ilo econémico, por si mismas, explican la rea-
lidad de la administracidn pdblica. Es més, en
su andlisis la minimizan dando por hecho que
al formular el plan de desarrollo éste se va a
llevar a cabo casi autométicamente. De ahf los
fracasos en infinidad de paises del tercer
mundo. El optimismo de los economistas con-
siste en creer que el desarrollo, en tanto que
implica una mds equitativa distribucién del
ingreso, se va a lograr por una racionalidad
puramente econémica y esto es un error. La
tesis es singularmente trunca toda vez que ig-

nora los requisitos politicos, sociales y admi--
nistrativos.

Sin embargo, la economia y la teoria de!
desarrolio econémico ofrecen una fuente ri-
quisima de métodos vy técnicas de investiga-
cion, de estadisticas y conclusiones que sin
duda ayudan a entender nuestra realidad ad-
ministrativa y dan apoyo a las predicciones
sobre ella.

La Sociologia, elemento indispensable para el
estudio de la Administracion Piablica

Hace un siglo la ciencia que estudiaba a la
sociedad lo hacia desde todos los puntos de
vista. Actualmente, el desarrollo de la ciencia
social ha producido una serie de disciplinas
entre las que destacan, desde lueyo, el derecho,
la ciencia polftica, la economia v la psicologia.
Se afirma que no es posibie estabiecer relacio-
nes ni predicciones econdmicas, politicas,
sociolégicas, administrativas, etc., sino se toma
en cuenta a la sociedad sobre la que inciden,
De ah( que para cualquier ciencia social sea im-
perativo acudir a la sociologia como punto de
apoyo para lograr sus explicaciones o sus obje-
1ives.

Cualquier tipo de sociedad, sea ésta '‘tradi-
cional’’, “carismatica” o ‘‘racional’’, se en-
frenta a un primer problema: su forma de
gobierno. Una vez establecido “'legitimamente’’
un gobierno, se le plantea la dificultad de res-
ponder al “mandato’ del puebio de manera
eficaz, es decir, gobernar para toda la sociedad
que esta legitimando su ejercicio de poder. La
sociedad se compone, de acuerdo a su estruc-
tura, de clases sociales diferentes que obedecen
a distintos estimulos y persiguen objetivos no
siempre coincidentes. El Estado debe gobernar
a través de la ejecucion eficaz y eficiente de
las politicas mediante la estructura adminis-
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trativa que tenga organizada para ello. Todo
gobiemno, a mi juicio, debe orientar su esfuerzo
a cumplir principalmente dos objetivos funda-
mentales:

1. Mitigar la escasez econdmica en los dife-
rentes grupos sociales, y

2. Atenuar el conflicto social entre las dife-
rentes clases.

Esto quiere decir que cuanto mas hetero-

génea sea la sociedad, tanto en términos
econémicos como sociales, mas dificil sera al-
canzar el desarrolio integral y mas dificil adn
gobernar. Si los objetivos del gobierno consis-
ten en distribuir eguitativamente el ingreso
para brindar iguales oportunidades de vida a
todos los habitantes de una comunidad, no se
esta haciendo otra cosa que homogeneizar a
la sociedad para estar en condiciones de fijar,
en lo posible, la consecucion de objetivos co-
munes de desarrollo.
Ahora bien, al gobierno le urge, obviamente,
satisfacer la necesidad de conocer la sociedad
3 la que pretende gobernar. Por lo tanto, ne-
cesita estudiar y definir las caracteristicas de
los grupos sociales que la componen. Sélo a
partir del conocimiento de esta realidad, el
gobierno podré ordenar a su administracion
publica que tome acciones concretas dentro de
planes y programas establecidos, para que sean
explotados en forma racional los recursos
naturales y se fomenten, por ejemplo, la
agricultura, la ganaderfa, la industria, el
‘comercio, etc., en los lugares adecuados y con
la’intensidad debida. El gobierno puede pro-
.mover -y lograr- la construccion de obras de
infraestructura, centros comerciales, ciudades
industriales, parques recreativos, habitaciones,
etc.

El gobierno puede intentar que el consumo
sea racional, etc. En la practica, ningln Estado

puede gobernar si no conoce a sus gobernados.
Un conocimiento pleno y racional se logra so-
lamente aplicando los métodos, técnicas vy
procedimientos que brinda la sociologfla.

La Técnica Administrativa como Instrumento
de apoyo en el proceso de Administracion Pa-
blica

Desde finales del siglo pasado, particular-
mente debido a la explosion industrial, se ha
venido mejorando una técnica que resulta in-
dispensable para el funcionamiento de las or-
ganizaciones, cualquiera que sea su tipo vy en
especial tratandose de grandes organizaciones:
se conoce como “'gestion” o “‘administracion”’
{"‘management”}. De acuerdo con los estudios
de esta técnica,concurren a ella varios procesos
{planeacién, programacion, presupuestacion,
organizacion, coordinacién, evaluacidon, con-
trol, etc.), cada uno de los cuales historica-
mente ha sufrido maltiples transformaciones,
en particular por el desarrollo tecnoldgico
contempordneo gue mds que nada ha moder-
nizado y, en muchos casos, sofisticado su apli-
cacidn e interpretacion.

La estructura administrativa gubernamental
no ha sido ajena a este desarrollo, aunque sus
propias limitaciones legaies, su complejidad, su
dimension, etc., muchas veces le impiden
asimilar el cambio con celeridad y de acuerdo
al ritmo propio del desarrcollo, De ahi que &l
teérmino “burdcracia”, en una de sus acepcio-
nes, tenga un sentido peyorativo sinénimo de
fentitud y tradicionalmente se aplique a la
administracion del gobierno. La técnica admi-
nistrativa, sin embargo, ha permitido a ios go-
biernos -a unos mas que a otros- modernizarse
para hacer eficientes sus funciones en la orien-
tacion y desarrolio de sus recursos humanos,
materiales, financieros y técnicos, y de esta
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manera lograr mayor eficacia en el sistema po-
litico v social.

Es indudable que las aportaciones de la téc-
nica administrativa son indispensables para &l
funcionamiento de la administracién guberna-
mental, y su conocimiento tedrico permite
analizar el fenomeno administrativo publico
en sus aspectos mas practicos. Pero es impor-
tante asentar que la técnica administrativa no
se juzga por su filosofia o valores, sino por sus
resultados. La t€cnica administrativa obvia-
mente concurre tanto al sector plblico como
al privado. Este hecho ha conducido a algunos
estudiosos a pensar que existe una ciencia de
la administracién, lo que considero exagerado
por tratarse de meros instrumentos de imple-
mentacion dentro de una organizacién, Quig-
nes asi piensan consideran que la administra-
cién es independiente del ambito en donde se
aplica, lo cual es aceptable como técnica; pero
la diferencia estriba en los criterios de aplica-
cidn, tanto en la administracion privada como
en la plblica.

Muchos autores se han puesto de acuerdo al
decir que existen cuandc menos cuatro dife-
rencias fundamentales entre la administracion
publica y la privada: 1. el ambito de accion,
tanto en su extension como en su complejidad;
2. los fines que persiguen; 3. /a responsabilidad
administrativa y politica; y 4. la supeditacion
del interés privado al interés publico.

La administracion publica es tan extensa
como el gobierno, tanto si se juzga por la te-
rritorialidad como por la funcionalidad.

La administracion privada, en cambio, esta
ligada a territorios perfectamente delimitados
y restringidos en comparacion con los de la
administracion publica. Su funcién se limitaa
dominar el conocimiento de los procesos de los
bienes o servicios que ofrece y de como los
ofrece. Por otra parte, la extension territorial

vy el manejo de muy diversos asuntos que ata-
fien a toda la sociedad, provocan que la admi-
nistracion pablica sea mucho mas compleja v
en algunas ocasiones sea dificil alcanzar niveles
de eficiencia y eficacia en ella. Asimismo, a
veces no se comprende su desarrolio vy, en
ultima instancia, la planeacion del mismo. Los
territorios delimitados, el manejo de asuntos
que atafien a un sector de la sociedad perfec-
tamente definido en el mercado, facilitan la
operacion de la administracion privada y le
otorgan 6ptimas condiciones para pianear su
desarrollo.

Desde otro dangulo, laadministraciéon pablica
persigue finalidades de interés pablico, que se
plantean desde el momento en que se establece
un gobierno tegitimo. Se ha visto que hay que
gobernar para toda la sociedad, lo cual supone
problemas como alimentacion, vivienda, edu-
cacién, empleo, recreacion, racionalizacion de
la produccion agropecuaria e industrial, del
comercio interno y externo, lucha contra pro-
blemas de contaminacion, contra desastres na-
turales, etc. En otras palabras, &l gobierno debe
solucionar las demandas de la sociedad en su
conjunto a través de su aparato administrativo.

La administracion privada persigue fines lu-
crativos. Al producir un bien o servicio se
busca “‘cautivar’” un mercadc dado en la so-
ciedad. Este mercado estd definido, en térmi-
nos econdmicos, por su ingreso, y en términos
sociales, por sus gustes, diversiones, distrac-
ciones, etc. Las personas gue lo componen
son “fos clientes’’ que compran el bien o servi-
cio vy, al hacerlo, justifican esta actividad
lucrativa.

Para ahondar ain mas las diferencias entre
ambos tipos de administracion, partiremos de
la afirmacidn anterior de que el gobierno debe
perseguir principalmente dos objetivos funda-
mentales: a} mitigar la escasez econdmica, y
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b) atenuar el conflicto social. Si fracasa en este
intento, las distancias y las brechas entre las
clases sociales provocaran resentimientos vy
conflictos. En cambio, si la administracion
privada falia en sus procesos administrativos,
lo mds que pueden perder los duefios del ne-
gocio es un mercado (asi sea cautivo), v ese
mercado a lo sumo perderd un bien o servicio
algunas veces superfiuo.

Todo lo que se ha sefialado lleva a la con-
clusién de que, en primera y dltima instancia,
el interés privado no s6lo estd supeditado al
publico, sino también regulado y sancionado
por el gobierno. Este hecho, en cualquier
sistema en el que se elige a un gobierno, es re-
conocido y aceptado por la sociedad. Hay
ocasiones, sin embargo, en que el interés pri-
vado se limita a aparentar una genuina preo-
cupacién por el bienestar social. Pero no de-
bemos olvidar una situacién: la autoridad del
interés privado proviene fundamentalmente
del capital. La autoridad del gobierno emana
del pueblo que lo ha elegido v, por ello, el go-
bierno tiene la facultad para usar la fuerza le-
gitimamente cuando asi o requiera.

La Ciencia Politica, Fundamental para la
Comprensién de la Administracion

Para hablar de ciencia politica considero
necesario, en primer término, precisar lo que
entendemos por “politica”. Todo ciudadano
se encuentra frente a la politica de un gobier-
no, un Municipio, una escuela, una iglesia, una
empresa, un sindicato, un club, un partido, una
asociacion civil, etc. La politica es comun a la
existencia humana. Todo el mundo se encuen-
tra relacionado de alguna forma, en un mo-
mento dado, con cierto tipo de sistema polrti-
co. Si nadie puede escapar a ia politica vy a sus
consecuencias, y esto es evidente sobre todo

en los tiempos actuales, es obvio gque debe
existir el analisis politico. Un sistema politico
es un ""conjunto de relaciones politicas”. Pero.
{en qué consiste una relacidn politica? Aristd-
teles, en su Politica, sostiene que la autoridad
del lider politico es diferente a la'que ejercen
los otros entes sociales, como seria la autori-
dad del amo sobre los esclavos, la del marido
sobre la mujer, la de los padres sobre los hijos,
etc. Aristdteles apunta, en otros términos, que
en cualquier relacion politica la autoridad que
gobierna es siempre uno de los protagonistas.

Muchos afios después, Max Weber dir{a que
una asociacion politica existe solo si hay érde-
nes que son llevadas a cabo continuamente
dentro de un territorio determinado vy si “la
fuerza fisica esta del lado del gobierno’. Aguf
también aparecen dos conceptos: “‘Ordenes” y
“fuerza fisica”. Ambos implican autoridad.

David Easton afirma que la politica consiste
en “‘la asignacion autoritaria de valores en una
sociedad’’. Aparecen nuevamente ias implica-
ciones de autoridad en este concepto.

Finalmente, Harold Lasswell sefala que ia
"ciencia politica es una disciptina empirica
que estudia como se forma y se& comparte el
poder”, v gue un acto polftico es “aquel que
se realiza con perspectivas de poder, o en torno
al poder”. De esto se puede concluir que un
sistema politico puede ser cualguier conjunto
de relaciones humanas que implican poder,
gobierno o autoridad.

Este camino lleva a discernir la autoridad
del gobierno, para definir a éste como todo
aquel gue "efectivamente regule el legitimo uso
de la fuerza fisica para que su autoridad sea,
en (ltima instancia, indiscutible dentro de un
territorio determinado”’,

Esta acepciOn supone necesariamente que
el gobierno monopolice el uso de 1a fuerza e
implica que el gobierno cuente con la autoridad
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exclusiva para fijar los limites dentro de lc-
cuales se determine qué tipo de fuerza y con
qué intensidad puede ser utilizada legitima-
mente.

La politica, en su sentido mas amplio, im-
plica busqueda vy ejercicio del poder. El poder
se utiliza para servir a ciertos intereses repre-
sentados por grupos sociales que practicamente
persiguen objetivos muchas veces en conflicto.
Quien tenga el gobierno, tendré el poder para
alcanzar los objetivos e inducir los cambios
sociales. Mientras no acceda al gobierno, lo
mas que puede hacer un ente politico es influir
0 propiciar cambios para la satisfaccion de sus
intereses.

Esta problematica de blsqueda y ejercicio
del poder ha originado que cada sistema poli-
tico estructure su forma de organizacion, con
objeto de inducir la lucha politica dentro de
limites institucionales que impidan la utiliza-
cion de la violencia. Por ello, dentro del sis-
tema social, surge el gobierno como represen-
tante legftimo de los intereses de Jas mayorias
dentro del sistemna politico. Y, por su parte, los
partidos, los grupos de presién y los medios
de opinidn publica, entre otros, organizan a los
ciudadanos y les brindan medios de expresién
y organizacion politica con la intencion de
presionar al gobierno o alcanzar el poder. El
andlisis politico, entonces, estd dedicado per-
manentemente al estudio de las instituciones
politicas de la sociedad y de los procesos po-
Iiticos que operan en ellas.

Como la administracién publica se localiza
principalmente en ia rama ejecutiva del go-
bierno, tiene la tarea de ejecutar las decisiones
politicas que se generan en el dmbito del siste-
ma social. Por este Unico hecho, la ciencia po-
litica guarda una estrecha relacion con el
estudio de la administracion puabtica. Esta
como procesa politico, no sb6lo es materia de

estudio de la ciencia politica, sino que en la
practica la politica es su alimento o insumo.
Quiza sea preciso recordar que el gobierno de
un pals es la Gnica instancia donde secristaliza
con toda evidencia el poder, v solamente a
través del gobierno, es decir, de la administra-
cion publica, una politica puede realizarse y
concretarse.

Conclusiones

1. Siento que se ha suscitado una confusién
en el sentido de creer que existe una teorfa
cientifica auténoma denominada administra-
cién publica, por el hecho de que sus procesos
se estudien en practicamente todas las univer-
sidades del mundo. Lo que sucede es que el
fendmeno politico-administrativo de 1a socie-
dad es tan complejo y vastc gque su compren-
sibn requiere de una especializacién. Asf, al
estudio de la administracién pablica lo pode-
mos considerar como una especialidad acadé-
mica.

2. Realizar investigaciones sobre la adminis-
tracion publica no necesariamente nos conduce
a formar teoria propia, ya que en todo caso
aquella estd limitada por la cultura en la que
incide y de la que recibe sus estimulos. Esta
situacidén impide establecer leyes de cardcter
universal.

3. Lo mds que se ha logrado en el terreno
tedrico es explorar la comparacién entre dis-
tintos gobiernos, o cual ha conducido a esta-
blecer ciertas categorias de analisis que no
dejan de ser arbitrarias.

4. El proceso de administracién plblica es
dialéctico vy, por lo tanto, producto de las
contradicciones de una sociedad. Su estudio,
entonces, debe de ser igualmente dialéctico,
esto es, no puede aceptar que exista
uniformidad en el comportamiento politico-
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administrativo, y en consecuencia, la compro-
bacion se dificulta hasta el grado de ser
practicamente imposible.

5. Por Gltimo, como estudioso de la admi-
nistracion publica, espero que algun dia su
analisis alcance 1a categoria de ciencia; pero

dada la naturaleza y objeto del proceso guber-
namental, lamento expresar mis serias dudas
al respecto. Concluyo, entonces, que son las
ciencias sociales las que se relacionan entre s{
para conformar el estudio de laadministracion
publica.
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LA ENSENANZA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO

Antecedentes Historicos

La administracion plblica, segin se sabe, se
establecid por primera vez como disciplina au-
tonoma, en 1898, al inaugurarse, en la Univer-
sidad de Bolonia, ltalia, la cdatedra de ciencia
de la administracidn. Este hecho fue resultado
del grado de sistematizacién de los conoci-
mientos administrativos alcanzados como
consecuencia del movimiento académico
cameralista.

Mientras esto ocurria en Europa, en Amé-
rica, en 1887, se publicaba uno de los trabajos
de Woodrow Wilson, norteamericano, titulado
El estudio de la administracidn, en el cual se
establece con claridad cudl es el papel de la
ciencia politica, desatando con esta diferen-
ciacion la polémica aln de actualidad respecto
de la separacién o no de estas dos disciplinas y
generando una escuela dentro de la teorfa
administrativa conocida con el nombre de
“corriente ortodoxa”’.

Los planteamientos de los cameralistas o de
Wilson y sus seguidores son material de otro
trabajo, pero ha sido necesario citarlos para
ubicarnos contextualmente y continuar con &l
tema gue en esta ocasién nos ocupa.

En México, como en todas las naciones, la
administraciéon pdblica estd necesariamente li-
gada al sistema social global -y particularmente
al sistema politico-y responde a sus necesida-

Erika Doring

des. Por lo tanto su desarrolto, comodisciplina
académica y como actividad, ha ido evoiucio-
nando de acuerdo con el desenvolvimiento del
pafs.

Para analizar el estado actual de la disciplina,
es necesario citar las razones que hicieron po-
sible su implantacion como carrera y analizar,
asi someramente, los distintos planes de estu-
dio que la han ido integrando desde su creacién
hasta la actualidad.

La Facultad de Ciencias Politicas y Sociales
de la UNAM tiene su antecedente mas remoto
en 1907, afio en que se elaboraron los “planes
de estudio para la carrera de Licenciado en
Derecho y de especialista en ciencias jurfdicas
y sociales, . "1

No fue sino hasta 1949 cuando se presentd
el proyecto de Ley Orgdnica para establecer la
Escuela Nacional de Ciencias Politicas y So-
ciales, dentro de cuya estructura original no se
contemplaba la carrera de administracion pu-
blica. La Escuela abrid sus puertas, en esta es-
tructura, en 1951,

Entre 1953 y 1957 se formaron los semina-
rios de diplomacia, ciencias sociales, ciencias
politicas y periodismo. En este Gltimo afio,
bajo la direccidn del Dr. Pablo Gonzdlez Casa-
nova, se inaugurd un seminario de administra-
cion publica dando lugar a la modificacién de

IFac. de Ciencias Politicas y Sociaies. UNAM. Organizacion
académica, 1976.
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la entonces carrera de ciencias politicas. A ésta
se te afiade la administracion publica por con-
siderarsele una disciplina con objeto y campo
de estudios intimamente ligados.

En 1967, cuando la direccion de la Escuela
estaba a cargo del Lic. Enrique Gonzdlez
Pedrero, fue creada la Division de Estudios
Superiores (DES} y la Escuela se convierte,
entonces, en Facultad. Dentro de los cursosde
posgrado que ofrece la DES, se encontraban
las maestrias y doctorados en ciencia polti-
ca, sociologfa, relaciones internacionales y ad-
ministracion publica. Notese como en estos
niveles la administracidén publica y la ciencia
politica son consideradas como dos especiali-
dades diferentes.

Un afio después de la creacién de la DES se
aprobaron los cursos de especializacidn de-
pendientes de la misma. Casualmente, de los
tres programas de cursos de especializacion,dos
eran del 4rea de administracion publica:
organizacion y-métodos del sector pdblico y
presupuesto por programas para la administra-
cién publica.

La creacién en México de una institucidn de
ensefianza superior que incluyera entre sus
planes de estudio, tanto a nivel de licenciatura
como a nivel de posgrado, las ciencias politicas
y fa administracién pablica, no fue casual, sino
obedeci6 a causas ligadas a la evolucion del
sistema polftico mexicano.

Después de la Primera Guerra Mundial y en
época del cardenismo, la politica interior del
pais sufrid un cambio radical inicidndose el
periodo de despegue de la industrializacidn,
impulsado por el sector publico. El Estado fue
la institucién encargada del desarrollo econé-
mico del pafs.

En esta época, las instituciones publicas eran
manejadas por profesionistas que carecian de
una formacién adecuada y de conocimientos

tedricos exigidos para desempefiar tan impor-
tante papel. Los puestos mas altos del sector
publico estaban ocupados, fundamentalmente,
por egresados de ia carrera de derecho; era és-
ta, dentro de las carreras de ciencias sociales,
la que ofrecia una perspectiva relativamente
cercana a las necesidades exigidas por un sector
publico en expansidn.

Con el tiempo, los abogados comenzaron a
ser desplazados por egresados de otra carrera,
la de economia, cada vez mds solicitados para
dirigir los asuntos publicos de nuestro pais.
Afos mds tarde, cuando el dmbitode actividad
del sector publico fue creciendo, se requirié
de personal con conocimientos mas especiali-
zados; las instituciones publicas en expansion
enfrentaban problemas cada dia mas numero-
sos y complejos, inicidandose con ello una etapa
de racionalizacidn y de bisqueda de eficiencia.
En tal contexto de racionalizacion y de bus-
queda de eficiencia, se incrementaba la necesi-
dad de crear una escuela de estudios superiores
gue incluyera carreras cuyo objeto de estudio
fuera, en sentido méas peculiar, las ciencias
sociales, para tratar de conocer a fondo la
problemdatica social v poder plantear las posi-
bles soluciones a ésta. Este vacio fue llenado
por la Escuela Nacional de Ciencias Politicas y
Sociales.

En el discurso inaugural de la Escuela, Luis
Garrido, rector en turno de la UNAM, sefiala-
ba: “La intervencion del Estado en la vida
economica, social y politica de la nacién, que
trae indeclinablemente el aumento y la com-
plejidad de sus funciones, requiere, en conse-
cuencia, una mayor preparacion de parte de
{os que se consagran a la politica v la circuns-
tancia de que la crisis que se registra en el
mundo necesita el auxilio de las ciencias de la
sociedad para encontrar solucidn, hicieron
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pensar en la conveniencia de crear una Escuela
de Ciencias Politicas y Sociales...”

¢Quiénes fueron los primeros profesores
encargados de la ensefianza de estas ciencias
sociales? E! cuerpo docente quedd integrado
basicamente por abogados, economistas, an-
tropdlogos e historiadores hasta que, gradual-
mente, la propia Escuela fue produciendo, de
entre sus egresados, sus propios maestros.

Evolucién de los Planes de Estudio

Las carreras que existian en la Escuela, en
es08 momentos, estaban integradas en un
tronco comun de materias bésicas que se im-
partian durante los dos primeros afios. A par-
tir del tercero el alumno debfa definir cud!
carrera seguiria puesto que, a partir de ese
momento, cada una de ellas seguiria un pro-
grama de materias especificas.

Las materias comunes a estos dos afios eran
las siguientes:

idiomas

Historia de las teorias politicas
Historia de las teorias sociologicas
Histeria de las teorfas econdmicas
Geografia econdmica y polrtica
Historia moderna de la sociedad vy el es-
tado mexicanos

Introduccion al estudio del derecho
Estadistica general

Técnicas de investigacion documental
Teoria del Estado

Sociologia de México

Estadistica social

Teor(a econdmica

Teor{a sociologica

Técnicas de investigacion de campo
Derecho constitucional

Las materias exigidas por el pian de estudios
de la carrera de licenciado en ciencias politicas
y administracién ptblica, ademas de las ante-
riores, comunes a las demds carreras, eran:

Técnicas de organizacion administrativa
Administracion y gobierno municipal vy
estatal

Psicologia general y social

Seminario de lecturas sobre politica
nacional

Derecho administrativo

Politica mundial

Andlisis socioldgico

El Estado y el desarrollo econémico
Programacién v planificacion

Finanzas plblicas vy presupuesto
Partidos politicos

Propaganda y opinidn pdblica
Técnicas de personal

Observando este plan de estudios podemos
percibir que de estas 13 materias, seis eran
propiamente de administracién publica, cuatro
de contexto vy sblo tres de ciencia politica, De
aqui podemos concluir que este plan de estu-
dios formaba administradores plblicos con
ciertos conocimientos de ciencia politica y
politdlogos con escasos conocimientos de su
disciplina. Da la impresion de que la adminis-
tracion publica tiene primacia sobre la ciencia
politica, pero que al mismo tiempo no se
puede concebir una sin la otra.

Este plan de estudios fue reformado en
1967. La principal reforma consistié en subdi-
vidir la carrera, a partir del quinto sernestre,
en dos especialidades: administracion publica
y ciencia politica. La carreraestaba compuesta
por 10 semestres y el titulo otorgado era el de
licenciado en ciencias politicas y administra-
cién publica, con especialidad en una u otra.
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En el nuevo plan de estudios las materias de
los primeros cuatro semestres eran, entre otras,
las siguientes:

Matematicas

Estadistica ! y I

Métodos y técnicas de investigacion social
Iy

Historia de las ideas politicas vy sociales
Gobierno y politica del México actual
Teoria econdmica | vy |1

Ciencia politica | y H

Teor fa administrativa

Politica mundial

Como se puede observar, de estas 13 mate-
rias comunes a las dos especialidades, tres eran
instrumentales, dos metodoldgicas, cuatro de
ciencia poiitica, una de administracion pUbtica
y tres contextuales,

Las materias para la especialidad de admi-
nistracion publica, a partir del 50. semestre,
eran 23, de las cuales 6 eran también comunes
a la especialidad de ciencia politica y ochoeran
cursos optativos y semioptativos que el
alumno podia elegir de las materias de las otras
especialidades. De tal forma, sdlo restaban 9
materias que formarian la especialidad. Estas
eran:

Matemdticas aplicadas

Organizacion y métodos

Administracidon de personal
Computadores y programacion
Investigacion de operaciones
Administracion publica comparada

La administracidn publica en México Iy 1l
Seminario sobre reforma administrativa

De un breve anilisis de este plan de estu-
dios, vemos como se intenta dar un caracter
mads instrumental a la especialidad de adminis-

tracién publica vy, si bien no se separa definiti-
vamente de la ciencia politica, si se le va
alejando y conformando como una carrera mas
de tipo técnico que de cardcter tedrico. Esto
no es casual, sino coyuntural: la demanda de
trabajo en el sector publico respondia al punto
de vista mds técnico de la administracién. Un
egresado de la carrera que tuviera conocimien-
tos amplios de matemdticas, investigacion de
operaciones, organizacién y métodos, teor(a
presupuestaria, programacion, era mucho mas
codiciado que el egresado preocupado por el
aspecto tedrico de la administracion. En esta
etapa parece que tanto la administracion pu-
blica como la ciencia politica se encuentran
relegadas y que la administracién general tiene
primacia sobre ellas.

En 1971, cuando la direccién de la Facultad
estaba a cargo del Lic. Victor Flores Olea, los
planes de estudio de las carreras sufrieron nue-
vamente una reforma. En la exposicion de
motivos formulada ante el Consejo Técnico y
la Facuitad, para llevar a cabo esta nueva
reforma, se hicieron los siguientes plantea-
mientos:

“La necesidad de actualizar el plan vigente
de Ciencias Politicas y Administracion Pdblica,
especialidad Administracién Plblica, obedece
fundamentalmente a la importancia que ha
adquirido la especialidad en los Ultimos anos.

"’La Administracién Piblica ha pasado de la
fase de ensayos a la de una disciplina metddica
con un acervo ordenado y en constante
aumento de conocimientos y experiencias,
que se consideran hoy dia como uno de los
instrumentos mas importantes para lograr el
desarrollo; en funcidn de ello se considera que
la formacion profesional y la técnica auxiliar
gue se imparte para formar especialistas en este
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campo, deben prepararlos para enfrentarse con
éxito a los problemas que tal situacién implica.

“Por otra parte, la necesidad de formar ge-
neralistas, administradores de alto nivel v téc-
nicos de nivel medio, ha hecho necesario ta
reorientacién del plan de estudios vigente, v
por lo tanto de la preparacidn y los conoci-
mientos que deben adquirir los egresados de
esta especialidad. . .”

Los nuevos planes de estudio incluian tres
materias de cardcter metodoldgico, cuyo obje-
tivo era dotar al alumno de elementos de
analisis y organizacién del pensamiento; 10
tedricas orientadas a proporcionarie el marco
conceptual vy los conocimientos fundamentales
de su especialidad; 10 mas de cardcter técnico
para brindarie los instrumentos y técnicas in-
dispensables en el quehacer profesional, y 7
materias de contexto.

Notese como, de acuerdo con esta reforma,
el alumno de administracion plblica debifa
cursar, desde el primer semestre, materias di-
ferentes a las contempladas en la especialidad
de ciencia politica. De esta forma, la teoria y
la técnica administrativas desplazaron casi por
completo a la ciencia polftica, quedando ésta
desprovista de la administracion publica y
viceversa.

La carrera, que antes de la reforma tenia
uno de los alumnados mds numerosos de la
Facultad, paso a ocupar uno de los Gltimos iu-
gares en cuanto a poblacién. Sin embargo, sus
egresados continuaron gozando de gran de-
manda dentro del mercado de trabajo y
algunos ocupaban ya puestos de alto nivel
dentro de fa administracién pablica mexicana.

También bajo la direccion del Lic. Flores
Olea se cred el Centro de Investigaciones en
Administraciéon Pablica (CIAP} y el Centro de
Estudios Politicos. El CIAP, primer centro la-
tinoamericano de investigaciones en esta espe-

cialidad, no pudo, sin embargo, cumplir mas
que parcialmente sus objetivos; por ello cerré
sus puertas en 1975 para reabrirlas hasta tres
afios después.

La dltima de las reformas a los planes de
estudio de la carrera tuvo lugar en 1976.
Podemos observar en ella el propodsito de
reunificar no sélo a la ciencia politica con la
administracidn pablica, sino a todas las carre-
ras de la Facultad a partir de un grupo de ma-
terias basicas integradas en un tronco comun.
De esta forma, las asignaturas del actual plan
de estudios son, de acuerdo con la clasificacion
que hemos elaborado, més del tipo contextual
que de tipo técnico o metodolbgico, lo que
permitird que el administrador publico tenga
mds conocimientos, y éstos mds profundos,
acerca del medio en el que se desempefiard
como profesional.

Con la creacién de esta carrera dentro de la
UNAM, pronto otras instituciones educativas
del pafs la incorporaron dentro de sus especia-
lidades. Actualmente, en la ciudad de Mexico,
la imparten la Universidad Autonoma Metro-
politana y la Universidad beroamericana. En
esta Ultima la carrera estuvo, durante mucho
tiempo, conformada de idéntica manera que
en la UNAM,

Por lo que toca a la provincia,en [os campus
universitarios de Torredn, Guadalajara, Pachu-
ca, Mexicali, La Paz, Toluca, Monterrey y
Ciudad Victoria, entre otros, se imparte la
carrera a nivel de licenciatura.

Posgrado e Investigacion

A nivel de posgrado, ademds de la propia
Facultad, hay tres instituciones académicas
que contemplan ta formacién de maestros en
la especialidad: Instituto Nacional de Admi-
nistracion Pdblica, Centro de Investigacion y
Docencia Econdmicas (CIDE} y Universidad
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Autdénoma del Estado de México. Respecto al
posgrado es conveniente resaltar algunas cues-
tiones.

Como mencionamos con anterioridad, la
DES fue creada en 1967 inciuyendo, dentro
de los cursos que impartiria, la maestria y el
doctorado en administracion publica. Desde un
principio, fue esta especialidad la que mayor
demanda tuvo con respecto de las otras tres
gue originalmente se iniciaron. Posteriormente
la Divisidon inaugurd la maestria vy el doctarado
en estudios latinoamericanos vy en la actualidad
imparte 6 programas de posgrado.

El programa de maestria en administracion
pUblica incluye un cursoc de prerrequisitos y
tres semestres de maestria propiamente. £l cur-
50 se establecié debido a lademanda de ingreso
a la maestria por parte de alumnos egresados de
carreras ajenas, y estaba integrado por materias
bdsicas del pensum de la licenciatura. Con esto
se pretendia que cualquier alumno con forma-
cidn distinta pudiera, en poco tiempo, adguirir
los conocimientos basicos de laadministracidn
pdblica y poder asi cursar una maestriaen este
campo.

En 1976, cuando la DES estaba a cargo del
Dr. Radl Olmedo, el curso de prerrequisitos se
transformd en un curso “propedéutico’ im-
partido por la propia Division. Este curso no
tenia las pretensiones de formar en lo basico
de la administracién a un egresado de, por
ejemplo, la Facultad de Medicina Veterinaria
vy Zootecnia, pero si introducir a este tipo de
alumno a las ciencias sociales.

La demanda del curso de posgrado en admi-
nistracion pablica fue aumentando afio con afio
hasta llegar a convertirse, en 1977, en el que
absorbfa al mayor porcentaje de estudiantes
de la DES. Sin embargo, estos estudiantes pro-
venian en cantidad minima de la licenciatura
correspondiente, ya fuese de la UNAM o de

otras universidades. Los que solicitaban ingreso
a esta maestria procedian fundamentalmente
de la Facultad de Contaduria y Administra-
cidn, donde habian cursado contaduria piblica
o administracion de empresas. Provenian tam-
bién de las facultades de Derecho, Economia,
Ingenieriay, en menor escala, de las de Cien-
cias, Medicina, Veterinaria y Odontologia.

Estos hechos demuestran la demanda que
registra la administracién publica en estos
momentos v testimonian, también, que una
persona que trabaja en el sector plblico re-
quiere de conocimientos especializados para
poder desenvolverse dentro de su seno.

Mas a pesar de esta gran demanda, |os resul-
tados de la maestria en la UNAM no han sido
plenamente satisfactorios. Muchas son las
causas de que los estudios de posgrado en
esta disciplina no sean de la calidad deseada.
UUna de las principales se encuentra en el
profesorado mismo. ¢Quiénes pueden impar-
tir clases en una division de estudios superio-
res? Aguellas personas que tengan, a su vez,
un posgrado. Pero, dada la demanda que tienen
los especialistas en administracién publica, es
claro que aquellos con estudios superiores a
la licenciatura son reclamados prioritariamente
por el sector pablico.

En consecuencia, los profesores del drea de
posgrado no tienen en la docencia su actividad
principal: su desempefio como funcionarios
publicos los absorbe y dedican muy poco
tiempo a la ensefanza.

Otra de las causas se refiere a que es hasta
ahora cuando ha existide un verdadero centro
de investigaciones sobre el tema. Pensamos
que carecer de él es un obsticulo para el desa-
rrollo del posgrado debido a que uno de los
objetivos, o el objetivo central de un doctora-
do, es la formacion de investigadores sobre
areas concretas, {Dbdnde, si no en un centro de
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investigaciones, podrd aplicar sus conocimien-
tos el estudiante de posgrado? lLas demas
especialidades de la DES cuentan conun centro
de investigaciones que les brinda apoyo insti-
tucional. El posgrado de relaciones interna-
cionales cuenta con el Centro de Relaciones
Internacionales; el de sociologia con el Institu-
to de Investigaciones Sociales; el de ciencia po-
Iitica con el Centro de Estudios Politicos: el de

estudios latinoamericanos con el Centro de
Estudios Latinoamericanos; e incluso la muy
reciente maestria en ciencias de la comunica-
cién cuenta con el Centro de Estudios de la
Comunicacién. Es de esperarse que ahora que
el CIAP ha vueltc a abrir sus puertas, bajo
la direcciéon det Dr. José Chanes Nieto, cum-
pla con una de sus funciones: la de coordinar
fos estudios de posgrado en esta area.



PERSPECTIVAS DE UN PLAN MODULAR EN ADMINISTRACION PUBLICA

Universidad Auténoma Metropolitana. Xochimilco*

INTRODUCCION

La administracién plblica, como objeto de
estudio implicado en el procese de ensefianza-
aprendizaje, no puede ser maostrada a los
estudiantes como un fendmeno universal,
inmutable en el tiempo vy el espacio; la
administracién  plblica, como todas las
instituciones estructurales gue integran la
organizacion del Estado, estd determinada por
el modo como producen los hombres en el
seno de una sociedad civil histdricamente
determinada, asi como por la forma en que
intercambian y consumen los bienes produ-
cidos. De esta forma al modo de produccién
asiatico corresponde una forma determinada
de organizacién administrativa, que le es
peculiar y que se distingue y contrasta
radicalmente con la organizacidon administra-
tiva igualmente peculiar del modo de produc-
cién antiguo, y asi en todos los modos de
produccion.

* Documento elaborado por los integrantes del Tatler de

Administracidn Plblica de la Universidad Auténoma
Metropolitana, Xochimilco. Los autores presentan en este
trabajo un anteproyecto para crear, en el plantel Xochi-
milco de la UAM, una licenciatura de sistemna medular en
administracién pablica, En la primera parte del docu-
mento analizan brevemente el marco tedrico e histérico
pertinente y |as necesidades a las que responde la licen-
clatura en administracidn piblica, asf como el campo de
trabajo del egresado, para finalmente descubrir las caracte-
risticas y directrices del anteproyecto,

En suma, en la medida en que la
administracion publica estd histéricamente
determinada por el modo en que los hombres
de una época producen sus satisfactores, la
investigacion y la ensefianza de ella, como
objeto de estudio, habrd de partir, para no
incurrir en errores, de las condiciones espacio-
temporales en1as que la organizacién adminis-
trativa se ha desarroliado. En este sentido, la
ensefianza de la administracién publica en
México, en lo que toca a la formacion de la
licenciatura en esta especialidad, tomard en
consideracion la ubicacién del paifs dentro del
capitalismo mundial, considerando en particu-
lar su cardcter subdesarroliado y dependiente.

Desarrollo de la administracion
publica en el Capitalismo

La sociedad no se caracteriza ni por la uni-
dad ni por el orden, sino, por el contrario, por
la division vy el conflicto, por los antagonismos
entre las propias clases. En una situacion tal,
el Estado nace con el objeto de atenuar los
conflictos y paliar, como organizacién politica
de la sociedad, sus divisiones internas.

La divisién social se exacerba en el modode
produccién capitalista y los antagonismos entre
las clases son, al mismo tiempo, recaicitrantes,
ahonddndose el ahismo qgue las separa vy los
conflictos que las enfrenta. Nunca como el ca-
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pitalismo, histéricamente, e! Estado sirviod
mejor para mantener unida a una sociedad civil
gue no puede entenderse sino como conjunto
de clases, esto es, a una sociedad que no puede
verse sino dividida en clases.

Sin embargo, aunque el Estado es, desde el
punto de vista politico, la organizacién de la
sociedad, tal organizacion es para la propia so-
ciedad algo externo, ajeno, aunque necesario
para su existencia en cuanto sociedad. La or-
ganizacién, empero, no es algo estdtico sino,
por el contrario, un proceso dindmico inmerso
y determinado por un fenémenc central: la
division del Estado v la sociedad.

De hecho, el capitalismo liguida el modo de
produccion feudal y da por abolido aguello
que le era sustancialmente caracteristico: la
identidad entre el Estado vy la sociedad. En el
medioevo, la estructura feudal implica la iden-
tidad entre las unidades basicas de la sociedad
y el Estado; de este modo la familia, el trabajo
y la propiedad se identifican y plasman en el
estamento, la corporaciéon y el latifundio,
haciendo de la sociedad un Estado vy del
Estado una sociedad. Pero ocurre que en el
seno de cada feudo, ndcleo vital que se repro-
duce en el cuerpo medieval, se da con toda
plenitud la identidad familia-estamento,
trabajo-corporacién vy propiedad-latifundio,
encasillando y confinando en su seno todo
espiritu nacional, toda unidad colectiva. En
condiciones como éstas, el reino medieval
aparece como una superposicion a los feudos,
gue no funciona sino como remanente de
ellos, para secundar y complementar su papel
histdrico.

En el capitalismo son abolidas estas condi-
ciones. Nace en su seno una sociedad civil, es
decir, una sociedad exenta de compartimentos-
estancos y poderes parroguiales, en la que han
sido liquidados los privilegios estamentales y

creada la unidad civil de la nacidn, con baseen
la desigualdad real entre sus clases; decir unidad
civil de la nacion es decir abolicién deenclaves
patrimoniales y fuerzas parroguiales opuestas
al desarrollio del capital.

Pero la liberacion del espiritu de unidad
burgués es el desencadenamiento del egoismo
individualista, la creacion de un orden social
donde reina la privacidad y el individuo impera
sustentado en ella; asi, la produccién y el co-
mercio son reducidos a actividades individua-
les, comao atribuciones privadas, desglosadas
de las responsabilidades generales del Estado.
Pero, al mismo tiempo, las funciones generales,
que brotan del movimiento conjunto del apa-
rato productivo de la sociedad civil, se desglo-
san de ella y se elevan a la universalidad del Es-
tado como expresion de ta confluencia de sus
intereses, igualmente generales.

De este modo, el Estado asume las funciones
generales que son desglosadas de la sociedad
civil y se reserva, para si, la administracién de
la propia sociedad, como conjunto. La admi-
nistracion, sin embargo, nace prefiada de un
caracter naturalmente plblico que se deriva
del ejercicio estatal de las funciones generales.
Estas, por tanto, son desempefadas como una
distribucion de la administracion publica que
se convierte, desde su nacimiento, en la acti-
vidad organizadora del Estado en el senc de la
sociedad.

La administraciébn publica, gue es una
actividad necesaria para la organizacién de la
sociedad por parte del Estado, ha tenido cuatro
fases de desarrollo histérico: monarqu ia abso-
luta, Estado liberal, Estado bonapartista y Es-
tado capitalista tardio. Lo importante es, sin
embargo, contemplado el movimiento de la
administracion publica dentro el capitalismo
universal, situar la fase histdrica precisa en que
México surge a la vida independiente, como
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Estado-nacién, vy que corresponde a la del
Estado liberal.

La administracion publica en México

La administracion plblica mexicana no vivié
la etapa de la monarquia absoluta, sino en la
fase colonial espafiola. Su vida independiente
coincide con la aspiracién por crear un Estado
liberal, consecuente al que existe en Europa y
Estados Unidos v, por tanto, laadministracion
publica mexicana asume las caracteristicas
propias de un Estado liberal: el desempefio de
funcicnes tales como la gobernacidn, las rela-
ciones exteriores, la justicia y laguerra. Enesta
etapa, que va de la independencia al porfiriato,
el Estado liberal se caracteriza por una cruenta
lucha entre quienes desean separar el Estado
y la sociedad -algo desconocido en la época
colonial, aunque variada con los Borbones- y
los que quieren mantener su identidad.

Aunque se trata, de hecho, de un Estado li-
beral, la época colonial hereda remanentes
feudales propios de una monarqufa espafiola
que, aunque absoluta, se ha caracterizado por
conservar, y aun adaptar, esos remanentes en
la peninsula y en los dominios ultramarinos.

Si bien es cierto que los érganos coloniales
colegiados -tales como la Audiencia y la multi-
plicidad de los tribunales- desaparecen en el
México independiente, también lo es que las
clases sociales aristocraticas no son del todo
desposeidas de su fuerza y sus privilegios, Lo
mismo ocurre con dos calegorias sociales, el
clero vy la milicia, que se oponen, como partido
conservador, a los liberales y pretenden blo-
quear con su encasillamiento corporativista la
unidad civil y burguesa de la nacion. Por esto,
separar la lglesia y el Estado, objetivo bésico
de los liberales, es, a la vez, deslindar el campo

civil de la sociedad y el campo politico del Es-
tado.

El triunfo de los liberales y la aparicion del
porfiriato son, al mismo tiempo, la consotida-
cion de la division del Estado v {a sociedad.
Pero es, también, la conclusidn de la fase
liberal del Estado capitalista v los prolegbme-
nos de la etapa bonapartista. El Estado

bonapartista, creado a raiz de la Revolucién de

1910 vy fortalecido en la época de Cardenas,
no solo desarrolla la administracién publica,
sino que [a incrementa y expande en todas las
esferas de la vida civil, proyectando un modelo
mas 4gil v solido de crecimiento capitalista.

No es posible establecer un pian de estudios
de una carrera profesional de administracion
pablica, si no se toman en consideracién
elementos tales como los agui expuestos
porgue, de otro modo, se cae al error de
siempre: dicotomizar una formacidn tedrica
formal vy abstracta, de un adiestramiento
practico y tecnicista. Debe, entonces, relacio-
narse la formacion tedrica v el habilitamiento
practico a partir de la realidad de la adminis-
traciéon publica en México.

Obijetivos generales de la licenciatura

El objetivo general de la licenciatura en
administracion plblica es el formar profesio-
nales capaces de dirigir la accion gubernamen-
tal, con base en su aptitud para investigar su
realidad objetiva y proponer opciones viables
para la ejecucion de la actividad puablica.

Los objetivos especificos de la licenciatura,
considerados como metas sucesivas y conca-
tenadas dentro del objetivo general, tienen
como base la aptitud profesional del adminis-
trador publico para estudiar la organizacion,
procesos y funciones gubernamentales vy
en torno a ellos y en conjunto o alternativa-
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mente, como consuftor gubernamental, como
investigador administrative y como directivo.

Perfil profesional

Por tanto, el profesional de la administracidn
publica podra actuar como:

Consultor gubernamental, esto es, como
analista de los problemas que libra {a adminis-
tracion publica en su diario contacto con la
sociedad civil, de modo tal que sus observacio-
nes y sugerencias sirvan a los tomadores de
decisiones para darles solucidon.

Investigador administrativo, a saber, como
estudioso de la composicién y el funciona-
miento de la administracion pablica para
racionalizar el trabajo gubernamental, al
través de los métodos y formas de organizacion
gue le sean adecuados.

Directivo, es decir, en calidad de organiza-
dor y conductor de organismos de la adminis-
tracion puablica.

Esta capacidad multifuncional del profe-
sional en administracion publica para actuar
en calidad de directivo, investigador adminis-
trativo y consultor gubernamental estd abierta,
implicitamente, a la posibilidad del mismo
para dedicarse a la carrera académica y desem-
pefiar funciones docentes y de investigacion
basica que, para enriquecer y desarrollar la
practica, consiste en una actividad indispensa-
ble.

Quehacer del egresado

Como consultor gubernamental, el egresado
estara capacitado para abordar problemas en
los cuales la administracion pablica esta im-
plicada, como parte de los mismos y que, por
tanto, se vinculan a la accidn gubernamental en

el seno de la sociedad civil. En este sentido, el
asesor comprenderd el lugar que ocupa la ad-
ministracion plblica como relacidn entre el
Estado y la sociedad y podrd, de este modo,
estudiar su papel historico y su funcidn actual
en la sociedad mexicana. Por tanto, mas que
atender el interior y la organizacion de la
administraciéon plblica, comprenderd su rela-
cion con la sociedad. Al respecto, sera capaz
de:

1. Aplicar la interdisciplinariedad de sus
conocimientos al estudio de problemas en que
ia administracion publica esté implicada, con-
tribuyendo a esclarecerlos y proponiendo ca-
minos de solucion.

2. Comprender el alcance de la accién gu-
bernamental en una esfera social dada, a fin
de calcular, estimar vy evaluar la consecuencia
previsible de la accién o la omisidn guberna-
mental.

3. Elaborar proyectos, programas y planes
de accion gubernamental en las mds variadas
ramas de la funcion de la administracion pu-
blica: finanzas, seguridad social, energéticos,
abastamientos, etc.

Como investigador administrativo, el admi-
nistrador pablico se comporta como un estu-
dioso de los problemas internos del gobierno.
Mds que atender el funcionamiento guberna-
mental, tarea que le corresponde como con-
sultor gubernamenta!, el egresado sera capaz
de comprender la organizacion interna del
gobierno y evaluar su capacidad de integra-
cion y relacionamiento, por medio del estudio
de su estructura, procesos y procedimientos.
Deeste modo, estard capacitado para:

1, Estudiar y evaluar las condiciones de
organizacién del trabajo gubernamental y pro-
poner para él la implantacion de modelos de
estructuracion y procedimiento.
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2. Analizar los sistemas y procedimientos
de trabajo, de tal modo que el proceso de
gestion gubernamental interno pueda ser
reformado y mejorado.

3. Estudiar y estimar el grado de rendi-
miento del trabajador publico, con el objeto
de preparar métodos de formacion y adiestra-
miento gque mejoren su ejercicio profesional.

4. Analizar la eficiencia del uso y consumo
del sistema integrado de medios de adminis-
tracién, para proponer métodos mds eficaces
de gestién de recursos financieros y materiales.

5. Estudiar los sistemas de informacion vy
comunicacion, a fin de aplicar la cibernética vy
la teoria general de sistemas a los métodos,
procesos y procedimientos del trabajo guber-
namental.

Finalmente, como directivo podrd llevar a
la practica todo el cumulo de conocimientos y
aptitudes profesionales relacionados con su
formaciéon como administrador publico. En su
aspecto directivo, la carrera de administrador
publico resume todo un agregado de conoci-
mientos y capacidades que culminan en el
desempefic como ejercicio practico. En este
sentido, serd capaz de:

1. Formular el plan de actividades del 6rgano
bajo su responsabilidad, elaborando el presu-
puesto de egresos conforme los lineamientos
programdticos vy sectoriales, asi como estimar
la calidad y cantidad de los medios de admi-
nistracion aplicables en las operaciones guber-
nementales.

2. Conducir al personal sujetoc a su autori-
dad, orientar sus actividades y evaluar su
rendimiento.

3. Controlar las operaciones del drgano bajo
su responsabilidad, mediante el establecimien-
to de métodos que permitan evaluar la corre-

lacidbn entre los objetivos propuestos y los
resultados alcanzados.

Asesorar, investigar vy dirigir constituyen
facetas interdependientes de un todo dinamico
que estd implicado en la formacién del admi-
nistrador publico. Pero si bien es cierto que el
administrador publico es al mismo tiempo
consultor, investigador y directivo, también lo
es que puede pasar por cada fase formativa, de
modo tal que como consultor gubernamental
conozca las relaciones de la administracion
publica con el Estado vy la sociedad: como
investigador administrativa comprenda su
interior, y como directivo apligue estos cono-
cimientos al ejercicio practico.

De este modo, la formacion tridimensual
rebasa el encasillamiento del adiestramiento
profesional a la mera practica y abre nuevas
opciones al ejercicio, el estudio v la consul-
toria.

Necesidad social de la carrera

Existen condiciones sociales evidentes que
sefialan la necesidad social de la profesiéon en
administracioén publica y gue, a la vez, marca
con claridad su campo de trabajo.

En una sociedad como la mexicana gue se
desenvuelve en una formacion social capitalis-
ta en proceso de consolidacidn resulta no sélo
importante sino vital el papel de la adminis-
tracion pudblica. Sus diferentes esferas privadas
han demostrado que aln no son capaces de
actuar no solo sin la orientacién gubernamen-
tal, sino sin el apoyo de la administraciéon po-
blica.

En un universo social semejante, el gobierno
asume inmensas tareas Unicamente con la
magnitud de las instituciones publicas organi-
zadas para llevarlas a cabo.
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Pues bien, tan inmensa organizacion admi-
nistrativa resulta indispensabie para el funcio-
namiento conjunto de la sociedad, funciona-
miento practicable por medio de una grande y
complicada red de funcionarios publicos. Sin
embargo, no solo es necesario un ejército
funcional capaz de hacer actuar al gobierno;
se requiere, ademads, de talento e iniciativa, del
conocimiento, la habilidad y la destreza pro-
pios de la ensefianza en instituciones universi-
tarias.

La formacion universitaria surte, pues, de
conocimientos, habilidad vy destreza a la fun-
cién gubernamental. Dentro de la enorme res-
ponsabilidad del Estado hay tareas complejas
y dificiles, sé6lo encomendables a administra-
dores publicos de extraccién universitaria.
Existen problemas fuera de toda iniciativa em-
pirica, de toda audacia pragmatica; deben
estar, de hecho, en manos de profesionales
universitarios capaces de darles solucion por la
v(a del conocimiento cientifico, la critica cons-
tructiva y la habilidad técnica.

La presencia del profesional en administra-
cion puablica no s6lo se hace necesaria ahora;
también lo serd mafiana, porque la importancia
del gobierno no tiende a disminuir sino mas
bien, a aumentar. Cada nueva tarea guberna-
mental es el origen de un nuevo organismo
estatal, y cada organismo estatal un nuevo
campo de actividad del administrador publico
universitario,

El campo de accion del profesicnal en ad-
ministracion pablica es vasto y diversificado.
Comprende |os tres poderes de la Unién vy los
tres niveles de gobierno.

1. Los poderes de la Unidn

El administrador plblico universitario puede
desempefiarse, en el poder legislativo, dentro

de sus organos de gestion administrativa inter-
na, entre los que se encuentran oficinas de
personal, recursos materiales, finanzas, siste-
mas de informacidn y otros maés. Puede,
igualmente, colaborar como investigador vy
consultor de las comisiones parlamentarias o
hacerlo con los diputados y senadores en lo
particular,

En cuanto al poder judicial, el licenciado en
administracion puUblica es capaz de servir de
organizador y director de los servicios admi-
nistrativos de personal, recursos materiales,
finanzas y sistemas de informacién, en ios di-
ferentes tribunales que lo integran. Puede
actuar como consultor gubernamental o estu-
diar mejores formas de organizacién y funcio-
namiento de cada tribunal. El poder judicial,
como el legislativo, estdn aln a 1a espera de la
reforma administrativa,

Pero el poder ejecutivo es el dmbito natural
de accion del egresado de nuestra especiali-
dad. Ah{, variadas dependencias centralizadas
y una vasta gama de organismos descentraliza-
dos, empresas publicas, fideicomisos y demds
instituciones gubernamentales serviran de
SENOs a su actuacion,

2. Los tres niveles del gobierno

tas dependencias del ejectuvo federal se
dividen de la siguiente manera:

1. Dependencias centralizadas,

1.1 Secretarias

1.2 Departamentos

1.3 Procuradurfas

1.4 Departamento del Distrito Federal
2. Dependencias descentralizadas

2.1 Organismos descentralizados

2.2 Empresas de participacién estatal

2.2.1 Mayoritarias
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2.2.2 Minoritarias
2.3 Fideicomisos.

De acuerdo con la sectorizacion, cada de-
pendencia centralizada encabeza un grupo de
empresas paraestatales, formando un gran con-
junto institucional en el cual se puede desem-
pefiar el administrador publico universitario.

Es un vasto universo que comprende las mas
variadas materias: gobernacion, relaciones ex-
teriores, agricultura, marina, educacion, asen-
tamientos humanos, pesca, comunicaciones,
comercio, ganaderia, obras publicas, transpor-
tes, recursos hidraulicos, turismo, industria,
salud, energéticos, seguridad social, etc. En
cada uno de estos campos, el administrador
publico puede aconsejar y estudiar, o en su
caso, fungir como conductor y coordinador
de los procesos ejecutivos destinados a llevar-
los a la practica.

Pero no sdlo es el ejecutivo federal un campo
de accidn del egresado; también lo es el ejecu-
tivo estatal, asi como su legislativo y tribunales
internos. Pero incluye, ademas, empresas pU-
blicas estatales que necesitan su presencia a
fin de desempefiarse dentro de su maxima
productividad.

Finalmente, el gobierno municipal constitu-
ye un campo de accién éptimo de su ejercicio,
va se trate de grandes municipios implicados
en los problemas urbanos de las ciudades,
va de pequerios municipios necesitados de la
mano experta y la mente comprensiva del
universitario.

3, Partidos politicos y sindicatos

La funcién del administrador plblico es
dtil, igualmente, en partidos y sindicatos donde
existen, debido a su crecimiento institucional,
complejos problemas de organizacion que

tienden a burocratizarios y llevarlos a la iner-
cia. El egresado puede mejorar la organizacion
de las instituciones y hacer mas dgil su funcio-
namiento. Pero puede también asesoraf,
organizar y conducir campafias politicas o
movimientos de reivindicacién de los trabaja-
dores,

Ahi donde los organismos politicos, guber-
namentales y no gubernamentales, crecen en
importancia con respecto de la sociedad, la
presencia del administrador publico universi-
tario se hard cada dia mds necesaria y Gtil.

Estructura y perfil curricular
Eje de transformacion

El objetivo de la licenciatura en administra-
cién publica, segin hemos dicho, consiste en la
formacion de profesionales que sean capaces
de estudiar, analizar v dirigir la accidon guber-
namental. Se toma como base la tesis de que
la administracién publica mexicana estd deter-
minada por las condiciones histéricas en las
que se ha desenvuelto, y que esas condiciones
han formado, también historicamente, relacio-
nes sociales y politicas que tienen una expre-
sién abstracta; pero que tal expresion habra
de brotar de las condiciones engendradas en la
historia de! pafs, no en naciones alejadas de
nuestra realidad.

Ha sido tradicional, a la fecha, el iniciar las
carreras en administracion plblica con mate-
rias generales y te6ricas, y remata con asigna-
turas técnicas cuya necesidad se atribuye a la
realidad gubernamental mexicana, ahondando
un vacio entre la teoria y la practica profesio-
nal. Del mismo modo, a la vez que se genera
tal contradiccion, tiene también vigencia otra
dicotomia: la existente entre las materias te6-
ricas politolégicas y las asignaturas practicas
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de gerencia privada. La trillada y absurda
identidad administracién publica-administra-
cién privada ha dejado esta secuela, que bien
conviene tener en cuenta.

El eje terna de transformacién sera, por
tanto, el estudic de la formacién, la organiza-
cion y el funcionamiento de la administracién
plblica en México.

Desde luegc no proponemos una visidn
chauvinista de la administracion ptiblica, ni
pretendemos ignorar el desarrolio universal de
la accion gubernamental: de hecho partimos
de ese desarrollo universal y en é| pretendemos
ubicar el caso mexicano.

El eje transformacion da comienzo en tres
tesis:

1. Que México se inserta en la historia capi-
talista universal con la colonizacién espafiola,
Yy que su existencia previa consiste en el modo
de produccion asidtico caracterizado por su
longevidad y su aislamiento.

2. .Que en el transcurso de los periodos de
Estado capitalista -monarquia absoluta, Esta-
do liberal, régimen bonapartista y Estado ca-
pitalista tardio- México, al insertarse en la his-
toria universal, comienza a constituirse en el
seno de una monarguia absoluta colonialista
adaptando y conservando, desde entonces,
sus instituciones administrativas.

3. Que, al llegar a la vida independiente,
México nace como republica liberal y perma-
nece como tal durante el siglo X1X hasta que,
a principios del XX, se instaura con la Revolu-
ciétn del 10 un régimen bonapartista; pero que
en la actualidad -década de los ochenta- parece
configurarse el Estado capitalista tardio.

Asi pues, las cuatro fases historicas del Es-
tado mexicano -modo de produccion asidtico,
monarguia absoluta, Estado liberal, régimen

bonapartista y Estado capitalista tardio- se
han dado con extraordinaria rapidez.

En tanto gue Europa las vivié en cuatro
siglos, México lo hizo en 180 afios. Tal veloci-
dad, entonces, ha provocado desfases y rompi-
mientos entre la sociedad vy el Estado,
desajustando de manera constante su relacion
administrativa.

Esto, que constituye el efe de transforma-
cion, nos lleva al mismo tiempo al terreno
comun y compartido de la teoria y la practica.
De la teoria porque la investigacion habra de
establecer generalizaciones sistematicas; de la
practica porque el estudiante conocerd las
transformaciones tecnolégicas administrativas,
hasta su uso contemporéneo,

Pensurm académico

Tomando como base la existencia de los
troncos interdivisional y divisional, nos permi-
timos solo hacer mencién muy general de los
médulos que integran el proyecto del tronco
de carrera.

1. Formulacién del Estado. Tiene por objeto
analizar el desarrollo del Estado en los modos
de produccion precapitalistas, a partir, como
gje de transformacion, del papel de la adminis-
tracidon publica en funcion de la estructura
econdomica.

2. £/ Estado capitalista. EI modulo consiste
en el estudio del Estado en el modo de pro-
duccidn capitalista, teniendo como eje de
transformacion las leyes que rigen las fases
sucesivas por las que se desenvuelven la admi-
nistracion publica en el capitalismo.

3. El Estado en México. Se refiere al estudio
de la transicién en México del Estado liberal
al Estado bonapartista, entre el siglo XIX vy
el XX, considerando como eje de transforma-
cion las bases econdmicas y los procesos socia-
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les v politicos dentro de los gque se engendra
el acelerado crecimiento de la organizacion
gubernamental.

4, Teoria y prdctica de [la administracion
publica. El modulo tiene como propdsito
relacionar la formacién historica de la admi-
nistracién publica y su expresidn conceptual
y sistematica en los autores intelectuales de
la disciplina. El eje de transformacién consiste
en el estudio de la construccidn tebrica por
parte de los pensadores politicos, a través de
las fases sucesivas del desenvolvimiento de ia
administracién plblica capitalista.

5. Administracién publica federal. Tiene co-
mo eje de transformacion el andlisis de la
administracion pablica como mediacion entre
el Estado v la sociedad en México. Comprende
el estudio de la organizacion de la administra-
cion publica y su funcidn politica v adminis-
trativa en el seno de la sociedad civil,

6. Administracién publica estatal y muni-
cipal. El eje de transformacion tiene dos
caras: 1. relacién entre la federacion y los
estados y 2. relacidn entre [os estados v los
municipios. Incluye el estudio de la organiza-
cion de la administracion publica estatal y de
la municipal, asi como sus funciones corres-
pondientes en sus respectivas jurisdicciones
sociales,

7. Investigacién administrativa. Se refiere a
los métodos y técnicas de investigacion en
administracion pUblica, en cuatro campos de
estudio prioritarios, pero no esclusivos: a} in-
vestigacion de operaciones, b} programa-
cidn, ¢) procesamiento de datos, y d) organi-
zacion v métodos. El eje de transformacion
consiste en el uso de la investigacion aplicada
en el campo de la accion gubernamental.
8. Medios de administracién. Implica la
organizacion, distribucion, uso v aplicacion de
recursos financieros, materiales e informaticos,

atiles en el ejercicio de la funcidén administra-
tiva. El eje de transformacion se centra en el
rendimiento y la productividad gubernamental,
por la via del uso de los recursos necesarios
para el funcionamiento de la administracion
publica.

8. Administracion de servicios publicos. Com-
prende la organizacién y suministro de servi-
cios publicos no municipales, es decir, seguri-
dad social, proteccién salarial, servicios asis-
tenciales, etc. El eje de transformacion radica
en la eficiencia de los servicios pUblicos dentro
del marco de modoe de produccion vigente en
Meéxico.

Estos nueve modulos integran, comoe ya se
advirtio, el tronco de la carrera, En eilos se
plantea, centrado en el eje de transformacion,
un conjunto de problemas considerados
dignos de atencidn tanto para ia investigacién
aplicada y la ensefianza, como para la inves-
tigacion bésica, proceso académico del mayor
descuido entre los cientificos de la adminis-
iracion publica mexicana. El tronco de ca-
rrera, entonces, tiene como objeto el plantear
problemas, métodos de investigacion y posi-
bilidades de solucidn para el funcionamiento
de la administracion plblica mexicana.

Proceso de Ensefianza-Aprendizaje

Por proceso de ensefianza-aprendizaje se en-
tiende la dindmica del conjunto de la educa-
cion, en el seno del cual el educandointerioriza,
comprende vy sistematiza un cuerpc de cono-
cimiento organizado y sustentado por la
actividad docente. El centro del proceso lo
constituye el sistema modufar, esto es, un
cuerpo sistematico de conocimiento plasmado
en un programa curricular en el que un eje de
investigacian opera como foco al gue converge
todo el proceso ensefianza-aprendizaje.
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El sistema modular, como estd impticito en
su denominacion, es constituido por méodulos
con un rasgo central y caracteristico consis-
tente en un eje de investigacion, cuyo aborda-
miento metodoldgico supone la interdisci-
plinariedad.

Estructura

El sistema modular estd caracterizado por
centrarse mas en la investigacidon que en la
docencia pero, ademds, en el trabajo de
investigacion de grupo. En este sentido, el
sistema modular implica un trabajo escolar
productivo en el cual la creacidn de cono-
cimientos va acompafada de una interaccion
entre |3 teorfa y la practica.

Practica académica

Aunque la investigacion es el eje del sistema,
cada modulo, por su caracter interdisciplinario,
implica la participacion de docentes tutores
de diferentes especializaciones académicas, lo
mismo que métodos pedagdgicos que, de
hecho, convierten al alumnc en parte integral
del ejercicio magisterial.

E! trabajo colectivo es importante en la
medida que los avances de investigacion se
someten a discusidn en mesas redondas o
foros, a la vez que es apoyado por confe-
renciantes y profesores invitados, El sistema
modular, pues, contribuye de manera directa
a la formacién cabal e interdisciplinaria de
profesionales de !a administracién publica
capaces de asesorar, analizar vy dirigir el
funcionamiento gubernamental, sobre todo
cuando éste impacta en un medio social
compiejo y variado.

Ademds, el énfasis en la investigacion viene
a llenar la laguna en el conocimiento que se

tiene sobre la administracion pulbiica mexi-
cana; justamente la investigacion contribuye
a alumbrar y esclarecer puntos oscuros en el
conocimiento de nuestra realidad adminis-
trativa. E! sistema modular, paralelamente
a la formacidon de profesionales, contribuye
también al campo de la investigacion y for-
macion de teorfa en el mundo académico
del estudio de la administracién publica,

Plan de Ejecucion del Proyecto

Se ha considerado fundamental exponer
explicitamente gue en este proyecto de
licenciatura en administracién plblica, tal
como ha sido elaborado, la ensefianza esta
intimamente entrelazada tanto con la in-
vestigacion aplicada como con la investigacion
basica, pero gue estas Gltimas constituyen un
medio de construccidn sistemético del cono-
cimiento para ser transmitido, a través del
trabajo académico participativo y conjunto,
a los educandos. Por este motivo, un plan de
estudios como el presente parte necesariamen-
te de la investigacién misma, es decir, del in-
quirir y sistematizar los problemas funda-
mentales de la administracion pdblica mexica-
na, asi como de los métodos vy técnicas gue
los hacen comprensibles para su abordamiento,
estudio y solucion. Este proyecto, en cuanto
tal, constituye un motivo de investigacion
en la medida en que no existe precedente
alguno de que un plan de estudios, como el
modular, plantee la ensefianza a través del
inquirimiento de los temas abordables que
se consideran no temas de simple transmi-
sién a escolares, sino problemas analizables
y sujetos a discusion, es decir, problemas
concebidos como objeto de investigacion.

Por tanto, la elaboracidén de cada mddulo
implica un proceso de investigacion previa,
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estimada en un plazo anual, de modo tal
gue la tematica escogida responda a los pro-
blemas fundamentales de la administracién
plblica, particularmente la administracion
publica mexicana. Para cada modulo, pues, se
hace necesaria la participacion de un especia-
lista que asesore al equipo académico del
Taller de Administracion Pablica en la elabo-
racion de los mismos.

Como se dijo, se estima que el proyecto
seria ajustable en doce meses, repartidos de
fa siguiente manera:

1. Formulaciéon de fas versiones preliminares
de todos y cada uno de los mdduloes. Primer
trimestre del afo.

2. Anélisis, recomposicion y discusion de estas
versiones. Segundo trimestre.

3. Elaboracién de las versiones finales de los
modulos, debidamente articulada como un
todo. Tercer trimestre.

4, Presentacion, revisidbn y aprobacién por
parte de los organismos colegiados de la
UAM Xochimilco. Cuarto trimestre.

En esta forma, la licenciatura en adminis-
tracion publica podria comenzar a funcionar
a partir de enero de 1981.

Epilogo

Como podrd observarse, el planteamiento
del anteproyecto de creacion de lalicenciatura
en administracion puablica implica su sepa-
racién de la administracidon privada, de modo
tal que las deficiencias manifiestas que se
perciben, para el caso de la administracidon
publica dentro de la licenciatura en adminis-
tracidn, queden superadas,



INFORME SOBRE EL PROYECTO DE CREACION DE ESCUELAS LATINOAMERICANAS
DE ECONOMIA Y ADMINISTRACION PUBLICA

Frederic Cleaveland, Manuel Sdnchez Sarto y Benedicto Silva

l. Introduccion

Un reciente estudic comparativo, de carac-
ter internacional, ha descrito brevemente
las opiniones de expertos de todo el mundo
sobre la naturaleza de la Administracion
Piblica como disciplina cientifica. Segan
esas opiniones, es una tarea de vastos al-
cances formular una filosofia general sobre
la base de un grupo de ideas y experiencias
en conflicto aparente. Este conflicto no
sOlo existe entre paises diferentes, sino gue
se manifiesta incluso dentro de un mismo
pais, como consecuencia de tendencias muy
divergentes, si no en franca oposicidn. Ello
es la resultante del choque entre los que
son partidarios de una preparacion general
vy los que prefieren la especializacion. Logi-
camente, entonces, las ideas dominantes en
cada pais afectan la organizacion de la ense-
flanza superior de las Ciencias Administrati-
vas, o Administracidn Pdblica, como algunos
prefieren denominarla.

Era inevitable, naturalmente, que esta di-
ferencia de criterio apareciera reflejada en
este informe, a pesar del respeto mutuo
que siempre imperd durante las discusiones
del grupo de expertos. Sin embargo, hemos
cumplido nuestro propdsito principal, que ha
sido planificar una escuela superior de Admi-
nistracion Plblica para América Latina vy

bosquejar un esquema de operacidn, con
miras al desarrollo socioecondémico de nues-
tros pueblos.

Es de esperar que, dentro de pocos anos,
esta Escuela de la FLACSQ contribuya con
sus ideas y experiencias —como lo hacen
muchas instituciones de otras regiones— a
establecer orden y armonia en las diversas
situaciones en conflicto y que América Latina,
basdndose en esa coordinacion, pueda for-
mular una filosofia propia acerca de la Admi-
nistracion Plblica al servicio de los paises y
pueblos de este continente.

Nuestra época ha sido llamada de muy
diversas maneras: /a era del poder, la era tec-
nolégica, la era nuclear, la era espacial, etc.
Podria llamarse asimismo /a era administra-
tiva, porque una de las caracteristicas de
nuestro tiempo es la creciente apreciacion de
la importancia de la administracion, junto
con la apreciacién sccial, también creciente,
de la habilidad vy del talento administrativos.

Entre las causas que producen este cambio,
figuran, en forma destacadisima, el poder vy
el dominio, cada vez mayores, del hombre
sobre los elementos fisicos, poder y dominio
que el hombre ha acumulado a través del
tiempo, muy especialmente en las Gitimas
cuatro décadas. Gracias a los medios mo-
dernos de comunicacién una noticia, una
informacién, una orden, pueden dar varios
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cientos de vueltas alrededor del mundo en
una hora. A su vez, los medios de transporte
permiten ya al hombre moverse mds rapida-
mente que el sonido. Los crecientes progresos
cosmonduticos son tan sorprendentes que, por
el momento, sus alcances pueden ser com-
prendidos s6lo por circulos cientificos restrin-
gidos.

En conjunto, los medios de transporte y
de comunicacién multiplican casi hasta el
infinito el alcance de la voz, de la accidn del
hombre y de la palabra escrita. Asi, pues,
la tarea administrativa adquiere nuevas y
formidables dimensiones. Hoy es posible que
un hombre, trabajando en el ultimo piso de
un rascacielos de cualquier gran ciudad,
maneje empresas tan grandes que cubran un
territorio mayor que el mundo conquistado
por Alejandro Magno.

Este enorme crecimiento de lo gue puede
llamarse el poder administrativo, requiere un
desarrollo paralelo de capacidad y responsa-
bilidad. El administrador de nuestro tiempo es
capaz de dirigir con eficacia organizaciones
cada vez mayores, con gran nimero de em-
pleados v con intereses, agencias y sucursales
distribuidos a todo lo largo de un pais e
incluso, & través del mundo entero. Su fun-
¢idn crece a un ritmo enorme, tanto en com-
plejidad como en importancia.

Los asociados con una empresa, los accio-
nistas, los subordinados, la clientela y el
plblico en general exigen cada dia mas del
administrador. Existe una tendencia a esperar
demasiado del administrador, milagros si fuera
posible. Se estd formando, asi, una especie
de conciencia social sobre las responsabilidades
del administrador, ya sea éste el Presidente de
la Repudblica, un Primer Ministro, un Alcalde,
un presidente de banco o el gerente de una
modesta fabrica.

Otra de las causas logicas de por qué la
sociedad moderna requiere administradores
competentes, estd constituida por los grandes
beneficios que produce la buena adminis-
tracién, tanto de una empresa publica coma
de una privada, en cualquier tipo de organi-
zacién politica. En agencias gubernamentales,
la buena administracién produce beneficios
para millones de personas. Si los organismos
del Gobierno son bien administrados y cum-
plen, por lo tanto, sus funciones, la vida de
cada ciudadano debe enriquecerse cultural,
econdmica y socialmente. La administracion
actual de las agencias gubernamentales afectard
igualmente, para bien o para mal, a las futuras
generaciones. Por ello nos resulta violento el
fracaso de los organismos del Gobierno por
falta de competencia de sus administradores.
A pesar de que ello sucede a menudo, especial-
mente en los paises llamados subdesarrollados,
el fracaso de las agencias gubernamentales por
incompetencia administrativa es un derroche
tragico de los recursos sociales, absolutamente
injustificados si se juzga a la luz de los con-
ceptos modernos de la filosofia politica.

En la empresa privada, igualmente, ia buena
administracidon representa beneficios para
muchos: dividendos para los accionistas,
salarios justos y seguridad econdmica para
loa trabajadores, intereses para los bancos,
impuestos para el Gobierno, progreso para la
comunidad; es decir, multiples y variadas
contribuciones al equilibrio social.

Una tercera, y mds poderosa razén, que ha
contribuido a aumentar la necesidad universal
de buenos administradores, es el movimiento
puesto en marcha después de la Segunda
Guerra Mundial, principalmente por las Nacio-
nes Unidas y sus organismos especializados,
para acelerar el progreso econdmico y social
en los llamados paises subdesarroflados. Los
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debates habidos en los Gltimos afios en asam-
bleas, comités y comisiones de fas Naciones
Unidas, UNESCQ, Fondo Monetario Interna-
cional, Banco Internacional para el Desarrolio
y la Reconstruccion, Punto Cuarto, Organi-
zacion de Estados Americanos y otros orga-
nismos internacionales, han puesto en eviden-
cia un hecho que no puede seguir siendo
ignorado: la realizacion de planesdedesarrollo
econdmico y social en los pafses subdesa-
rrollados estd sujeta a la condicion sine qua
non de que los Gobiernos eleven el nivel de
capacidad de sus cuadros administrativos.
En la lucha contra el subdesarrollo, la filosofia
del /aissez faire ha sido reemplazada por una
filosoffa de intervencién econdmica delibe-
rada. En esta lucha, la capacidad administrativa
es tan esencial como el equipo, el capital y
los recursos naturales y humanos.

El andlisis de una gran cantidad de hechos
pertinentes ha demostrado que, sin lugar a
dudas, los mejores planes para el desarrollo
econdmico vy social, aun cuando sean formu-
lados por los mejores especialistas, estan con-
denados al fracaso si no existe capacidad
administrativa para llevarlos a la préctica.

La buena administracion es el factor no-
ble, el factor mdgico podriamos decir, indis-
pensable para el éxito de las empresas, espe-
cialmente de las grandes empresas, y para |a
puesta en marcha de planes de desarrolio
econdmico y social. Es facil comprender el
porqué de la expresion “‘renacimientc admi-
nistrativo” utilizada en los Estados Unidos
de América para designar el movimiento,
cada vez mas intenso en este pafs, que tiende
a mejorar la capacidad de sus administradores.

En efecto, la buena administracion ha sido
una especie de moderna mina de oro en los
paises industrializados, una mina fabulosa
g inextinguible que ha hecho posible la

utilizacion de los recursos hasta el extremo
de producir resultados aparentemente conira-
dictorios, como es el caso de la constante
elevacion de salarios v de otros costos de
produccion frente al aumento de consumidores
de producios manufacturados. A pesar del
hecho de que todos los costos han seguido
subiendo, un sblo factor basico —/a buena
administracion— ha sido capaz de equilibrar
el efecto acumulativo de los otros factores.
Ha sido la buena administracion la que ha
creado la riqueza abundante que ha hecho
posible el milagro de fla multiplicacién de
los beneficios, del cual todos han gozado:
el obrero, el administrador, el consumidor.
Mientras el costo de casi todos los factores de
produccidn  sigue subiendo, el costo por
unidad del producto manufacturado tiende
a bajar. Como consecuencia, el consumidor
mismo pasa a ser una especie de socio en el
proceso industrial de produccion. Al adquirir
productos de mejor calidad y de menor precio,
el consumidor recibe también dividendos. He
aqui el milagro de la buena administracion
moderna.

Hasta hace pocos afios, el argumentc mas
usado en contra de la ensefianza profesional
de la Administracion afirmaba que ésta no
era susceptible de ser ensefiada y aprendida
como una disciplina cientifica, tanto por su
caracter, general en esencia, como por la
supremacfa del administrador sobre [os demads
profesionales asociados a cualguier empresa
privada o plblica. Sin embargo, |la experiencia
universal ha derrotado este prejuicio aprio-
ristico y falso, v hoy no se discute gue la
Administracidn pueda ensefiarse en las univer-
sidades como cualquiera otra disciplina
cientifica; que es posinie aprender, en forma
organizada, las diversas fases gue constituyen
la funcidn administrativa, y que las modernas
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técnicas administrativas pueden ser transmiti-
das a través de un proceso académico consti-
tuido por clases tedricas combinadas con
seminarios, estudio de casos concretos,
adiestramiento en servicio, etc.

Las condiciones de la hora presente exigen
competencia especifica y sdlida en aguellos
que llegan a ocupar posiciones administrativas.
Asl, se ha tenido que crear la posibilidad de
adquirir la preparacidn adecuada vy, por lo
tanto, en los Ultimos afios en casi todos los
paises se ha desarrollado un movimientc
destinado a lograr que las universidades tomen
a su cargo la preparacion sistematica de
administradores. Porello es que se crean nuevas
escuelas de Administracién o se expanden
las ya existentes.

{a futura Escuela Latinoamericana de
Administracién  Publica de la FLACSO
constituird, pues, otro eslabén —un eslabon
necesario y que debe ser bien recibido— de
esta cadena creciente de iniciativas tendientes
a la difusion de las técnicas administrativas
y & la preparacion de administradores profe-
sionales.

I1.Propositos de la Escuela Latinoamericana
de Administracion Pdblica

Segln los términgcs de referencia establecidos
por el Banco Interamericano de Desarrollo
vy de los estatutos de la FLACSO, la pro-
yvectada Escuela Latinoamericana de Ad-
ministracién Publica {(ELAAP) tendrd la
responsabilidad de preparar administradores
publicos a nivel de postgraduados: a) para
actuar como profesores e investigadores
en las universidades y otros centros de inves-
tigaciéon de América Latina, y b) para desem-
peftarse como profesionales calificados en las

diversas especialidades en que el BID estd
interesado.

En la carta-circular dirigida por el Secre-
tario General de la FLACSO, Sr. Gustavo
Lagos Matus, a los expertos invitados a
colaborar en la formulacion de este pro-
yecto, se enumeran las diversas posibilidades,
en carreras administrativas, abiertas a los
especialistas que prepare la Escuela. Dicha
carta-circular establece que el BID estd
interesado en la preparacidn de aspecialistas
de administracién de reformas agrarias;, pro-
vectos de vivienda y desarrolio de la comu-
nidad; reforma educacional; programas de
salud publica, desarrollo econdmico y pro-
gramas de movilizacibn de recursos, que
incluyen planificacién financiera, reformas
tributarias y otros aspectos pertinentes,

Los términos de la carta parecen sugerir
que existe un cierto namero de especialidades
dentro de la Administracion Pdblica, con-
tando cada una deellas con un conjunto propio
de principios, practicas y técnicas. Es posible,
naturalmente, acumular experiencias valiosas
en cualquier drea que se apliguen principios
administrativos, y en este caso se puede hablar
de diferentes tipos de administracién, como
serian la administracion de caminos, la admi-
nistracién de ferrocarriles, la administracién
hospitalaria, la administracién escolar, la ad-
ministracion de correos, etc. Sin embargo,
en algunos casos, la funcidn administrativa
conduce tan directamente al cambio social
que el administrador puede obtener una valio-
sa ayuda del andlisis a fondo de ciertos as-
pectos de las Ciencias Sociales, los que ha
menudo no se consideran parte integrante
de fa Administracion Publica. El proceso
mismo de acumular experiencias depende
en mavyor grado de la ejecucion de activida-
des préacticas que de una preparacidn propia-
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mente académica. Y el apoyo complementa-
rio que pueden proporcionar las Ciencias
Sociales debe buscarse en el estudio orga-
nizado a base del andlisis de problemas socia-
les e instituciones politicas y no a través de la
ensefianza de determinado ndmero de téc-
nicas administrativas que se consideren las
Unicas herramientas necesarias para la ad-
ministracion de programas especificos. La
verdad es que nosotros creemos firmemente
que tal determinado nimero de técnicas
administrativas aplicables a diferentes Aareas
de la Administracidn, se encuentran todavia
en estado embrionario.

Si, como deseamos y esperamos, la futura
Escuela Latinoamericana de Administracién
Pablica logra preparar buenos profesionales
en Administracidon general, estamos seguros
de que ellos serdn capaces de enfrentar y
resolver satisfactoriamente los problemas
administrativos que se presentardn en la
ejecucidon de reformas agrarias, proyectos de

vivienda y desarrollo comunitario, reforma

educacional y en todas las otras dreas espe-
cificas de administracién en que estd inte-
resado el BID.

Asi como un administrador hospitalario
no tiene necesariamente que saber Medicina,
que es campo de otro especialista, asi también
el administrador de una reforma agraria o
de un proyecto de vivienda no tiene necesa-
riamente que conocer, al nivel de un pro-
fesional, Derecho, Ingenieria-o Arquitectura
para tener éxito como administrador, A él le
corresponde ocuparse sclamente de probiemas
administrativos, los cuales probablemente
corresponderdn, en todos los casos, grosso
modo, a las fases identificadas por Fayol en
su analisis funcional de la Administracién,
que hasta ahora no ha sido refutado por
ninguna autoridad en la materia. Las técnicas

de investigacidn, prondstico, planificacion,
organizacién, direccion, coordinacion, y con-
trol de los esfuerzos de grupos que participan
en una empresa para alcanzar un objetivo
determinado, son, en esencia, universales. No
existe una técnica de organizacion aplicable
a grupos encargados de llevar a efecto una
reforma agraria, v otra técnica de su orga-
nizacion diferente aplicable a grupos que tra-
bajan en un programa habitacional o de desa-
rollo comunitario. La técnica es la misma,
aungue su aplicacién deba, naturalmente,
adaptarse al caso concreto. El administrador,
en cada aspecto de su labor, debe guiarse por
fo que Mary Parker Follet llamé “la ley de la
situacién o del caso concreto”.

Por lo tanto, parece no sdlo prematuro,
sino poco realista, intentar confeccionar,
ab initio, planes diferentes para la prepara-
cion de determinadas especialidades en
Administracion. Por el contrario, debe traba-
jarse primero en la formulacién del nidcleo
central de un plan de estudios orientados
hacia la preparacion de la persona en Admi-
nistracion y Ciencias Sociales auxiliares, en
forma tal que el futuro administrador, ya
agudizado su discernimiento intelectual, am-
plie su comprensidn del significado de una
reforma agraria, de un plan de desarrollo
urbang, de una reforma educacional o de otros
proyectos similares.

Sobre algunas de las situaciones menciona-
das, y como resultado de una experiencia uni-
versal, existe abundante documentacién que,
aunque no siempre clasificada cientificamente,
permite conocer los problemas administrati-
V0§ gue generalmente se presentan en este
tipo de proyectos.

Cada vez que se intenta poner en préctica
proyectos de gran envergadura, surgen iguales
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o semejantes problemas administrativos. En
todos los casos, la tarea del administrador
consistira en proyectar y proporcionar los
medios de accidn, materiales vy espirituales
que sean necesarios; combinarlos en cierta
forma y aplicarios a la obtencién de los
objetivos finales.

Estas son, expresadas en forma breve, las
razones por las cuales creemos que la FLAC-
SO tendré éxito en su doble objetivo —pre-
parar administradores publicos al nivel de
graduados para actuar como profesores e
investigadores en universidades y centros
similares, v como profesionales calificados
en las diversas tareas que interesan al BID—,
solamente si la futura Escuela de Adminis-
tracion Publica, se organiza sobre la base de
ofrecer al estudiante dominio de las técnicas
de administracion general, enfoque analitico
de los problemas sociales y comprension de
los factores socioecondmicos y politicos que
son tipicos de America Latina y determinan
su importancia en el mundo contempaoréneo.

Duplicacion de Esfuerzos

El BID vy la FLLACSO esperan gue al anali-
zar el segundo objetivo de la Escuela, se
considere la necesidad de evitar duplicacion
inutil de esfuerzos, especialmente en relacion
con el proyecto de la Comisiébn Econdmica
para la América Latina de crear un Instituto
de Planificacion.

Nosotros creemos gue en estos dos ¢asos
precisos no habrd duplicacidn de esfuerzos,
dada la naturaleza diferente de los proyectos.
El Director de CEPAL, Dr. Radl Prebisch,
en reunidn con el grupo de expertos, manifestd
su opinién al respecto, la que coincide con
nuestro punto de vista.

Adiestramiento en Servicio
(““In Service Training”’}

La FLACSO, desea ademas, conocer nuestra
opinidn acerca de posibles actividades extra-
académicas de la futura Escuela de Adminis-
tracidon, como el adiestramiento en servicio.

La necesidad de difundir el conocimiento
relativo a {a Administracion es de tal mag-
nitud en todos los pafses de America Latina
que, en principio, creemos que deben ser in-
tentadas todas las medidas conduncentes a
ese fin.

El adiestramiento en servicio es un método
eminentemente practico, especifico, flexible y
susceptible de ser adaptado a las circunstancias
particulares de cada caso concreto. Consti-
tuye, sin lugar a dudas, un tipo de adiestra-
miento importante y U(til, especialmente
porque da resultados inmediatos.

Sin embargo, las dificuttades a que hacemos
referencia en otra parte de este informe, en
especial aquellas que se refieren a la forma-
cién de profesores, parecerian aconsejar la
conveniencia de evitar la dispersion de re-
cursos v de esfuerzos. Ademds, es casi impo-
sible que la nueva Escuela pueda ofrecer
adiestramiento en servicio desde sus co-
mienzos, con la necesaria seguridad de éxito.
En primer lugar, y como su propio nombre lo
indica, adiestramiento en servicio significa
preparacion in loco, es decir, adiestramiento
en el lugar en que trabajan las personas. Nor-
malmente, este tipo de adiestramiento no se
combina en forma ldgica con la ensefianza
académica & nivel de postgraduados. En
consecuencia, segun nuestra opinion, en sus
comienzos la Escuela deberia dirigir sus es-
fuerzos solamente hacia la consecucién de su
fin principal. Mas adelante, cuando haya lo-
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grado reputacién como centro académico de
alto nivel y alcanzado un status de solido
prestigio entre instituciones similares, enton-
ces tal vez resulte conveniente ampliar el al-
cance de sus actividades centrales con {abores
extracurriculares, tales como cursos extraor-
dinarios, adiestramiento en servicio, etc.

i11. Enseiianza a Nivel de Postgraduados
Orientacién General

La ensefianza para postgraduados debe ser
ofrecida al mas alto nivel académico, pero
sin olvidar sus finalidades practicas. Algunas
asignaturas de un plan de estudios de Admi-
nistraciéon Publica no pueden ser dadas sola-
mente con clases tedricas o labor en |z sala de
clases. Algunos de los ejemplos sobresalientes
de este tipo de materias —tales como Ptlani-
ficacion, Adminsitracién de Personal, Organi-
zacion y Métodos, Preparacién de Presupues-
tos, Relaciones Piblicas, etc.—, deben ser
ensefiadas de la manera mas practica posible,
en forma tal que se dé al estudiante no solo
la familiarizacién verbal con la terminologia
y conceptos correspondientes, sino también
un conocimiento funcional de la técnica res-
pectiva. Debe evitarse la ensefianza demasiado
tebrica y ofrecer, en cambio, al estudiante la
posibilidad de desarroliar su capacidad para
practicar las técnicas correspondientes y de
hablar vy escribir légicamente sobre ellas.

Entre los recursos que la Escuela debe uti-
lizar para asegurar el contenido prictico de
este tipo de asighaturas, figuran el estudio
de casos reales, el adiestramiento en servicio
y el uso de casos hipotéticos (“simulated
situations'” en el original inglés).

A pesar de que la Escueta Latinoamericana
de Administracién Publica ha de ser un centro

de preparacion académica, debe tratar asi-
mismo de ofrecer verdadera competencia
profesional, 1o que significa la formacién de
hombres y mujeres realmente capacitados
para solucionar problemas administrativos
concretos. La ensefianza debe tener siempre
presente las necesidades actuales de la Admi-
nistracion Puablica y el objetivo final de la
Escuela, es decir, la contribucidn concreta al
desarrollo de América Latina, a través de la
difusion del conocimiento de las rmodernas
técnicas administrativas.

Consideramos aceptable el método de ense-
Aanza adoptado por la FLLACSQ, analizado en
el documento de trabajo (ver anexo 1).

Debido al hecho de que cada estudiante
llegard a la Escuela con una preparacién dife-
rente, tal vez sea Gtil considerar la posibilidad
de combinar el sistema llamado “‘basicamente
tutorial”’ con la organizacion de peqguefios
grupos de discusion, seminarios y trabajos
colectivos.

Debe recordarse, sin embargo, que no
puede elegirse a priori un método de ensefian-
za rigido. El método de ensefianza debera ser
fijado y modificado ajustdndolo a situaciones
concretas, para lo cual se dard la debida
consideracién a los problemas que apareceran
a diario en la vida de |a Escuela.

La esencia del programa de ensefianza al
nivel de graduados debe estar constituida por
tres elementos: andlisis descriptivo del medio
ambiente de America Latina en la hora
presente, como base para todo el programa;
un solido ndcleo de cursos y seminarios en
Administracién Pidblica, gque incluya adminis-
tracion General, y Administracién Comparada
y cierta especializacion, elegida entre varias 4-
reas o campos de aplicacion, y, finalmente, una
preparacion intensiva y una experiencia signi-
ficativa en investigacion empirica en Adminis-
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tracion Piblica, utilizando, cada vez que ello
sea posible, la colaboracion interdisciplinaria.

El plan de estudios debe constar de tres
semestres académicos, como minimo, para
aguellos alumnos que se interesen por hacer
carrera en servicios gubernamentales. En cam-
bio, aquellos estudiantes gue se interesen por
la docencia y la investigacién en universida-
des y en escuelas profesionales de Adminis-
tracion Pdblica, deberian continuar sus
estudios durante un periodo adicional, tal vez
otro semestre. Deberia ofrecerse a un peque-
fio nimero de estudiantes de gran capacidad
intelectual vy con vocacidon para la ensefianza
un periodo aun mayor de preparacion. Este
podria consistir en: 1) continuar sus estudios
en uha universidad de Europa o de los Estados
Unidos de América, o 2) continuar en la
Escuela de Administracion Publica de la
FLACSQ, otros dos semestres, en labores
docentes y de investigacion, en calidad de
miembros “asociados” (o ‘‘agregados’’) del
staff,

El plan minimo de tres semestres ha sido
concebido para cubrir los elementos basicos
del adiestramiento, siempre que se trate de
estudiantes altamente calificados.

Plan de Estudios

El plan esguemdtico gue sugerimos a con-
tinuacidn, para cada uno de los tres semestres,
dedica el tercer semestre casi integro a la
investigacion.

Primer semestre. Los objetivos del primer
semestre son: 1) iniciar la exploracion y
andlisis de la realidad contemporanea de la
Ameérica Latina; 2} proporcionar una base am-
plia para la compresidén de la naturaleza de la
. Administracién Publica, mediante el estudio
de su evolucion histdrica y la evalucion critica

de sus fundamentos teéricos y de sus
conceptos analiticos, y 3} iniciar a los estu-
diantes en la investigacion cientifica. En
el primer semestre, serian obligatorias para
todos los estudiantes las siguientes disciplinas:

Ambiente Social y Politico de la América
Latina Contempordnea: Estabilidad y Cambio
{4 horas semanales).

Historia v Evolucion de la Administracion
como Disciplina {4 horas semanales).

Teorfas sobre Administraciéon General,
Organizaciéon y Adopcion de Decisiones (4
horas semanales).

Investigacion en  las Ciencias Sociales:
Enfoque General y Base Matematica (4 horas
semanales).

Inglés y/o Francés (4 horas semanales).

Segundo semestre. El plan para el segundo
semestre contempla la continuacion de los
objetivos del primer semestre y la iniciacion
de cierto grado de especializacidn en una drea
de la Administracion Pulblica. Para ello, el
estudiante elegiria un curso basico entre cinco
disciplinas mayores, que serian: Finanzas,
Organizacion, Personal, Planificacion y Rela-
ciones Pablicas y Comunicaciones {"’Public re-
lations and communication’’}.

Cuatro cursos serian obiigatorios para
todos los estudiantes:

Estudic Comparado de Instituciones Gu-
bernamentales y Politicas de la América Lati-
na {4 horas semanales).



ENSENANZA 73

Estudio Comparado de la Administracion
Publica y de Principios, pautas o patrones
{“patterns’”’) de Derecho Administrativo
{América Latina, Reino Unido, Estados
Unidos de América, Unidon Soviética, Europa
Occidental) {4 horas semanales).

Investigacidn en Ciencias Sociales: Esta-
distica, Métodos y Técnicas {4 horas semana-
les).

Continuacion de la ensefianza en Inglés y/o
Francés (4 horas semanales).

Ademds, cada estudiante seleccionaria una
de las disciplinas siguientes como campo de
especializacion (4 horas semanales):

1. Administracion Financiera: Presupuesto
y Administracion Tributaria y Control Finan-
ciero.

2. Organizacion: Teoria y Practica del Ana-
tisis para la QOrganizacion.

3. Administracion de Personal: Teoria y
Practica.

4. Planificacion Gubernamental y Adminis-
trativa: Teorfa y Practica,

5. Relaciones Plblicas y Comunicaciones:
Teor{a y Practica.

Tercer semestre. Este semestre serviria para
completar {a preparacion especializada de
aguellos estudiantes que aspiren a ocupar car-
gos de alto nivel en el servicio publico. Ade-
mds de intensificar el énfasis en el estudio de
la América Latina contemporanea y el trabajo

en el campo de especializacion elegido por el
estudiante, en este semastre el alumno debe
tener una experiencia significativa en la in-
vestigacion interdisciplinaria, concentrdndose
en algin aspecto importante del desarrotio
social y econdmico o en un tema tedrico de
relieve en la Administracion Plblica. Este
objetivo de una gran trascendencia puede cum-
plirse mejor a través de varios seminarios de
investigacion, constituidos por grupos peque-
fos de estudiantes dedicados a expiorar un
tema de importancia. Este seminario de inves-
tigacién puede llegar a ser muy Util, si logra
realizar una funcion de integracion para el
alumno. Al estudiar un problema de signifi-
cacion, el estudiante debe relacionar ios
diversos elementos que han intervenido
en su preparacion y su experiencia total de
los tres semestres.

En el tercer semestre existirfa un solo curso
obligatorio para todos los alumnos:

Aspectos Socioecondmicos, Politicos vy
Administrativos del Desarrollo Nacional en la
Ameérica Latina {4 horas semanales).

Ademds, cada estudiante debe seleccionar
entre las disciplinas electivas ofrecidas, dos a
cuatro materias relacionadas con su campo de
especializacién {que no representen, en total,
mds de 8 horas semanales).

A continuacion, damos una lista parcial de
tales disciplinas electivas, en el bien entendido
que sus titulos son meramente ilustrativos. Al-
gunas de estas materias son ensefiadas actual-
mente en la Escuela de Sociclogia de la
FLACSO (se identifican con un asterisco).
Oiras podrian ser dadas en la futura Escue-
la de Economia (Se sefialan con dos arteris-
cos). Después de cada curso se indica, entre
paréntesis, el o los campos de especializacidn
a que corresponderia.
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1. Derecho y Procedimientos Administra-
tivos (4 horas) ({Finanzas, Planificacion).

2. Liderazgo AZministrativo (4 horas)
{Planificacitn, Personal, Relaciones Publicas).

3. Problemas Administrativos de la Plani-
ficacion Educacional {4 horas) (Planificacién,
Personal).

**4  Reforma Agraria v Desarrollo de la
Comunidad Rural {4 horas) {Planificacion).

5. Comunicaciones y Organizacion Compleja
{2 horas) ({Organizacién, Personal, Planifi-
cacion, Finanzas, Relaciones Pablicas).

6. Estudio Comparado de la Burocracia
(organizaciones burocréticas, eclesiasticas,
educacionales, hospitalarias, industriales, sin-
dicaies, militares, de partidos politicos y
gubernamentales}) (4 horas} (Planificacion,
Organizacién, Personal).

7. Estudio Comparado de la Planificacion
Gubernamental {2 horas) (Planificacién, Orga-
nizacion).

*8. Antropologia Cultural {2 horas) (Per-
sonal, Relaciones Pablicas).

*9. Aspectos Demogréficos del Desarrollo
Econdmico (2 horas) {Planificacién, Relacio-
nes Plblicas).

10. Control Financiero y Auditoria (2
haras) {Finanzas}.

**11. Politica Fiscal y Hacienda Publica
(4 horas} {Finanzas, Planificacion).

12. Relaciones Humanas en la Organizacion
Compleja, o *Sociologia del Trabajo (2 horas}
{Personal, Relaciones Plblicas, Finanzas, Or-
ganizacidn).

**13. Planificacidén de la Utilizacién de la
Tierra y Desarrollo Urbano (4 horas} {(Plani-
ficacion).

*14, Sociologfa Politica (2 horas} {Plani-
ficacion, Personal, Relaciones Plbticas).

15. Relaciones Puablicas e Informacién
Pdblica (2 horas} {Relaciones Pdblicas,
Planificaciéon, Finanzas).

*16. Sociologia Rural y Urbana {2 horas}
(Planificacidn, Relaciones Publicas, Personal).

*17. Aspectos Sociolégicos del Desarrollo
Econdmico y Social (4 horas) (Planificacion,
Relaciones Publicas, Finanzas).

18. Psicologia Social y Organizacién Com-
pleja {2 horas) {Personal, Relaciones Pablicas,
Planificacidn, Organizacion).

19. Estructura Social y Cambio {4 horas}
{Ptanificacién, Personal, Relaciones Pdblicas,
Organizacion),

20. Administracidn de Abastecimientos
(“Supply management”) {4 horas) (Finanzas,
Planificacién, Organizacién).

Finalmente, en este tercer semestre, el Ulti-
mo elemento del programa de trabajo del
estudiante serfa el seminario de investigacion.
Se ha considerado que en este semestre,
entre el 40 y el 50 9/ de las horas de clases
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de cada estudiante debe dedicarse al seminario
de investigacion. Cada alumno se matricula-
rfa en un seminario solamente, Para poder
mantener el nlimero de estudiantes en un
Ifmite razonable de unos diez en cada semina-
rio, la Escuela debera ofrecer varios seminarios
de este tipo simultdneamente. Seria necesario
hacer todo lo posible para conseguir que pro-
fesores y alumnos de las otras dos Escuelas de
la FLACSO participaran en estos seminarios
de investigacién, Por lo tanto, los temas deg
cada seminario deberian ser fijados por los
profesores de la Escuela de Administracion
Publica, previa consulta con sus colegas de
Sociologfa y Economia, y después de un
cuidadoso andlisis de los intereses de los
alumnos y del resultado de sus estudios.

Los temas centrales de los seminarios
deben responder a los intereses de profesores
y alumnos, y tener relacidon con los proposi-
tos de la Escuela de promover el desarrotlo
social y econémico de la América Latina vy
de elevar el nivel de la Administracion PU-
blica. A manera de ejemplo, indicamos a
continuacién doce temas para este tipo de
seminarios.

A. Temas relativos al desarrollo de la Admi-
nistracian Publica.

1. El presupuesto del Ejecutivo como
instrumento para la planificacién y el control
de programas;

2. Teoria de la comunicacién aplicada al
analisis de organizaciones complejas;

3. Estudio comparado de las relaciones en-
tre los Poderes Ejecutivo vy Legislativo y sus
consecuencias en el robustecimiento del
profesionalismo en el servicio publico;

4 BRelaciones entre el administrador vy el
plblico {empleado y patrdn? ‘dvocero vy
mandatarie? {antagonistas? {extrafios?;

5. Estudic comparado del funcionamiento
de la administracion en algunos paises federa-
les v unitarios de la América Latina;

6. El medio social v las caracteristicas de
los niveles superior, medio e inferior del
servicio ptiblico vy sus consecuencias para el
fortalecimiento del profesionalismo en el
servicio pdblico.

B. Temas relativos af desarrollo social y eco-
noémico.

1. Andlisis comparado de la organizacion vy
de ta administracion de proyectos habitacio-
nales v de desarrollo urbano en algunos pai-
ses de la América Latina;

2. Relaciones entre el administrador ge-
neral y los técnicos en la administracion de
programas de desarrollo social y econdmico;

3. Adaptacién de la corporacién publica
a la formulacién y administracién de planes
de desarrollo;

4. Estudio comparado de la organizacion
y técnicas para la coordinacion de las activi-
dades gubernamentales en la planificacion
social y econdmica;

5. Dindmica de la administracién de pro-
gramas gubernamentales que implican cam-
bios sociales {reforma agraria, reforma edu-
cacional, etc.);

6. Impacto del sistema politico interame-
ricano {representado, por ejemplo, por la
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Organizacion de Estados Americanos y |a
Alianza para el Progreso), sobre el desarrollo
social v econémico dentro de cada nacion
de América Latina.

Aquellos alumnos gue completaran sus
estudios en tres semestres, deber{an presentar
un trabajo como contribucion personal a la
investigacion colectiva del seminario. Este
trabajo y las pruebas escritas y orales deta-
lladas maés adelante, constituirian |la base para
la evaluacion final del rendimiento del alumno.

Adiestramiento especial para futuros profe-
sores. Como ya hemos dicho, aquellos estu-
diantes que se interesen por la docencia y la
investigacion, deberian continuar en la Escuela
por un periodo adicional, a fin de prepararse
mejor en la investigacion individual, en con-
traste con la investigacidbn en grupos, que
realizaron en el tercer semestre. En realidad,
el mismo seminaric de investigacion iniciado
el semestre anterior, deberia continuar en
este cuarto semestre, pero, haturalmente,
s6lo con la participacién de aquellos estudian-
tes interesados en la docencia y la investigacion.
Los directores de seminarios deberian, en este
cuarto semestre, dedicar mas tiempo al trabajo
individual con cada alumno, y reservar las
reuniones con todos los participantes para la
revision critica y discusion de los trabajos de
los estudiantes. Este proceso culminaria con
la preparacién de una tesis individuai sobre
algln aspectio del tema bdsico del seminario.
Comparada con el trabajo entregado al final
del tercer semestre por aquellos estudiantes
que vya lerminaron sus estudios, esta tesis
deberia ser de una calidad muy superior,
tanto en la investigacion misma, como en su
lenguaje vy estilo.

Esta preparacion especial para profesores
e investigadores deberfa incluir, ademds,

conferencias y trabajos de taller scbre la
ensefianza adecuada para la Administracion
Pablica al nivel universitario. Un curso infor-
mal de esie tipo seria de utilidad para los
futuros profesores en aspectos tales como la
organizacién de cursos, preparacién de clases,
direccidn de seminarios y de grupos de discu-
sion, seleccidon de material de lectura, etc. En
este tipo de ensefianza deben tratarse, en forma
especial, las técnicas en boga —como el anali-
sis de casos concretos— y tener en considera-
cién las necesidades diferentes de los grandes
grupos de alumnos a los cuales los futuros
profesores deberdn atender: estudiantes uni-
versitarios y empleados publicos de diversas
categorias.

Finalmente, es importante aprovechar la
flexibilidad que es posible imprimir, en esta
etapa, al plan de estudios ya que la labor de
los estudiantes mas avanzados no tiene por
qué ser homogénea. Por lo tanto, al finalizar
el tercer semestre, un comité de profesores
deberfa analizar, junto con el interesado, el
programa de trabajo y los resultados alcanza-
dos por cada estudiante que ha de continuar
en la Escuela, y determinar qué preparacion
adicional u otras experiencias serian necesarias
para completar su formacion como profesor o
investigador. En algunos casos, se requeriran
cursos de idiomas; en otros, nuevas asignaturas
0 seminarios en una o mds ramas del conoci-
miento. En esta forma, el programa de trabajo
de cada alumno puede ajustarse cuidadosa-
mente a sus necesidades, Esta manera de
abordar el problema es de especial importancia,
dada la naturaleza intrinsecamente individual
de la tarea de formar profesores universitarios
e investigadores.

Como va se dijo, aquelios estudiantes que
por sus condiciones excepcionales, excelente
rendimiento y gran interés, representen una



ENSENANZA 77

promesa valiosa para la docencia y la investi-
gacion, deben tener oportunidad de adquirir
aun mayor preparacioén y experiencia. Para
este objeto, se recomienda que la FLACSO
busque, en forma sistemética y continua, e!
financiamiento adecuado para conceder a estos
estudiantes becas para estudios avanzados en
universidades de Europa y de Estados Unidos
de América. La informacion respectiva deberia
tener amplia difusion v los estudiantes debe-
rian ser alentados a solicitar tales becas.

A medida que la nueva Escuela de Adminis-
tracion Plblica vaya progresando, habrd
necesidad de contratar profesores jovenes y
personal subprofesional. Proponemos que la
FLACSO cree algunos cargos de un afio de du-
racion {iniciaimente, tal vez, dos o tres cargos)
de Asociados a ia Docencia y la Investigacién
en Administracion Péblica. En estos cargos
podrian nombrarse a los estudiantes mas des-
tacados, una vez que finalicen sus programas
regulares de estudio.

Estos jdvenes Asociados a la Docencia y la
investigacion pueden realizar una labor im-
portante en muchos aspectos de la ensefianza
superior, como dirigir seminarios de investiga-
cion, preparar bibliografias, compilar materia-
les de ensefianza para los cursos regulares, etc.
Ademds, pueden realizar parte del trabajo
tutorial necesario para facilitar la adaptacion
al plan y método de la Escuela a aquellos
nuevos estudiantes cuya preparacion sea defi-
ciente en algln aspecto. Este tipo de trabajo
representard una experiencia valiosa para los
profesores jovenes v aligerard la tarea de los
profesores de mayor categoria, permitiéndoles
un mejor rendimiento.

Programa de investigacion

Para que la Escuela de Administracién PO-
blica cumpia sus objetivos, es indispensable que

fas tareas de investigacion se incorporen al plan
de estudios descrito anteriormente. Sélo asi la
investigacion tegard a ser parte integral del
programa de la Escuela, y no su apéndice. Para
lograr este propésito, el programa de investi-
gaciones de la Escuela debe ser enfocado desde
tres angulos diferentes: primero, desde el pun-
to de vista del estudiante y sus necesidades de
adiestramiento, segundo, desde el punto de
vista del programa de investigaciones conside-
rado como un fin en si mismo, esto es, como
contribucién al conocimiento y comprension
de la Administracion Pablica v, tercero, desde
el punto de vista del plan de estudios, en cuyo
caso la investigacion es una prolongacion de
ciertos seminarios y cursos que implican inves-
tigacion emp rica.

La investigacion como parte de la ensefianza
al nivel de postgraduados. Para que la investi-
gacion pueda en verdad rendir su mdxima
contribucidn en la preparacion de estudiantes
avanzados de Administracion Plblica, es con-
veniente que exista una influencia permanente
y reciproca entre la ensefianza ofrecida en
seminarios y la investigacidn comao parte de esa
formacion. Por ejemplo, la instruccion formal
en Estadistica y Técnicas de la Investigacion
en las Ciencias Sociales, impartida en el
segundo semestre, debe estar relacionada en tal
forma con el estudio de ta materia que el estu-
diante estd realizando que, junto con aprender
la aplicacién de métodos para reunir datos vy
analizarlos, el alumno debe trabajar en cues-
tiones substantivas y emplear datos relativos a
materias ensefiadas en otras asignaturas. En
esta forma, de entre las materias ensefiadas en
el curso de Metodologia se seleccionarian vy
asignarian a los alumnas ciertos temas elegidos
conjuntamente por los profesores de Metodo-
logfa y los de cursos substantivos.
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Ademds, parte de las sesiones regulares de

los seminarios podria destinarse a la presenta-
cion por los alumnos de informes sobre las in-
vestigaciones que estén realizando, tantoen los
cursas substantivos como en el de Métodos de
Investigacion.
La investigacion como contribucion al cono-
cimiento y a la comprensién. A pesar de
lo dicho anteriormente, el programa de inves-
tigaciones de la Escuela de Administracion
Pdblica debe servir otro propdsito, ademas del
puramente formativo: desde sus comienzos, la
Escuela serd un centro de investigacién que
aporte nuevos conocimientos y elementos de
comprension acerca de la Administracion Pu-
blica y el desarrolio social y econémico. Para
aumentar el valor de esta contribucion inhe-
rente a toda investigacion, es necesario gue el
programa de investigaciones vy los resultados
de los seminarios de investigacién sean algo
mas gue una coleccion de estudios individua-
les sin propositos definidos.

Teniendo en vista esta finalidad, el profeso-
rado de la Escuela de Administracion Publica,
previa consulta con sus colegas de las Escuelas
de Sociclogia v de Economia, debe concebir,
desarrollar y mantener un programa coherente
de investigaciones. Un programa de esta natu-
raleza debe concentrarse en un cierto nimero
de temas fundamentales, que sean estudiados
sistematicamente a través de varios afios, pro-
duciéndose, entonces, resultados acumulativos.
Los temas fundamentales elegidos serviran, a
su vez, para determinar qué aspectos especiales
de ellos deberdn investigarse en los seminarios
y cudles han de ser los cursos electivas que se
ofrezcan a tos estudiantes.

Los temas que invastigue la Escuela de Ad-
ministracién  Publica deben, naturalmente,
tener relacion con los temas elegidos por las
Escuelas de Sociologia y de Economia, en tal

forma que los resultados del trabajo de las tres
Escuelas representen, en cierto sentido, el
programa global de investigacion de la
FLACSO.

La investigacion como creadora de materia-
les de ensefianza. En el caso de la Administra-
cion Publica, el programa de investigaciones
debe ser considerado, ademas, como creador
de materiales de ensefianza. Esto es especial-
mente importante en la hora presente, debido
a la escasez de material disponible sobre la
actual organizacion y practicas administrativas
de los Gobiernos de la América Latina. Laen-
sefianza de Administracion Plblica y Ciencia
Politica, se verd seriamente afectada mientras
no disponga de una cantidad importante de
este tipo de material, resultado de la investiga-
cion empirica. El servicio méds importante que
la Escuela puede prestar al progreso de la Ad-
ministracidn Pdblica en la América Latina, es
concentrarse en la produccion y publicacion
de estos materiales, para su usoen la ensefianza
al nivel de postgraduados. En la seccién si-
guiente se expone uno de los métodos sugeri-
dos para lograr el objetivo sefialado.

Estudios de casos concretos de adopcion de
decisiones administrativas. Con relacion al
propdsito recién planteado, la técnica de
estudiar casos concretos de adopcion de
decisiones administrativas es de una importan-
cia capital. Este tipo de investigacion y los
estudios resultantes, ademds de constituir una
experiencia muy valiosa en la preparacidn del
estudiante, dan por resultado materiales de
ensefianza sumamente Utiles, La investigacion
de un caso concreto de adopcidn de decisiones

administrativas coloca al alumno dentrode una
situacion administrativa determinada, viva y
real. A través de la observacion directa y en-
trevistas con los administradores responsables,
el estudiante trata de reconstruir, en toda su
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complejidad, la historia y las razones de una
determinada decisién o de una serie de deci-
siones. El propdsito de estos estudios de casos
concretos no es ni la reforma administrativa ni
la critica a posteriori de un proceso de adop-
cion de decisiones, para determinar lo que el
administrador debié haber hecho. El autor de
un informe sobre un caso concreto debe evitar
pontificar, y limitarse a informar con exactitud
v a interpretar los hechos. Posteriormente, en
la sala de clases, el profesor y los alumnos que
tengan gue leer el informe como parte de su
trabajo escolar, podrén especular acerca de lo
que se pudo haber hecho y evaluar critica-
mente las decisiones tomadas.

Como herramienta de ensefianza, el estudio
de casos concretos de adopcidn de decisiones
administrativas resulta, as{, un instrumento de
gran adaptabilidad. En primer lugar, los estu-
diantes responden con entusiasmo, porque
encuentran en estos casos concretos, un trozo
de realidad, lo que transforma el estudio de la
Administracion Pdblica en una cosa viva.

Con el estudio de casos concretos, fos atum-
nos gue se preparan para servir cargos admi-
nistrativos en el Gobierno viven una verdadera
experiencia indirecta a través de las decisiones
tomadas por otras personas. Aquellos estu-
diantes interesados en explorar los alcances
cientificos y tedricos de la Administracion Pa-
blica, tienen oportunidad de utilizar casos
concretos para ilustrar determinados principios
sobre organizacidén y decisiones administrati-
vas. O bien, los alumnos pueden analizar
ciertos casos concretos para derivar hipdtesis,
que serdn mas tarde reexaminadas vy, si s posi-
ble, comprobadas emp(ricamente, Por su parte,
el profesor con imaginacion tiene a su alcance
una oportunidad altamente creadora, ya que
puede adaptar cada caso concreto a una varie-
dad casi infinita de situaciones. Finalmente, el

estudio de casos concretos es especialmente
Gtil para estimular al estudiante a participar
en discusiones y andlisis realizados en grupos.

Para el primer afo, o para los dos primeros
anos, seria muy conveniente que la Escuela
obtuviera los servicios de un profesor de gran
experiencia, tanto en la investigacion de casos
concretos de adopcion de medidas administra-
tivas, como en [a ensefianza con este método
v en la preparacion de los informes correspon-
dientes. Este profesor puede ser un especialista
en cualquiera rama de la Administracion
Publica, ya gue su funcidn principal consistird
en desarrollar un programa efectivo de investi-
gacion de casos concretos de adopcion de
medidas administrativas, y en cofaborar con
profesores de las tres Escuelas para el perfec-
cionamiento de este método de ensefianza.
Durante la permanencia de este especialista en
la Escuela de Administracion Pablica, un pro-
fesor permanente de la misma deberia recibir
una preparacion intensiva en el uso de este
método, para asegurar una buena direccion de
este programa en el futuro, Unica forma de
conseguir el desarrolio completo de esta
dimension del programa global de fa FLACSO.

Creacion del ambiente adecuado para la
ensefianza

Fuera de la formulacién de un plan de estu-
dios bien concebido, es igualmente impor-
tante crear un tipo de ambiente intelec-
tual que facilite el progreso y desarrollo indi-
vidual de cada alumno. Es evidente que los
dos factores de mavyor significacion para lograr
este objetivo son la calidad del profesorado y
la seriedad de propdsitos del alumnado. En
otra parte de este informe se analiza la gran
importancia del proceso de seleccién, tanto de
los profesores como de los estudiantes. Pero
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existen, ademas, otros factores de gran impor-
tancia para la creacion del ambiente intelectual
deseado: la proporcion entre profesores y
alumnas, los métodos de ensefianza y los pro-
cedimientos para evaluar el rendimiento de los
estudiantes.

Proporcién entre profesores v alumnos. Los
propésitos de la Escuela de Administracién
Publica de la FLACSO son de tal naturaleza
que requieren un contacto estrecho y perma-
nente entre profesores y alumnos como Unica
forma de crear un sentimiento de comunién
de intereses en el proceso educativo. Como la
Escuela tendrd unos cuarenta estudiantes que
recién se inician cada afo, promociones anua-
les, y un plan de estudios de tres a cuatro
semestres, puede calcularse una poblacion es-
tudiantil casi permanente de unas ochenta
personas. En nuestra opinidn, tal poblacion
estudiantil requiere un profesorado compuesto
por unas 12 a 1bH personas de dedicacidn
exclusiva, para poder satisfacer las necesidades
de instruccién con seminarios y de direccion
en las investigaciones. Para el primer afo de
funcionamiento de la Escuela, serd necesario
contratar la mitad del ndmero de profesores
sefialado, y la otra mitad al iniciar el segundo
ano, esto es, cuando llegue el sequndo grupo
de nuevos alumnos.

La justificacion esencial para mantener la
proporcioén propuesta (6 6 7 alumnos por pro-
fesor), radica en el énfasis que la Escuela debe
imprimir a la ensefianza basada en seminarios.
Un seminario gue reine alrededor de una mesa
a un profesor v a 10 6 12 estudiantes para
analizar un probtema vy discutirlo criticamente,
es una de las maneras mds efectivas para lograr
que los estudiantes se sientan participes del
proceso educacional. Un seminario exige del
alumno mucho mas que una clase tedrica, en

la que, a menudo, él no es mds que una esponja
pasiva que absorbe hechos que debe expulsar
cuando es exprimida, sin que jamés esa infor-
macion llegue a formar parte de él. En cambio,
un seminario tipico, que se redna durante dos
horas seguidas, requiere del estudiante un tra-
bajo preparatorio previo de unas seis horas
dedicadas a la lectura, elaboracién de restime-
nes, redaccién de informes, etc. En este pro-
ceso de preparacion y en el intercambio de
puntos de vista sobre los temas que se discuten
en el seminario, el estudiante se ve forzado a
pensar, analizar y formular y criticar ideas,
hechos, valores y creencias.

Es importante que este método de ensefian-
Zza sea empleado desde el comienzo mismo,
para que los estudiantes que se inician en la
Escuela comprendan desde un principio la
participacion que ellos han de tener en el ang-
lisis critico de problemas. El acomodarse a
este sistema puede resultar dificil, y aun pe-
noso, para aquellos alumnos que han sido
formados en un sistema que descansa princi-
palmente en los métodos tradicionales de la
clase oral impartida por el profesor a grupos
numerosos de estudiantes. Pero, una vez ob-
tenido ese ajuste, esta ya dado el primer paso
de significacién bacia la preparaciéon de una
mente aguda y alerta. Este tipo de reorienta-
cidon intelectual es especialmente necesario en
la preparacion de personas para la indole de
carreras a gue aspiraran los estudiantes de la
Escuela de Administracion Publica de la
FLACSO. La caracteristica esencial de un buen
administrador es ser un analista penetrante,
decidido y con sentido critico. Enigual forma,
los estudiantes que aspiran a ser profesores y
preparar nuevos administradores, deben desa-
rrollar las mismas cualidades en su manera de
pensar v la misma capacidad para expresarse
claramente en forma oral y escrita.
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Evaluacion del rendimiento de los alumnos.
En este anilisis del ambiente intelectual, debe
también destacarse la evaluacion del rendi-
miento de los alumnos. El trabajo del estu-
diante debe medirse, en cada curso, de alguna
de las siguientes maneras:

a. trabajo colectivo (valorando la participacidn individual};

b. trabajo individual (incluyendo la investigacién);

c. discusiones de grupo (valorando la participacidn indivi-
duall, ¥

d. pruebas de mitad del semestre y exdmenes finales.

Los examenes escritos deben ser, de prefe-
rencia, de aque! tipo en que el alumno escribe
una especie de ensayo sobre un tema dado.
Pero el profesor puede utilizar cualquier otro
método: seleccion multiple, verdadero vy falso,
etc.

A un nivel diferente de evaluacién debe exi-
girse a cada estudiante la presentacién de un
trabajo de investigacidon, como condicidn para
graduarse. En el caso de los alumnos que se
preparan para una carrera profesional en el
servicio publico, este trabajo de investigacién
deberia realizarse normalmente como parte
del seminario de investigacion de! tercer se-
mestre. En cambio, al futuro profesor-investi-
gador deberia exigirsele un trabajo de mayor
jerarquia, como serfa una tesis, que deberia
ser terminada después del tercer semestre,
como demostracion de capacidad para condu-
cir una investigacién independiente y escribir
sus resultados. En la mayoria de los casos, la
tesis respresentaria el resultado de su trabajo
en los seminarios de investigacion.

Cada estudiante deberfa ser sometido a un
examen escrito final, que comprenderia todos
SUS Cursos y seminarigs, y a un examen oral,
de una o dos horas, sobre su trabajo de inves-
tigacidn o tesis, segin el caso. El examen oral
daria oportunidad a todo el profesorado de la

Escuela para someter a prueba la capacidad
mental del alumno al término de sus estudios
¥ su preparacion para bos rigores de una carrera
profesional.

1V. Cuerpo Docente y Estudiantado
Preparacion y Contratacién de Profesores

Contar con un profescrado adecuado sera
de suma importancia para la Escuela Latino-
americana de Administracion Publica.

Naturalmente, una escuela para postgrados
requiere un mayor numero de profesores
experimentados y de categoria y menos
profesores jovenes y personal auxiliar. Sin
embargo, y por lo menos durante los primeros
diez afios, la Escuela deberd contratar a un
cterto numero de profesores jovenes y perso-
nal auxiliar, los gue eventualmente podran
hacer carrera en la Escuela hasta llegar a pro-
fesores ordinarios o titulares de cétedra.

Como en los paises de América Latina no
existen muchos especialistas en Administra-
cién Pulblica, es problemdtico encontrar
latinoamericanos con un conocimiento amplio
de las técnicas administrativas modernas vy
buena preparacion en Ciencias Sociales. Por
lo tanto, la bisqueda de profesores capaces de
dar instruccion al nivel de postgraduados
debe ser hecha con cuidado sumo. Las pocas
personas de América Latina con preparacién
suficiente para ensefiar en la Escueia, ocupan
ya cargos importantes en universidades vy
servicios pablicos, o acthan en politica en
sus propios paises, En el periodo inicial serd
necesario entrar en negociaciones con los go-
biernos para obtener profesores “‘en préstamo”’
temporal, y encontrar otras soluciones ad /.o
para formar un cuerpo adecuado de profesores.
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Sin embargo, uno de los problemas mayo-
res de {a Escuela sera formar un cuerpo propio
de profesores. Como solucién inmediata para
contar con un numero inicial minimo, se
recomienda contratar a tres o cuatro profeso-
res latinoamericanos y uno o dos de otros
paises, siempre que hablen Castellano. Pero,
como solucion de largo alcance, la ELAAP
debe preparar personas que lleguen a constituir
su planta permanente de profesores.

Para iniciar en el profesorado a los alumnos
mejor calificados, es absolutamente necesa-
rio contar con la participacidn temporal de
profesores visitantes de gran prestigio, los que,
al dirigir seminarios y sugerir nuevos métodos
de ensefianza, mantendran al dia la filosoffa
de la Escuela, a tono con los (ltimos adelan-
tos de la Administracion Plblica en el mundo.

Sugerimos que fa Escuela inicie, cuanto
antes, la preparacion del siguiente cuerpo mi-
nimo de profesores: tres en Teoria de ia
Administracién General, cuatro en Adminis-
tracion de Personal, tres en Administracidn
Financiera, cuatro en Relaciones Piblicas,
tres en Teoria y Practica de la Planificacion
y cuatro en Organizacion y Métodos.

Como la Escuela es de caracter internacio-
nal, por sus origenes, concepcidén y propdsi-
tos, serd necesario que los candidatos a
profesores provengan de diversos paflses.

Es dificil sugerir un drea determinada para
la contratacion de profesores de Administra-
cion. Es bien sabido que Brasil ha estado
preccupado, durante afios, de la preparacion
de administradores publicos. Como el portu-
gués no constituye un obhstaculo para la comu-
nicacidn entre brasilefios y personas de habla
espafiola, tal vez podrian contratarse algunos
profesores en Brasil. Puerto Rico, México, las
naciones de América Central, Venezuela,
Argentina, —para nombrar sélo algunos pai-

ses— cuentan también con unndmero limitado
de especialistas en Administracién Plblica.

Las circunstancias sefialadas parecen acon-
sejar la creacidn inmediata de un Comité de
Seleccidn comin a las tres Escuelas de la
FLACSO. Este Comité deberia hacer un estu-
dio del estado de la ensefianza en la Adminis-
tracion y de las Ciencias Sociales en la América
Latina, mantener un archivo de posibles
candidatos, hacer una preseleccion vy, final-
mente, reclutar fos mejores segdn las necesi-
dades de la Escuela respectiva.

Durante el proceso de seleccién, se debe
tener el cuidado de investigar todos los
antecedentes de un candidato, ya que los
errores pueden acarrear consecuencias graves.

La contratacidbn de profesores extranjeros
que no hablen Castellano, plantea el problema
de la comunicacion entre los alumnos, pro-
blema gue no se resuelve adecuadamente con
la intervencidn de un intérprete. La experien-
cia de la Escuela Brasilefia de Administracién
Pablica corrobora ampliamente este aserto. A
pesar de las dificultades para conseguir exper-
tos en Administraciéon en la América Latina,
no deben contratarse profesores de otros
paises gque no hablen espafiol, sino como
un ultimo recurso.

Seleccion y Reclutamiento de Alumnos

El procedimiento, los criterios v los canales
institucionales utilizados por la FLACSO
para seleccionar y reclutar candidatos para su
Escuela de Socioclogia, nos parecen correctos,
realistas y, por lo tanto, aceptables. No cabe
duda alguna que la entrevista personal, hecha
por un experto, es el mejor caming para
evaluar a un candidato.

Como un elemento complementaric de la
entrevista, es conveniente que cada candidato
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sea sometido a un examen en el que escriba
una especie de ensayo sobre un tema dado. Se
daria al candidato una lista de diez a doce
topicos de cultura general y €l escribirfa un
corto ensayo (de cuatro a ocho paginas) sobre
el tema de su preferencia.

Este ensayo proporcionaria informacién va-
liosa sobre el candidato: coeficiente intelec-
tual, preferencias, madurez, conocimiento
especiatizado, experiencia en la ensefianza, la
investigacion o fa administracion de servicios
publicos.

El curriculum vitae del candidato, mds 1a
entrevista personal y el examen escrito,
proporcionarfan a los examinadores elementos
de juicio suficientes para reducir al minimo, si
no eliminar completamente, los peligros de
error en la seleccion.

Generalmente los documentos oficiales
seran suficientes para acreditar la situacion
del candidato: su ocupacién como profesor
universitario, sus posibilidades de retornar al
pais de origen vy aplicar los conocimientos
adquiridos en la Escuela.

En cuanto a los canales institucionales, la
Escuela deheria adoptar una politica ecléctica
y mejorar gradualmente la red de institucio-
nes colaboradoras, oficiales y privadas, pro-
cediendo a eliminar aguélias que proporcio-
nen informacién incorrecta y asegurar, en
cambio, la colaboracion de otras, hasta lograr
conexiones con instituciones dignas de con-
fianza en cada pafls.

El comité de seleccidon, que la FLACSO
seguramente creara para visitar periédicamen-
te los diversos palses y entrevistar a candidatos
a alumnos de las diversas Escuelas, constituird
el mejor medio para orientar a los directores
en el establecimiento, consolidacidon y mejora
de los canales institucionales.

Debemos ahora contestar la siguiente
pregunta formulada por el Secretario General
de la FLACSO: "Dado el hecho de que, por
lo general, las universidades de América Lati-
na no tienen escuelas de Administracion
¢{de entre qué tipos de graduados deberian

reclutarse tos alumnos?”

Es evidente gue un curso de Administracion
Pablica al nivel de postgraduados, deberia
aceptar, de rigueur, solamente alumnos que
hubieren completado estudios en esta disci-
plina. Sin embargo, la situacidon de facto de
la mayoria de los pafses del continente haria
impostble |a aplicacidn estricta de este criterio
ldgico en la seleccion de alumnos para la
Escuela. ¢Serfa justo, acaso, excluir a aquellos
paises que no tienen todavia instituciones de
ensefanza de Administracion? Durante algunos
afios, por lo menos, habrd que reclutar alum-
nos de entre los graduados que posean algunos
de los grados universitarios tradicionales,
Creemos que, en principio, podrian aceptarse,
como candidatos a los cursos de la ELAAP, a
aquellas personas que hayan completado
estudios, en las escuelas reconocidas de sus
respectivos paises, en campos tales como: Ad-
ministracién de Negocios, Derecho, Filosofia,
Ingenieria, Sociologla, Economia y Arqui-
tectura.

La Escuela Brasilefia de Administracion
Publica, al establecer su curso de dos afios
para postgraduados, encontro la misma difi-
cultad y tuvo que adoptar el criterio de per-
mitir la matricula de todos aquellos candidatos
que poselan cualguier grado universitario.

V. Como Combinar el Alto Nivel de la Ense-
Aanza con un Gran Namero de Alumnos

Como la Escuela es una institucién de caracter
regional, no puede quedar satisfecha con una
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matricula de uno o dos alumnos por pafls
cada afio. Si, a modo de ilustracidn, conside-
ramos una cuota de dos estudiantes por nacion
cada afho, cada pais tardaria seis afios en
contar con un numero de seis a ocho gradua-
dos de la Escuela. Este ndmero resuita ab-
solutamente inadecuado para satisfacer las
necesidades de América Latina, en ila hora
presente y en el futuro inmediato, en cuanto
a administradores, consejeros administrativos
y profesores de Administracion.,

Se calcula que Brasil solamente necesita
alrededor de 15,000 administradores de
nivel profesional para sus 13 ministerios
nacionales, 4 gobiernos territoriales, 21 go-
bierncs estatales, 3,100 gobiernos munici-
pales, y las muchas corporaciones guberna-
mentales y empresas semiptblicas creadas en
los Ultimos afios. Los otros pafses de Ameérica
Latina qgue estdn también realizando, o0 a
punto de iniciar planes para el desarrollo
economico vy social, tienen necesidades
similares. Esto significa que America Latina
bien podria utilizar, hoy mismo, los servicios
de varios miles de administradores profesio-
nales.

De estos datos se deduce que las escuelas
de Administracion Publica de América Latina
deben ser imaginativas, creadoras, y experi-
mentales, tanto en sus esfuerzos para preparar
administradores, como en los ensayos para
mejorar la calidad de su ensefianza. Para
alcanzar sus objetivos, las escuelas deben
tratar de lograr dos fines bien definidos que,
incluso, pueden parecer contradictorios: ele-
var la ensefianza a altos niveles y preparar un
nimero creciente de administradores de
primera clase, profesores e investigadores.

éSerfa posible acelerar el proceso de los
estudios al nivel de postgraduados, en forma
tal que las necesidades crecientes de América

Latina de administradores profesionales pu-
dieran ser satisfechas en wna proporcion
mayor y en un plazo menor? Creemos que si,
ccomo?  Reemplazando los conceptos vy
practicas tradicionales de la educacion por
normas mas eficientes que aumenten la pro-
ductividad de cada escuela.

Se requiere coraje e imaginacion para reem-
plazar los conceptos vy préacticas tradicionales
de la educacién por normas mas eficientes:
ése es el camino para aumentar la producti-
vidad en ia preparacion de administradores.

La ELAAP debe afrontar el mismo pro-
blema. Si consideramos la necesidad de contar
con un gran niamero de administradores, no
podemos aceptar, entonces, la idea de preparar
pequefios grupos de estudiantes cada dos afos.
Su programa tiene gue ser mas ambicioso, en
forma tal que, al cabo de seis afos de funcio-
namiento, cada pafs del area cuente al menos
con unos veinte graduados gue formen un
grupo profesional de alto nivel v que estén
colaborando en sus servicios publicos.

Y, sin embargo, ninguna escuela puede
pretender satisfacer por si sola la urgente
necesidad cuantitativa y elevar, al mismo tiem-
po, la calidad de la ensefianza. La verdad es
que el problema de la cantidad de administra-
dores sdlo podrd ser resuelto en una década,
si los paises de América Latina unen sus es-
fuerzos para crear escuelas de Administracion
Publica donde no existan y para ampliar las
va existentes. Este enfoque nos lleva, a su
vez, a la necesidad de profesores e investiga-
dores de alta preparacion para las nuevas
escuelas vy para las que seamplien. Por lo tanto,
los objetivos paralelos de la Escuela Lating-
americana de Administracion Publica para
los proximos seis a diez afios serfan: 1) en-
trenar un numero considerable de adminis-
tradores con buena formacidén y 2} preparar
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un nomero adecuado de profesores de alta-
calidad. En esta forma, el problema cuantita-
tivo podra ser resuelto con mas escuelas vy
centros docentes de ia mejor calidad en cada
pals de América Latina,

Cursos Descentralizados

Por el hecho de existir comunidad de cultura
y de idioma entre los paises de América
Latina, se recomienda que, entre las activi-
dades docentes regulares de la Escuela Latino-
americana de Administracién  Publica, se
incluyan cursos que podrian ser llamados
descentralizados. En vez de traer un nimero de
estudiantes desde diversos paises al local de
la Escuela, grupos de dos a tres profesores
hacen una gira por varias naciones para
ofrecer, in foco, aquellas asignaturas que
necesiten con mayor urgencia los paises
visitados.

Si se planifican en forma adecuada, estos
cursos descentralizados pueden resultar extra-
ordinariamente eficaces. Deberian ser organi-
zados en régimen de tiempo completo, en
forma tal que monopolicen el tiempo, las
energias y, si es posible, también el interds,
tanto de los profesores como de los alumnos.
Los métodos de ensefanza incluirfan confe-
rencias de introduccion al tema, lecturas
dirigidas, discusiones de grupos, andlisis de
€asos concretos, seminarios, proyectos de in-
vestigacion y experiencias en administracion.

Una vez aprobado el programa de un
curso descentralizado, la Escuela seleccionaria
las fuentes de informacién adecuadas y orde-
naria y combinaria los materiales de lectura
considerados como minimo indispensable
para respaldar la ensefianza de cada tema del
programa. En muchos casos, los materiales de
tectura, condensados de libros de texto, de

articulos de revistas, de informes vy de otras
fuentes, tendran que ser completados con
textos preparados especialmente para este
proposito,

Los materiales de lectura deben ser de tal
naturaleza que guarden f{ntima relacidon con
el tema correspondiente del programa y cu-
bran, ademads, en forma adecuada, aungue no
exhaustiva, los aspectos tedricos de la asigna-
tura. Después de cada clase dictada por el
profesor, se distribuiria a los alumnos el
material de lectura para el dia, impreso o mi-
meografiado. Estos materiales constituiran la
lectura obligatoria sobre el tema.

Es evidente que un curso de tal natura-
leza, y de ritmo tan intensivo, no puede llegar
hasta el detalle. Sus objetivos son identificar
y especificar los aspectos fundamentales de
la materia.

Los estudiantes de mayor aplicacion e
interés ampliarfan su preparacion e informa-
cion general con lecturas adicionales, etc. Esto
no significa que los cursos descentralizados
serian superficiales. Por el contrario, deberian
ser organizados y ensefiados al nivel acadé-
mico de los cursos similares ofrecidos en la
sede de la Escuela.

Cada curso descentralizado deberia basarse
en materiales de lectura, tedricos e ilustra-
tivos, cuidadosamente seleccionados y edita-
dos para ese propdsito y documentacion sobre
“casos concretos” pertinentes, debidamente
preparados para satisfacer integramente los
requisitos del cursc. También deberfan em-
plearse materiales audiovisuales para atraer
la atencidn de los alumnos y asegurar la obje-
tividad de la instruccién. Una vez que un
curso descentralizado ha sido desarrollado
en forma completa, puede ser utilizado al
mdximo repitiéndola en diversos [ugares.



86 REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

Cada repeticion ofrecerd al profesor oportu-
nidades adicionales para perfeccionar sus
metodos y materiales de trabajo, hasta lograr
que el curso descentralizado alcance un grado
notable de eficacia.

{Qué materias podrian ser ensefiadas por
los grupos de profesores de cursos descentra-
lizados? En principio, todas las asignaturas
del curricufum de la Escuela. En la préactica,
ciertas materias se prestan mas facilmente
que otras para este tipo de instruccion. He
aqui algunos ejemplos de asignaturas que
podrian ser tratadas en curscs descentraliza-
dos: Preparacion de Presupuestos, Teoria de
la Administracion General, Administracion
Comparada, Teorfa y Practica de la Planifi-
cacion, Administracion de Personal, Rela-
ciones Publicas, Organizacién y Métodos,
Relaciones Humanas.

Otro asunto que necesita ser aclarado, es
el que se refiere a las relaciones entre los
cursos descentralizados vy las actividades
docentes en la sede de la Escuela. En nuestra
opinion, los cursos descentralizados represen-
tarfan la Escuela en movimiento; es decir,
significarian que la Escuela estaria presente
y activa en diveros paises al mismo tiempo.
Por ello es que la planificacién y fechas de
estos cursos deberian satisfacer las necesida-
des mas urgentes de los pafses visitados. Pero,
al mismo tiempo, estos cursos deberfan for-
mar parte iniegrante del programa de ense-
fianza al nive! de postgraduados de la ELAAP
y conferir reconocimiento acddemico a los
alumnos. Si, por ejemplo, un estudiante
sigue un curso descentralizado de Relaciones
Puiblicas y es aceptado mads tarde por la
Escuela Latincamericana de Administracion
Plblica para hacer el curso completo, deberia
ser eximido en esa asignatura, por haberla ya
cursadc, En este caso —y en todos los de

igual naturaleza— la Escuela exigirfa al alum-
no los demds cursos en numero suficiente
para merecer el certificado o diploma.

Al mismo tiempo, los cursos descentraliza-
dos serian el instrumento méas efectivo y dina-
mico con que contaria la Escuela a fin de en-
trevistar y seleccionar en el terreno a los
candidatos al curso completo para postgra-
duados.

Sugerimos que la Escuela establezca un
sistema segin el cual todos los alumnos de
los cursos descentratizados que terminen sus
estudios con distincion, sean automaticamen-
te invitados para concurrir en calidad de
becados a la Escuela y completar los requi-
sitos del curso para postgraduados. También
deberia alentarse a los alumnos mds destaca-
dos para gue solicitaran algiin cargo docente
en Jla Escuela. Podrian comenzar como
profesores auxiliares 0 como ayudantes de
investigacidén, para gue una vez que comple-
tasen los requisitos de rigor pasaran a ser
profesores ordinarios o titulares de catedra.

Las ventajas de estos cursos descentrali-
zados que proponemos, son obvias, Sefalamos
a continuacion las mas importantes: 1) Los
estudiantes se ahorrarfan la tarea de ir a la
biblioteca en busca de los libros necesarios
para cumplir con sus lecturas obligatorias.
Todo lo gue tengan que leer les seria entrega-
do, en forma abreviada, como “el folleto
del dia”. 2) Tanto los profesores como tos
alumnos dedicarian el dia completo a un solo
tema. Esto evitaria e! inconveniente de la
ensefianza tradicional, en la cual el estudiante
escucha, en un solo dia, clases hechas por
cuatro o cinco profesores diferentes sobre
materias diferentes, todas las cuales requie-
ren lecturas adicionales. 3) Este método con-
tribuiria, en forma substancial, a nivelar los
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conocimientos de los alumnos y a hacer
desaparecer las diferencias derivadas de su
preparacion anterior, En un dfa normal,
los estudiantes escucharfan una clase de dos
horas, leerian entre cincuenta y sesenta pa-
ginas vy discutirfan la materia entre ellos
mismos. Asi, en la Ultima parte de la jornada
de trabajo, cuando acudieran al seminario
para aclarar dudas vy profundizar ciertos
aspectos de la materia, estarian lo suficiente-
mente adentrados en el tema como para for-
mular preguntas pertinentes, solicitar expli-
caciones adicionales y aprovechar integramen-
te las palabras del profesor.

Ademds, el curso descentralizado ofreceria
la ventaja de lograr que la ELAAP fuese
ampliamente conocida en un plazo bastante
breve en todos los paises del continente. Por
otro lado, los profesores descentralizados
podrian recoger y verificar en el terreno
informacion sobre candidatos, profesores,
autores, libros, instituciones, etc. Esto permi-
tiria a la Escuela mantenerse al dia sobre los
aspectos nacionales de la vida cultural, polf-
tica y profesional de cada pafs, lo que en
alguna forma influiria en sus actividades
académicas.

Para lograr establecer y mantener un alto
nivel academico y conguistar una reputacion
solida a través del continente, la ELAAP ten-
dra que ser muy rigurosa en la seleccidn de
profesores y alumnos. Si los alumnos no son
del nivel adecuado para un curso de post-
graduados, poco podrd hacer la Escuela,
aunque cuente con los mejores profesores. Por
lo tanto, la adecuada seleccibn de los estu-
diantes representa un factor esencial para
el éxito de la Escuela, especialmente durante
los primeros afios de funcionamiente, cuando
tenga que crear su reputacion.

Cursos en cadena

Consideremos, ahora, las posibilidades de
experimentar también con los llamados
cursos ‘en cadena”. Seria una experiencia
algo revolucionaria en 1a América Latina,
pero si es cuidadosamente planificada vy
llevada a la practica, el sistema puede dar
los mejores resultados. El principio creado
por el proceso industrial de produccion
“en cadena’’ seria aplicado a estos cursos.
Creemos que, con buena administracion y
ansia de triunfar, la ELAAP puede establecer
la posibilidad de la instruccion “en cadena”
en 1a educacion superior e indirectamente, a-
lentar a las instituciones educacionales de la
América Latina y de otros continentes a bus-
car métodos mds imaginativos para moder-
nizar aquetlas partes obsoletas de la ensefianza
gue prevalecen aun en gran parie del mundo.

Parece razonable afirmar que los cursos
"“en cadena’ vy los cursos descentralizados
tienen mucho en comun. Por ello, los mate-
riales preparados para los cursos descentrali-
zados podrian ser facilmente adaptados a fos
cursos 'en cadena’’, y viceversa. Los métodos
de instruccién serian, también, muy similares,
En ambos tipos de curso habria concentra-
cién de tiempo y energias sobre una sola
materia cada vez. En el hecho, los cursos “'en
cadena’” serian una especie de cursos des-
centralizados, pero ofrecidos en una secuencia
dada.

Naturalmente, el sistema de cursos “‘en
cadena” reguiere una cuidadosa y detallada
preparacion de profesores, planes, materiales
de lectura, elementos audiovisuales, etc., por-
que es un método de instruccién mucho mads
objetivo y exigente que el sistema tradicional.
Por ejemplo, el control del trabajo del alumno
seria mds frecuente y riguroso. Ello signifi-
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caria mas trabajo para los profesores de la
Escuela, pero en cambio permitiria detectar
posibles fracasocs en época oportuna vy reem-
plazar esos estudiantes por candidatos mejor
seleccionados. Los detalles para la implanta-
cibn de la instruccion “‘en cadena” tendrian
gue ser elaborados por el personal de la Escue-
la y perfeccionados por la experiencia.

Creemos, fundadamente, que una adecuada
combinacion de los cursos descentralizados y
del sistema “‘en cadena’’ asequraria excelentes
resultados. Esta parece una sugestion atrevida,
pero estd justificada por la realidad presente
de {a América Latina.

Creemos, entonces, que en esta etapa la
FLACSO v su Escuela de Administracion
Pulblica tienen una doble funcién que cum-
plir. a través de su programa central de
ensefianza para postgraduados, concentrarse
en la formacién de profesores e investigadores
y de un nimero adecuado de administradores
de alto nivel, y, a través de los cursos des-
centralizados, concentrarse en ta produccion
de numeros considerables de personas prepa-
radas para ocupar cargos administrativos en
cada pais de América Latina. A medida que
el programa educacional centralizado empisce
a dar frutos y proporcione nicleos de profe-
sores para un nimero creciente de universi-
dades y escuelas nacionales, la responsabilidad
de resolver el problema numérico irfa pasando
cada vez en mayor proporcion, a los progra-
mas nacionales de ensefianza de la Administra-
ciobn y a las universidades de cada paifs. La
verdad es que ocupard muchas afos producir
un equilibrio entre la demanda y la oferta de
administradores. Pero el avance acelerado ha-
cia ese equilibrio depende del desarrollo vigo-
roso y expansivo de la formacion de adminis-
tradores en cada pafs de América latina,
desarrotio que puede ser estimulado por Ia

experiencia imaginativa de los cursos descen-
tralizados de la Escuela Latinoamericana de
Administracion Pdablica y respaldado por la
formacion de profesores, investigadores v
administradores de alto nivel, en los progra-
mas centralizados de |a Escuela,

V1. Creacion de la Escuela Latinoamericana
de Administracion Pablica

Para poder crear la Escuela de Administracion
Publica de la FLACSO sobre una base so6lida,
es necesario contar con un financiamiento
inicial que cubra, como minimo, los cinco
primeros aios. El calculo de las necesidades
financieras debe hacerse, pues, sobre fa base
de un afio para la planificacién inicial y de
cuatro afios de funcionamiento. Al finalizar
este primer ciclo de cinco afos, habrian ingre-
sado cuatro grupos de unocs cuarenta alumnos
cada uno, tres grupos habrian completado su
formacion, v al cuarto grupo de futuros admi-
nistradores le faltaria un semestre para termi-
nar su programa.

E! primer afo de planificacion y prepara-
cién para recibir el primer grupo de estudian-
tes, es absolutamente esencial para tener un
comienzo auspicioso. La responsabilidad de
esta fase de planificacidn debe recaer en el
director de la nueva Escuela y en un nlcleo de
dos o tres profesores, que deberian ser contra-
tados antes gue comenzara el periocdo de
preparacion activa,

Es importante, ademds, que los represen-
tantes de la Escuels de Administracién
Piblica empiecen cuanto antes a crear rela-
ciones de trabajo con administradores coloca-
dos estratégicamente en el servicio publico
de cada pais de America Latina. No podria
exagerarse la dificultad e importancia de esta
tarea inicial de interpretar los propodsitos vy
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funciones de la nueva institucion. Si la Escue-
la ha de cumplir sus objetivos, debe empezar
oor crear confianza en 10s posibles empleado-
res de sus graduados, tanto en administradores
publicos, como en decanos vy directores de
universidades y escuelas nacionalss. Si durante
los dos primeros afios la nueva Escuela es
capaz de interpretar su funcidn en forma
efectiva, entonces es muy posible que algunos
jefes de departamentos gubernamentales y de-
cangs universitarios, se decidan a enviar a la
Escuela a personas jovenes de su dependencia,
en uso de licencia, conservandoles sus cargos
mientras dure el periodo de preparacion. En
algunos casos habrd, incluso, administradores
progresistas que estén dispuestos a ayudar a
financiar los estudios de un subordinado suyo
en la Escuela de la FLACSO. Pero la dnica
forma de alcanzar esos resultados es mediante
la confianza en la Escuela, el respeto por su
labor.

Para completar la seleccion inicial de alum-
nos y echar las bases para establecer las
buenas refaciones de trabajo con universida-
des y administradores gubernamentales de
toda América Latina, un grupo de profesores
de la Escuela deberia, durante la fase de
planificacién, realizar viajes de cierta dura-
cion a cada uno de los pafses. Este grupo de
profesores deberfa cumplir su misién en los
pafses visitados, utilizando las valiosas co-
nexiones de los miembros del Comité Di-

rectivo de la FLACSO vy de los exalumnos de
la Escuela de Sociologia y establecer, en esa
forma una red efectiva de contactos locales
en cada pars.

Junto con este esfuerzo externo, la nueva
Escuela debe realizar la gran tarea de crear
los elementos esenciales para su funciona-
miento. Debe contratar el resto del profeso-
rado que necesitard durante el primer afo de
instruccion, Debe dotar a la biblioteca del
personal, libros y coiecciones necesarios, Debe
adguirir diversos materiales de ensefianza,
equipo y enseres. La formaciéon de una buena
biblioteca de Administracion Puablica es, de
por si, una tarea delicada y necesitara bibliote-
carios profesionales y considerable atencidn
de parte de uno o dos profesores asesores.
Como muchos de los mejores libros y revistas
se producen en inglés o francés, la Escueta
debe considerar, también, las posibilidades
de hacer algunas traducciones. Los profeso-
res tendrdn un trabajo interminable organi-
zando sus nuevos cursos, preparando biblio-
grafias, planificando y seleccionando temas de
investigacion para seminarios, etc.

Finalmente, como etapa Ultima del proceso
de planificacion, el profesorado completo
debera trabajar con los economistas v so-
cidlogos de la FLACSO, para desarroflar la
serie de temas de investigacion relativos al
desarrollo social y econdmico.
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EL CONCEPTO DE TIPO IDEAL Y LA CONSTRUCCION DE MODELOQOS PARA EL CAMBIO
ORGANIZACIONAL

1. Papel de la abstraccion en el conoci-
miento de la realidad social y en fla
formacion de los tipos ideales

La realidad en que e! hombre se mueve es
inexhausta para su conocimiento. De tal suer-
te, mediante el analisis racional podemos
aspirar a conocer de ella tan sélo aspectos
parciales, diversas secciones sustraidas del
conjunto sensibxle. Esas visiones parciales,
resultado de nuestro andlisis, son las categorias
0 conceptos que sirven de rarcos vy de ele-
mentos constitutivos a las teorias y a las hipo-
tesis cientificas (Gutiérrez v Brenes)*.

Alguncs de esos conceptos tienen una co-

rrelacion inmediata en la realidad sensible, pero
otros estan conectados con la experiencia de
una manera menos simple v son contrastables
con ella solo en conjunto. Los primeros con-
ceptosson los llamadaos *“términos observables”
vy los segundos ''términos tedricos’”. Entre
estos Ultimos cabe destacar el caso de los tipos
ideales. (Gutiérrez v Brenes).

Los resultados de la abstraccion son los mo-

delos formales, productos humanaos de valor

* El lector podrd consultar la bibliografia que, en orden
alfabético por autores, aparece al final del articulo,

Gildardo Campero Cérdenas

“No hay nada mds prdactico que una
buena teoria”,
Kurt Lewin

instrumental muy grande en funcion de sus
virtudes para la orientacion y adaptacion del
hombre a su ambiente, (Gutiérrez v Brenes).
Pero, ademds, el verdadero valor de un modelo
descansa en el hecho de que &5 una abstrac-
cidn de la realidad que puede ser Gtil para
propositos analiticos. (Lippitt).

Ese papei instrumental del modelo ideal o
cuadro conceptual ya fue establecido por We-
ber ai sefialar que "la formacién de tipos idea-
les abstractos entra en consideracion, no como
meta, sino como medio”™. (Max Weber). Ello
significa que la construccién de estos tipos no
es un fin en si mismo, sino séfo un medio para
facilitar la comprensién del hombre v su cul-
tura. Asi, de la misma manera que el homo
faber fabrica, utiliza y esgrime herramientas v
materiales de todo tipo, el homo sapiens
fabrica, utiliza y esgrime herramientas intelec-
tuales. Esto es, la mente humana se objetiva
en [as teorfas y conceptos que forja (Gutiérrez
y Brenes} y en el campo que nos ocupa -el
andlisis y el cambio de las organizaciones “’los
conceptos son |os instrumentos que sirven para
examinar y comprender los fenémenos organi-
zativos''(Lawrence y Lorsch).
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El papel de la abstraccién es, pues, impor-
tantfsimo en la ciencia. Esta operacion mental
determina en mucho la creacion de paradig-
mas, teorias de analisis, 10s tipos o conceptos
necesarios para la axiomatizaciéon y formaliza-
cion del conocimiento. Este tema de la abs-
traccion culmina en la propuesta de varios
metoddlogos de renombre, singularmente Max
Weber, en el sentido de usar tipos ideales como
instrumentos analticos en las disciplinas de |a
conducta. {Gutiérrez y Brenes).

2. Los tipos ideales como
esquemas explicatorios
Un tipo ideal ha de servir, segun Hempel,
coMmo un esguema interpretativo o explicatorio
gue encarna un conjunto de "‘reglas empiricas
generales’” que establecen conexiones, ‘subje-
tivamente significativas” entre diferentes
aspectos de algun tipo de fendmeno. O, para
expresario en palabras de Gerth y Wright Mills,
el tipo ideal ""hace referencia a la estructura-
cion légicamente exacta’”.

Esta concepcién de los tipos ideales o tipos
“construidos” -como les llama Howard Be-
cker-, dice Hempel, refleja un intento de
avanzar en la formacion de conceptos en so-
ciologia desde una etapa de descripcion y
“generalizacion empirica”, gue es ejemplifi-
cada por la mayor parte de los tipos clasifica-
torios y ordenadores hasta la construccién de
sistemas tedricos 0 modelos.

Por consiguiente, Hempel distingue los tipos
ideales o tipos construidos de los tipos cfasifi-
catorios y de los tipos extremos, ambos de
caracter ordenador. Los tipos ideales, a dife-
ferencia de los tipos ordenadores, reflejan un
intento de avanzar hacia la constitucion de
sistemas teoricos {Gutiérrez y Brenes).

Siguiendo al propio Weber, éste sefala la
diferencia entre ""simples conceptos de género”’

que se limitan a la mera reunion de lo comun,
a los fenGmenos empiricos, vy el concepto
"tipico-ideal’’: "Cuanto mas estamos frente a
una simple clasificacién de procesos, que en la
realidad se presentan como fendmenos de ma-
sas, tanto més se tratard de concepto de género:
por lo contrario, cuanto mds se formen con-
ceptualmente “conexiones’” histéricamente
complicadas, en aquellos elementos en |os gue
se estriba su significacion cultural, tanto mas
el concepto -0 el sistema conceptual- presenta-
ra el caracter del tipo ideal. En efecto, fin de
ta formacidn de conceptos tipico-ideales es en
todas partes obtener nitida conciencia, no de
lo genérico, sino a lainversa, de la especificidad
de fendmenos culturales”.

De tal manera, los tipos ideales se forman
mediante la acentuacién unilateral de uno o
mas puntos de vista; y, por lo mismo, en toda
explicacion esta siempre implicada una abs-
traccién de sélo unos aspectos, los que se con-
sideran causalmente atinentes. {Gutiérrez vy
Brenes).

Desde este punto de vista, para Weber el tipo
ideal no se forma como promedio de una tota-
lidad de fendomenos, sino que se le obtiene
mediante el realce unilateral de uno o varios
puntos de vista y la reunidn de una multitud
de fendmenos singulares, difusos y discretos,
gue se presentan en mayor medida en unas
partes gue en otras, o que aparecen de manera
esporadica, fendmenos que encajan en aquellos
puntos de vista, escogidos unilateralmente, en
un cuadro conceptual en si unitario.

Segin Weber, entonces, el uso de los tipos
ideales hace posible explicar fenbmenos socia-
les e histéricos concretos (tales como el sistema
de castas de la India o ef desarrollo del capita-
lismo moderno)en suindividualidad y unicidad.
Se afirma que tal comprension consiste en una
aprehension de las relaciones causales particu-
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lares gue interconcetan fos elementos atinen-
tes del acontecimiento total bajo estudic. Y si
tales relaciones han de tener una explicacion
sociolégicamente  significativa, segiin este
enfoque, no solo han de ser “adecuadas en
forma causal’’, sino también tener sentido, esto
es, deben referirse a aspectos del comporta-
miento humano inteligiblemente activados
por la valgracion u otros factores motivacio-
nales {Hempel) en la seleccidon de variables o
el reaice conceptual de ciertos elementos de la
realidad escogidos unilateralmente.

3. Distincion entre lo ideal y lo axioldgico en
fa nocién de modelos o tipos construidos
ParaGerth y Wright Milis. . . el término “ideal”,
no tiene nada que ver con valoraciones de nin-
gun tipo (excepto en el sentido en que lo
axiologico se aplica en el realce o preferencia
de determinados puntos de vista). "‘Con fines
analiticos es posible construir tipos ideales de
prostitucion, asi como de dirigentes religiosos.
El termino no implica que los profetas o las
rameras sean ejemplares y deban ser imitados
como representantes de un modo igual de
vida.” (Gerth v Wright Mills)

Weber advirtid que la nocidn de “deber ser”’,
de “ejemplaridad”, debe distinguirse cuida-
dosamente de esas formaciones conceptuales
"ideales’ en un sentido puramente Iégico.
Tratase, aclara Weber, de la construccion de
conexiones “‘objetivamente posibles’ adecua-
das respecto de nuestro saber nomoldgico, es
decir, del conocimiento de las regularidades
de las conexiones causales.

Ahora bien, seglin Weber, “a estas exposi-
ciones tipico-ideales suele atribuirse algo mas,
gue complica considerablemente su significa-
do. En esta significacidn las ““ideas’” no son ya
instrumentos puramente [dgicos, conceptos
respecto de los cuales {a realidad es medida

comparativamente, sino modelos o tipos
ideales a partir de los cuales ella es juzgada va-
lorativamente’. Tal es el caso, por ejemplo,
cuando se afirma que “la administracion fran-
cesa de hoy es la heredera de grandes tradicic-
nes, {y} representa un modelo propuesto a
numerosos otros paises” {Galy).Ya nosetrata
aqui del proceso puramente de relacionar lo
empirico con valores, sino de juicios de valor
admitidos en el “concepto”, por ejemplo, de
“la administracion francesa”. Puesto que el
tipo ideal exige aqui validez empirica, penetra
en ia region de la interpretacion valorativa; éste
-abunda Weber- "“ha abandonado el terreno
de la ciencia empirica, estamos frente a un
credo personal, no a una formacion conceptual
tipico-ideal.” '

Esta diferencia es fundamental aun cuando,
segln advierte él mismo, la confusion de esos
dos significados de “idea” se cuela muy a me-
nudo en la abor historiografica. No obstante,
la nitida distribucién entre la referencia logica
comparativa de |a realidad a tipos ideales en
sentido Idgico vy el juicio valorativo acerca de
la realidad a partir de ideales, constituye un
deber elemental del autocontrol cientffico vy
el Unico medio de evitar sorpresas,

Un ““tipo ideal” es en el sentido de Weber,
y 8l insiste en esto, algo por entero diferente
a cualquier juicio vaforativo, y nada tiene que
ver con una “perfeccidbn’ que no sea pura-
mente /Ggica..

4. Riesgos al aplicar los tipos ideales vis-a
vis-a la historia vy la realidad empirica

Advierte Max Weber que, si bien lo que in-
teresa a la labor de la ciencia social es su
significacion practica, muy a menudo, empero,
sblo refiriendo lo empiricamente dado a un
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caso limite ideal es posible volver consciente
de manera univoca esta sighificacion (Weber).

Pero si el historiador rechaza un intento de
formular un tipo ideal por considerarlo una
“construccion teorica’, es decir, algo prescin-
dible o inGtil para su fin cognoscitivo concre-
to, por regla general la consecuencia de ello es
gue, sea consciente o inconscientemente, apli-
ca otras semejantes sin formulacion expresa ni
elaboracién logica, o bien permanece en el
dmbito de lo “experimentado’ de manera
indeterminada (Weber).

Sin embargo, nada es para Weber mas peli-
grosc que la confusién de teoria e historia,
originada en prejuicios naturalistas, ya porgue
se crea haber fijado en aquellos cuadros con-
ceptuales tedricos el contenido “‘auténtico y
verdadero”, la “‘esencia’ de la realidad histd-
rica, o bien porque se les emplee comg un
hecho de Procusto en ¢ cual deba ser introdu-
cida por fuerza la historia, o porque, en fin, las
“ideas’’ sean hipostasiadas como una realidad
verdadera” que permanece detrds del fluir de
los fendmenos, como “‘fuerzas’ reales que se
manifiestan en la historia (Weber).

En especial, este Gltimo peligro es mayor si
estamos habituados a entender por “ideas’ de
una epoca, también y en primera linea, pensa-
mientos o ideales que han imperado sobre las
masas 0 una parte histdricamente importante
de los hombres de esa misma época, Y que, por
esa via, han sido significativos como compo-
nentes de su peculiaridad cultural. Respecto
de esto, es preciso todavia agregar dos consi-
deraciones. En primer lugar, el hecho de que
entre la “'idea’’ en el sentido de una orientacion
practica o tedrica de pensamiento vy la “idea”
en el sentido de un tipo ideal de una época,
construido como instrumento conceptual, por
lo regutar existen determinadas relaciones. Un
tipo ideal de una determinada situacion social,

que admite ser abstraido a partir de ciertos
fenbmenos caracter isticos de una época, puede
-y con mucha frecuencia es éste el caso- haber
estado presente para los propios contempora-
neos como ideal para alcanzar practicamente
0 como maximo para la regulacion de deter-
minadas relaciones sociales. Sin embargo, qué
se entienda o se pueda entender por tal con-
cepto tedrico, es algo que sdlo puede volverse
claro, de manera realmente univoca, a traves
de una formacion conceptual precisa, esto es,
tipico-ideal (Weber).

Ahora bien, en este punto se impone la
segunda consideracién: aguellas "ideas”
mismas que gobiernan a los hombres de una
epoca, esto es, que operan en ellos de manera
difusa, s6lo pueden ser aprendidas a su vez con
precision conceptual -en cuanto se trate de
concepciones algo complicadas- bajo fa forma
de un tipo ideal, porgue ellas alientan en las
cabezas de una multitud indeterminada vy
cambiante de individuos que experimentan en
ellos las mds variadas gradaciones de forma y
contenido, claridad y sentido. Tal es el caso si
se inquiere donde reside lo ‘cristiano’’ que en-
contramos en las instituciones de la Edad
Media. También aqui, en cada caso singular,
se aplica una formacidn conceptual pura cons-
truida por nosotros. Consiste esta en una
ligazon de articulos de fe, de normas morales
y del derecho candnigo, de maximas para la
conduccion de la vida y de innumerables
conexiones singulares a flas que nosotros
reunimos en una “'idea”: una sintesis que, sin
el empleo de conceptos tipicos ideales, jamas
podriamos alcanzar (Weber).

Todas las exposiciones sobre una “esencia”
del cristianismo, por ejemplo, son tipos ideales
cuya validez siempre y necesariamente sigue
siendo muy relativa y problematica cuando
pretenden ser consideradas como exposicién
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histérica de lo que existe empiricamente; en
cambio, revisten un elevado valor heuristico
para la investigacion y un considerable valor
sistematico para la exposicion, cuando se les
aplica de modo exclusivo como un medic con-
ceptual para la comparacién y medicion de la
realidad respecto a ellos. En esta funcion,
precisamente, son imprescindibles.

Hasta aqui -siguiendo a Weber- “hemos
aprendido a discernir los tipos ideales, en lo
esencial, sélo como conceptos abstractos de
conexiones, que permaneciendo en e! flujo del
acaecer, son representados por Nosotros como
individuos histéricos en los cuales se cumplen
ciertos desarrollos™.

“Parg interviene en este punto una compli-
cacion, introducida siempre de nuevo con
extraordinaria facilidad por el prejuicio natu-
ralista segiin el cual la meta de las ciencias
sociales debe consistir en la reduccién de la
realidad a "leyes’’, con ayuda del concepto de
lo “tipico”. También los procesos de desarro-
ffo admiten, por cierto, ser construidos como
tipos ideales, y estas construcciones pueden
revestir altisimo valor heuristico. Pero en la
misma medida aparece con ello el peligro de
que tipo ideal y realidad sean confundidos
entre si”. (Weber).

Y si bien las construcciones tipico-ideales
de! desarrollo e historia son dos cosas a lasque
es preciso distinguir nitidamente hay una cir-
cunstancia que vuelve muy dificil mantener
con firmeza esta distribucién. Asf, por ejempio,
en interds de la demostracion intuitiva del
tipo ideal o del desarrollo tipico-ideal se pro-
curara ilustrarfo mediante material de intuicion
extraido de la realidad empirico-historica
{Weber).

El peligro de este procedimiento reside, para
Weber, “en que el saber historico aparece aqu
como servidor de la teoria, y no a la inversa.

Hay la tentacion para el tedrico, de considerar
esta relacion como normal o, lo que es peor,
de trocar los papeles de teorfa e historia, con-
fundiéndolos de este modo. Este peligro es
todavia mayor cuando la construccién ideal
de un desarrollo, consistente en laclasificacion
conceptual de tipos ideales de ciertas forma-
ciones culturales, es elaborada en la forma de
clasificacion genética. El ordenamiento légico
de los conceptos, por un lado vy la disposicién
empirica de lo conceptuado en el espacio, €l
tiempo vy el encadenamiento causal, por el
otro, aparecen ligados tan estrechamente que
la tentacion de violentar /a realidad para justi-
ficar |a validez real de la canstrucciéon se vuelve
casi irresistible.”” (Weber),

b, Construccion de tipos ideales para el
cambio organizacional

Alfred Schutz, al ocuparse de la formacion
de conceptos y teorias en las ciencias sociales,
sefiala que para la escuela de Max Weber -tal
como la ve Ernest Nagel- el cientifico social
debe construir “tipos ideales” o "modelos de
motivaciones” en términos de los cuales bus-
que ‘“‘comprender’” el comportamiento social
manifiesto imputando resortes de accion a los
actores involucrados en él. . "

Y

El “tipo ideal” es, por consiguiente, "‘ter-
mino clave dentro de la discusion metodologica
de Weber" (Gerth y Wrigth Mills) y funda-
mental para la moderna ciencia y tecnologia
del cambio social en las organizaciones com-
plejas, en cuanto se define como: un “modelo
construido” que retne, en un cosmos de
“conexiones causales”, determinados procesos
y relaciones de la vida historica. Esto mediante
el “realce” de aquellos elementos de la realidad
o puntos de vista escogidos “unilateralmente’”
en un “cuadro conceptual” en si’ unjitario,
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En cuanto a su contenido, esta “‘construc-
cidn” presenta el caricter de una utgpia.
(Weber}, En su pureza los tipos ideales no se
encuentran en ninguna parte. Pero si son acer-
tados, representan con nitidez un aspecto
efectivamente importante y en forma causal
atinente de la realidad. Ademas, aun cuando
no sean una descripcion directa de esa reali-
dad, ofrecen medios no ambiguos, univocos,
para expresar esa descripcion. {(Gutiérrez vy
Brenes). En palabras del propio Max Weber, el
tipo ideal en su pureza conceptual es inhallable
empiricamente en la realidad: es una utopia
que plantea a la labor historiogréfica la tarea
de comprobar, en cada caso singular, en qué
medida la realidad se acerca o se aleja de ese
cuadro ideal icomo, por ejemplo, con respecto
a la "idea” de “economia urbana”, del "arte-
sanado” o de la “cultura capitalista™). Una
muestra de esto la constituye el trabajo de
QOscar Lange “Capitalismo y otras formas de
organizacidon econémica'’, en donde presenta
y examina dos modelos de organizacion eco-
némica, el capitalista y el socialista; tales mo-
delos se entienden como ‘tipos ideales” puros,
qgue descartan multitud de aspectos variables
que son reintroducidos en otra etapa de los
analisis.* {Gutiérrez y Brenes). Otro caso lo
da Karl Deutsch al observar que “en realidad,
el burgcrata confuciano distaba mucho de
parecerse al funcionario ‘legal-racional’ idea-

* SegGn Oscar Lange ''La historia pocas veces nos ha
presentado una economia que corresponda exactamente
con nuestras clasificaciones teéricas. En fa mayorfa de los
casos la produccidn la realizan las tres clases de unidades
de decisién econdmica a fa vez. Asf, en los Estados Unidos
en la actualidad unidades consumidoras como fincas pe-
quefias © artesancs y agencias de servicio publico como
plantas eléctricas o compafifas de transporte de propiedad
pliblica, se ocupan de producir a la par de empresas de
negocios de cardcter privado. Elementos propios de una
economfa doméstica y de una socialista coexisten con
elementos caracterfsticos de yna capitalista, Pero alguno

lizado por Max Weber. La debilidad del dere-
cho administrative lo sometia al capricho
arbitrario de los emperadores’”,

Ademas, “en la medida en que son creados
y no simplemente descubiertos, no existe un
tipo ideal que tenga preferencia frente a otros
{relativos a un mismo objeto de estudio). Se
pueden elaborar muchos vy distintos (tanto
como ‘puntos de vista’' ) de un mismo material
cuitural”. (Gutiérrez y Brenes). En efecto,
Weber afirmd que’... es posible... que se es-
esbocen varias utopias de este tipo, de las
cuales ninguna sea idéntica a otra y, mas
todavia, ninguna sea observable en la realidad
empirica como ordenamiento social valido de
hecho, pero que, sin embargo, todas ellas pre-
tendan constituir una representacién de la
"idea'’ de la cultura, pretension posible porque
todas ellas han extraido de la realidad deter-
minados rasgos de hecho de nuestra cultura,
es su especificidad plena de significacidn, para
incluirtos en un cuadro ideal unitario”.

Por otra parte, el “tipo ideal"” resulta con-
veniente, y hasta indispensable, sea con fines
heuristicos o expositivos. Respecto de la
investigacion, el concepto tipico-ideal pretende
guiar el juicio de imputacion: no es una “‘hi-
potesis’’. No constituye una exposicién de la
realidad, pero quiere proporcionar medios de
expresion univocos para representarla. (Weber)

de los tres tipos —empresas de negocios en los Estados
Unidos, v.gr.— es tan predominante —en términos de la
magnitud de los recursos a la disposicién de las unidades
de este tipo— que la economia puede ser descrita como
aproximadamente doméstica, capitalista o socialista.
Para efectos de un andlisis tedrico, pueden entonces
descartarse los otros elementos v reintreducirlos, si fuere
necesario, en una etapa posterior del andlisis. Este pro-
cedimiento se denomina algunas veces '‘construccién de
tipos ideales de organizacibn econdmica”, Luego se
pueden desarrollar teorfas que describan la pperacién de
tales econom (as tipicas”.
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Asi por ejemplo, en el proceso de cambio
organizacional el componente de investigacion
se caracteriza por e/ desarrollo de modelos e
hipotesis; donde el método comienza con el
desarrollo de tales modelos en cuanto herra-
mientas Gtiles para describir los procesos v
formas como la organizacion procede hacia
el logro de sus fines. Y las relaciones de los
compenentes o variablés dentro del modelo
pueden, por consiguiente, establecerse con
frecuencia como hipdtesis a ser comprobadas
mediante la aplicacion de la metodologia de
investigacion {Margulies v Waliace).

En el campo de {a investigacion para el
cambio v desarrolio organizacional -investiga-
ciOn vista COMO Un Servomecanismo capaz de
guiar al sistema en sus correcciones intermeadias
{ver grafica 1)- este proceso es motivado por
una medicion rigurosa de la manera como la
organizacion estd funcionando actualmente y
su comparacion con un modelo ideal com-
puesto por unaserie de principios de estructura
y funcionamiento organizacional basados en
la evidencia. Dando por resultado un diagnds-
tico {discrepancia o brecha entre €l modelo y
lo que existe) que a su vez constituye la base
para el disefio de un plan de actividades de
cambio.

Tal como se emplea en este caso, un model/o
es una representacion simplificada de un com-
plejo de eventos, estructuras, experiencias y
relaciones que se supone ocurren en e mundo
real. Como tal, constituye una analogia -una
aproximacion al objeto- real. Asimismo, es a
partir del propio almacén de informacion con-
cerniente a las practicas organizacionales del
pasado de donde proviene el modelo de fun-
cionamiento de la organizacion. {Bowers vy
Franklin).

En metodologia, para el diagnostico del
sector publico se distingue entre “modelo ana-

litico”y “‘modelo normativo”. El primero
contiene una descripcidon de la realidad de
acuerdo con un amplio conocimiento sistema-
tico de la situacion actual y de su trayectoria
historica, vy una explicacién de las causas que
las determinan; esta descripcion vy explicacion
deberan concluir con la formulacion de una
tesis interpretativa. El segundo equivale al
"deber ser”’, y se formula como un patrén de
referencia en funcion del cual se pueda emitir
un juicio sobre la realidad que signifique cali-
ficar los elementos fundamentales que la sin-
gularizan, Este juicio conforma la evaluacion
de ia realidad descrita y explicada {Cibotti vy
Sierra).

Ahora bien, entre las decisiones que debe
hacer el agente de cambio acerca de la clase de
datos que debera colectar cuando entra en un
nuevo medio organizacional, esta la sefeccion
de variables. De aqui surge una pregunta basica:
éposee el agente de cambio un modelo de or-
ganizacion subyacente que o guia en ia selec-
cion de las variables criticas, asegurando que
no sean omitidas, al igual que en ia seieccion
de los métodos de recopilacion de datos? {Na-
dler).

“Una de las fuentes particularmente Utiles
para obtener informacién respecto a la recopi-
lacidn de datos, son los modelos generales de
organizacion. E! consultor deberia intervenir
en una situacion con un cuadro o mapa general
acerca de como funcionaz una organizacian.
Estos modelos lo ayudan a decidir donde po-
ner atencion, asi como la forma de colocar las
piezas de datos juntas para obtener una imagen
coherente sobre como trabaja la organizacion,
gué parece estar trabajando bien y qué parece
estar trabajando deficientemente®* {Nadler).

»*

Basicamente, un modelo es una representacion sirmbdlica
de los diversos aspectos de un eventa o situacion complejos,
v sus interrelaciones, “Es por naturaleza una simplifica-
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"“El disponer de un modelo vélido, eficaz y
probado guiard, por consiguiente, al consultor
hacia ciertos tipos de informacion vy sus fuen-
tes. Muchas personas llevan los modelos en
sus cabezas guidndolos en sus observaciones
y recopilacién de datos; sin embargo, con
frecuencia no estan conscientes de esos mode-
los 0 de cdmo éstos los dirigen o limitan en la
compilacidn de informacion. Por lo tanto, es
importante que el consultor esté consciente de
su modelo o modelos v se formule constante-
mente la pregunta: {es mi modelo aplicable
en esta situacion?’” *{Nadler)

En tal sentido, aquellos involucrados en los
esfuerzos de desarrollo organizacional, harian
bien en adquirir un conocimiento operativo
completo de dos modelos de organizacion in-
terrelacionados (modelo A" y modelo “'B"'),
asf como de aquellas habilidades bdsicas que

cién y de esta manera puede ¢ no incluir todas las varia-
bles. Sin embargo, deber(a incluir todas aquellas variables
que el disefiador del modelo considere importantes v, en
este sentido, los modelos sirven como una ayuda para

comprender el evento o situacidn que estd siendo estudiado’’

{Lippitt).

Existen muchos modelos organizacionales diferentes y
que sor utilizados por los agentes de cambio con fre-
cuencia. Por ejemplo, Lawrence y Lorsch (1969} des-
criben el modelo que usan para el diagnéstico v el cambio;
dste se centra en las interfases, entre Jos individuos, la
organizacién y el medio ambiente, Un modelo muy ge
neral de la organizacion ha sido bosquejado por Nadler y
Tushman (1977), enfocdndose sobre la consistencia entre
los individuos, arreglos de la estructura organizacional y
la organizacidn informal. Por ejemplo, en el cuestionario
usado por Bowers y Franklin {1975) en el enfoque de
retroalimentacian de la investigacién (Survey-feedback) se
basan en el modelo de Likerr (1961-1967), sobre el fun-
cionamiento organizacional, centrdndose bésicamente en
las técnicas det liderazgo, los procesos de grupo, el clima
organizacional, y la satisfaccién, en cuanto constituyen las
principales variables del modelo. {(Nadler). Otro de los mo-
delos seguidos por |os agentes de cambio es el *cuadro ad-
ministrativo burocrdtica’” construido por Max Weber v
vdlido para el andlisis de las organizaciones piramidales que
operan en ambientes estables y con tecnologfas recurren-
tes.

requieren utilizar en el proceso de cambio
organizacional (Egan).

Modelo A: La Logica Subyacente en el

Disefio Organizacional
El modelo A" no proporciona los principios
del disefio organizacional, sino més bien la
I6gica subyacente en los esfuerzos de disefio.
El modelo A" provee el esqueleto o guion, al
cual el disefio debe conformarse. Por consi-
guiente, el modelo “A” es un modelo pres-
criptivo. Proporciona respuestas sistematicas
a preguntas tales como: éCudiesson las elemen-
tos esenciales en una organizacidon? {Cémo
encajan estos elementos entre si? iCoOmo
opera una organizacion? (Egan).

Modelo B: La Légica def Cambio

Organizacional
El segundo modela, el “B", es una versidn
ampliada del modelo basico de solucién del
problema de que disponemos, por lo menos
desde Aristoteles. El modelo “B" responde a
preguntas tales como: ¢Cudles son los pasos
bdsicos en cualquier proceso de cambio?
{Como se aplican esos pasos de tal manera que
una organizacién se conforme mds a la logica
del modelo “A"”? (Cémo seleccionar entre
tantas formas diferentes de redisefio y mejora-
miento de las organizaciones?

El Modelo “A” presenta la logica funda-
mental de una organizacion bien disefiada v
de buen funcionamiento; elmodelo B brinda
la |l6gica del proceso de cambio paso a paso.
El sefior Galbraith sefiala la necesidad de am-
bos modelos.

"El disefioc de la organizacion consiste en
dos decisiones. La primera se refiere al tipo de
estructura, proceso y al paquete del sistema
de recompensa que deberiamos adoptar. . . la
segunda tiene que ver con la manera como ir
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de donde nos encontramos, a donde queremaos
estar. Cualesquier estructuras, procesos vy
sisternas de recompensa (todos elementos del
modelo A"} que se adopten, deben confor-
marse a la logica de las organizaciones, descri-
ta en el modelo A’ {Egan).

En suma, para gue un proceso de analisis,
cambio vy desarrollo organizacional tenga éxito,
debe ser gobernado por una teoria comprensi-
va, por un marco conceptual, por un tipo ideal
construido para medir, comparar y explicar la

realidad de la organizacion vy aplicar los resul-
tados de la investigacibn como base para
planificar la accion de cambio. Al mismo
tiempo gue por este proceso iterativo se re-
formula el modelo ideal para acrecentar la
percepcion de la realidad empirica; elemento
éste, clave en la comprension del comporta-
miento soctal manifiesto y en la solucién de
problemas por el hombre, quien a través del
tipo ideal trata de entender y transformar el
objeto cultural en su unicidad o singufaridad.
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EL PROBLEMA DEL METODO EN LA INVESTIGACION SOCIAL Y ADMINISTRATIVA*

PREFACIO

El interés principal que nos movié a investigar
el tema que intitula este trabajo fue, entre
otros, tratar de aclarar y divulgar ciertos con-
ceptos y posiciones sobre los aspectos meto-
dologicos que en la actualidad se prestan a
confusion en diferentes centros docentes, en
especial en la Universidad de Puerto Rico,
donde hemos tenido la oportunidad de impar-
tir un curso denominado Métodos de investi-
gacién y andlisis cuantitativo.

Llevados por tal interés y con el énimo de
contribuir a!a formacién del trabajo cientifico,
hemaos dividido este documento en cinco par-
tes. En la primera se hacen planteamientos
generales sobre el problema que nos ocupa,
En la segunda, presentamos una critica a la
vision metodoldgica que predomina en forma
esencial en los textos y los cursos relacionados
con el método v las técnicas de investigacion
de once escuelas graduadas de la Universidad
de Puerto Rico. Enla tercera parte, intentamos
presentar una opcion para contribuir al mejo-
ramiento de lainvestigacion cient{fica en dicho

* Este trabajo es tema de una investigacidn realizada para
obtener el doctorado en administracién piblica por la
UNAM. El autor agradece la colaboracién de todos
aauellos que contribuyeron a mangjario, y especialmente
a sus compaferos del Seminario de Estudios Latinpame-
ricanos cuyas observaciones coadyudaron a ese objetivo.

Beauregard Gonzalez

centro de estudios. La cuarta estd enfocada a
crear conciencia, en estudiantes y profesionales
de la materia, sobre el conflicto entre la obje-
tividad y la subjetividad en la investigacion,
con la idea de mejorar la actitud cientifica de
los investigadores. Por Ultimo, la quinta parte
presenta un resurnen y las conclusiones de tra-
bajo.

1. Introduccion: Planteamiento del
problema

lLa administracién publica, como parte del
estudio de las ciencias sociales en general y de
las ciencias politicas en particular, ! haenfren-
tado una serie de problemas tedrico-metodo-
légicos de la investigacion que intentaremos
analizar en este trabajo. Entre dichos proble-
mas se encuentran los relacionados con las
discusiones de método v técnica en la investi-
gacion social y los que atafien a la ltamada
neutralidad valorativa de ésta en sus distintos
niveles,

Sobre las cuestiones de método y técnicas
de investigacion social pretendemos demgostrar
gue: 1) existe confusion entre algunos cient(fi-

1 Sobre este punto véase a Omar Guerrera, Teoria adminis-
trativa de la ciencia politica. Facultad de Ciencias Polf-
ticas - UNAM. México: 1976; donde se describen y expli-
can las premisas y tendencias de la administracién pablica
en su transcurrir histdrico hasta transmutarse en una
teoria administrativa de la ciencia politica.
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sociales contemporaneos al utilizar indistinta-
mente los conceptos método v técnica enten-
diéndolos, explicandolos vy aplicandolos de
manera tal que distorsionan el estudio tedrico-
emp(ricode la investigacién;2)delmencionado
hecho surge, ademds, el rechazo de tocdo lo
relacionado con los aspectos filosofico-epis-
temolégicos de la investigacion, tanto en los
libros de texto como en los bosquejos que se
utilizan para {os cursos en las diferentes insti-
tuciones universitarias, cuyo resultado redunda
en una visién incompleta de la investigacion;
3} existe una diferencia entre ambos conceptos,
perc su relacion e interdependencia con otros
elementos en la investigacion constituye la
integracién del conocimiento cientifico, es
decir, lo que podriamos Ilamar la totalidad de
la investigacion cientifica: la metodologfa.

Para tratar estos problemas expondremaos
dos posiciones o visiones conceptuales de la
metodologia. La primera estd representada por
una serie de autores que entremezclan y se-
paran los conceptos método y técnica, recha-
zando el estudio logico de la investigacion; es
decir, de la epistemologia o teorfa del cono-
cimiento.? Como resultado de esta practica
nos enconiramas, como veremaoes mas adelante,
qgue los cursos disefiados para realizar investi-
gaciones en el campo social no ofrecen un
panorama gltobal de la investigacién y que la
metodologia se ha limitado, por tanto, sim-
plemente a procedimientos ¢ técnicas de
recoleccion de datos.

Nuestra visidon del término metodologia
pretende ser mucho mas abarcadora e intenta
itenar el vacio conceptual gue hemos mencio-

2 Los problemas principales que estudia la episternologia
son: clal es el objeto del conocimiento, clales las fuentes
del conocimiente y clales las etapas del proceso del
conocimiento,

nado. Por esta razon nuestro estudio se vale de
un nuevo punto de vista, encontrado en varios
autores, que nos permitira definir el concepto
metodologia desde un punto de vista integral,
dando importancia tanto al estudio légico-
cognoscitivo del proceso de investigacion como
al aspecto técnico.

Intentaremos, a su vez, representar este
proceso de investigacidon y sus elementos cons-
tituyentes mediante un diagrama explicativo
de lo que entendemos como la totalidad del
proceso de investigacidon social y, por tanto,
del conocimiento cientifico producto de este
proceso.

El segundo problema teérico-metodoldgico
que encaran las ciencias sociales y la adminis-
tracion pdblica es la supuesta neutralidad
valorativa. Scbre este problema sdlo esboza-
remos un namero limitado de nociones, ya
gue proyectamos desarrollar el tema con
amplitud en un trabajo futuro. En éste nos
limitaremos a identificar una de las dificultades
que encontramos en los diferentes niveles de
la investigacién -seleccion de categorias, con-
ceptos, variables, etc.- Nos parece importante
que el estudiante conozca este aspecto del
analisis y la préctica de la investigacién social.

2. La indigencia o vacio conceptual
Existe una serie de textos utilizados por estu-
diantes y profesionales de las ciencias sociales
qgue, a nuestro juicio, evidencian un vacio
conceptual de la nocion de metodologia y
que parecen ser producto de laconfusiénentre
los conceptos método vy técnica. Sobre este
problema, Ander-Egg sefiala que “la confusion
entre uno y otro concepto —que es prueba de
una peligrosa indigencia conceptual— es algu-
nas veces indice de formalismos operativos y
de una lamentable separacion entre la teoria y
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la practica social’.? El mencicnado hecho
tendra consecuencias negativas, ya qgue un
sinnimero de elementos cuyo conocimiento v
aplicaciébn son necesarios para la realizacion
de una investigacibn permaneceran ocultos.
Hay elementos que entendemos necesarios
para el estudio y practica de la investigacion,
tales como la teoria, experimentacion, realidad
y objeto cientifico, a los cuales daremos aten-
cion particular oportunamente en el presente
trabajo. En este momento nos limitaremos a
sefialar las deformaciones de los conceptos,
métodos v téocnica v sus repercusiones.

Entre los textos mas utilizados en la orien-
tacion de este tipo de investigacion se encuen-
tra el libro de Goode y Hatt, Mdtodos de In-
vestigacién social® en donde la visién de me-
todologia queda enmarcada dentro de las fases
del proceso operacional de una investigacién
social.

La vision filosdfica no es reconocida aqu’
como parte integrante del pensamiento cienti-
fico, hecho claramente establecido al afirmarse
que;

"... la propia ciencia descansa en una
serie de postulados, o supuestos,
que de por s{ estan fundamental-
mente sin probar y gque son inde-
mostrables. Representan los proble-
mas de la filosofia de la ciencia a
fa que, generalmente, se denomina
epistemologia. Estos postulados tra-
tan del saber humano.

Puesto que la presente no es una
obra de epistemologia, sino mds bien
un libro acercadel métodocientifico,

3 Ezequier Ander-Egg. Técnicas de investigacién soclal.
Ed. Humanista, Barcelona, 1875, Pag. 47

4 W. Goode y P. K. Hatt, Métodos de investigacién social.
Ed. Trillas, México, 1974. Pag. 41.

s6lo tenemos necesidad de poner en
clarc que estos problemas existen v,
luego, dar sencillamente por su-
puesto su verdad?® .

En lo gque los autores Hlaman método cienti-
fico, se nota una separacion entre los aspectos
filosdficos v epistemalbgicos, practica comdn
a la mayoria de los textos que se usan en los
diferentes cursos relacionados con métodos y
técnicas de investigacidn y que, como veremaos,
deforma el proceso de la investigaciéon.®

Felipe Pardinas se refiere a la metedologia
como “‘el estudio que ensefia a adquirir o
describir nuevos conocimientos; es por lo tanto
una disciplina del pensamiento y de la expre-
sidn.”7 En el desarrollo de su libro nos parece
contradictoria esta definicién,® pues al refe-
rirse a "los ejercicios metoddgicos para |os
estudiantes’’® propone los siguientes ejerci-
cios: preparacion de ficha bibliografica, pre-
sentacion de datos estadisticos, cuestionarios,
investigacién de campo, etc.

El autor, por tanto, trata las técnicas de la
investigacion propiamente y no precisamente
to que él designa mediante la frase "‘parte del
estudio del pensamiento’. Es decir, Pardinas
trabaja con las técnicas y no con la metodolo-
gfa propiamente dicha.

De igua! manera, Theodore M. Newcomb
hace referencia a las dificultades de la investi-
gacion designando como problemas de indoie
metodolégica al disefio de formularios de

5 Ibid. Pdg. 41(subrayado del autor).

6 Véase nota nimero 12,

7 \éase Felipe Pardinas, Metodologia v Técnicas de Investi-
gacidn en Cienclas Soclales. Ed. Siglo X X1, México, 1973.
Pag. 178

8 Sin embargo podemos notar que el autor maneja bien la
nocién de metodologia v el concepto de téenica en otras
partes del libro.

9 Felipe Pardinas, op. eit. Pdg. 125
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entrevista, a la seleccion de una muestra de
persona o de palabras escritas y a fa manipula-
cion de una variable en el laboratorio.!©

Por otro lado Festinger y Katz, en Los
métodos de investigacién en las ciencias socia-
les,' ! repiten la equivalencia entre método vy
técnica. Esto puede apreciarse claramente en
ta tabla de contenido de dicho libro, donde se
enumeran diferentes artfculos visualizados
dentro del contexto de las técnicas de investi-
gacion.

Los errores de los autores antes menciona-
dos, radican precisamente en su rechazo de los
postulados epistemoldgicos de las ciencias
sociales vy en la reduccion de la importancia de
éstos para la investigacion cientifica. Dicho
andlisis atiende solamente a una parte de la
investigacton cientffica y no comprende su
totalidad. Deseamos subrayar que es precisa-
mente esta visidn la que predomina en los
libros de texto y en los cursos de métodos y
técnicas de investigacion social.! 2

De ahi la tendencia a separar, en el estudio
y practica de la investigacion, la teoria, los
métodos v las técnicas, otorgando a estas
tltimas mayor importancia y confundiéndolas
muy a menudo con el concepto método o
metodologia, el cual queda limitando, asu vez,
al estudio de su fase operacional.

10 Ledn Festinger, Daniel Katz ot. al. Los Métodos de Inves-
tigacién en las ciencias sociales. Ed. Paidos, Buenos Aires,
1972, Pag, 17.

11 Ibid.

12 Existe una serie de libros que se titulan '"Métodos de
Investigacion” v lo gque realmente presentan es lo que
nosotros entendemos por técnicas. Véase por ejemplo:
Julian L. Simon Basic Research Methods in Public Admi-
nistration. The Rovyal Press Co. New York, 1940; David
Nachmiar y Chava Machiar. Research methods in the
socisl sciences. St. Martin Press, New York: 1976; Clorine
Seliitz. Research methods in social relations. Holt, Rine-
hart and Winston, New York, 1959,

Sobre este asunto Gibeon Sjobert y Roger

Nett sefialan:

"Un sinndmero de libros y particu-
larmente, articulos sobre el tema de
la investigacién social estan disponi-
bles tanto a estudiantes como a
practicantes en busca de guia para
el uso de procedimientos especifi-
cos. Pero es poco usual gue éstos
sean examinados en su relacién con
consideraciones i6gicas y tebricas
mds amplias.”’*3

Subrayan, ademas, que el término metodo-
logia es actualmente usado por muchos para
referirse a los procedimientos o técnicas en-
vueltas en ia recoleccion de datos.

El manual para la preparacion del disefio de
investigacion de la Escuela Graduada de
Administracién Publica de la Universidad de
Puerto Rico, reitera el mencionado error al
referirse a la metodologia como:

“... los medios que se utilizan para

coleccionar y analizar datos. El es-

tudiante debe pensar en las diversas

4reas del estudio y preguntarse a si

mismo cudl método se ajusta a la

busqueda de la informacion necesa-

ria en cada &rea. Puede ser necesario

leer libros y otros documentos,

llevar a cabo entrevistas, praeparar

cuestionarios, usar computadoras,

maguinas grabadoras, sociogramas,

hacer observacién directa, dar exa-

menes, diagnosticos, etc.’'!?

13 Gibeon Sjobert v Roger Nett, A methodology for social
research. Harper and Row Publishers. New York, 1968,

14 l'::‘?)gl:if.:%zr-}taciém para la preparacidn del disefio de investiga-

cion’ Escuela de Administracion Pablica. U.P.R. 1969,
P4g. 10.
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Claramente se desprende de la cita que la
referencia no es a la metodologia propiamente
hablando, sino a las técnicas que han de utili-
zar los estudiantes para efectuar la investiga-
cion.

En la grifica 1, tomada del libro Strategies
of social research!® de H.W, Smith, aparecen
las afirmaciones anteriores y se muestra clara-
mente el uso indistinto del concepto método.

Gréafica 1

COMPONENTES PRINCIPALES Y SUS
RELACIONES EN EL PROCESQO
CIENTIFICO

Inducciones Logicas Deducciones Logicas

Generalizacion

Empirica Métados Hipotesis
Operacionalidad ¢
Medicidn tnstrumentalidad

Observacion

En ella se aprecia que éste es empleado para
identificar tanto el nivel tedrico-cognoscitivo
como las inducciones y deducciones fdgicas e,
igualmente, para identificar la medicidn vy
operacionalidad de la investigacion, lo cual,
como hemos reiterado repetidamente, consti-
tuye técnicas propiamente y no métodos.

Con la idea de ver cdmo esta problemdtica
se refleja en los cursos de las escuelas a nivel

15 HW. Smith, Strategies of social research. Prentice Hall.
New Jersey, 1976. Pag. 27.

graduado de la Universidad de Puerto Rico,
nos propusimos examinar en 11 de ellas los
nombres v las descripciones de 10s cursos rela-
cionados con métodos y técnicas de investiga-
cion, encontrando que todas seguian este tipo
de enfoque que nos preocupa.

Segun se desprende de la tabla 1, seis de las
once escuelas ofrecen un solo curso de méto-
do vy técnicas de investigacion de un semestre
de duracién., Se destaca asl el poco énfasis
dirigido hacia la formacién de investigadores
cient(ficos, seqin nosotros lo concebimos,

TABLA 1

CURSOS RELACIONADOS CON METODO
Y TECNICA DE INVESTIGACION QUE
OFRECEN LAS DIVERSAS ESCUELAS
GRADUADAS EN LA UNIVERSIDAD DE
PUERTO RICO

Escuela Graduada Num. de Enfoque

Cursos Técnico

Pedagogia 4 X
Planificacion 3 X
Administracion

Comercial 3 X
Psicologia 2 X
Trabajo Scocial 2 X
Administracion Publica 1 X
Economia 1 X
Bibliotecologia 1 X
Comunicacion Publica 1 X
Consejeria en Rehab, 1 X
Derecho 1 X
Total de Cursos 20

En la descripcion de los cursos, las once es-
cuelas analizadas reflejan de una manera u
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otra una confusién entre el concepto de méto-
do vy técnica, un rechazo a los aspectos episte-
molbgicos v un énfasis al aspecto técnico en
la investigacion,

Fijemos la atencidn al caso de la Escuela
Graduada de Administracion Pudblica, en
donde el curso se denomina Métodos de in-
vestigacion y andlisis cuantitativo vy se le
describe de la siguiente manera:

“Técnica de investigacién social
usada en el andlisis, organizacién vy
evaluacién de datos. Nociones sobre
el uso de computadoras electronicas
en el acopio, presentacion vy analisis
de la informacion. Aplicacion del
razonamiento cuantitativo en la for-
mulacién de inferencia y derivacion
de conclusion.”'16

El titulo y descripcion del curso indican el
empleo, como sindnimos, de métodos v
técnicas. Se nota, ademads, la completa ausen-
cia de los aspectos epistemoldgicos de toda
investigacion cientifica, as/ como una tenden-
cia tecnicista al darle importancia al “uso de
computadoras electronicas”,

En otras de estas escuelas se sigue el mismo
patron. En la de Comunicacion Plblica, por
ejemplo, se ofrece el curso La investigacion
cientifica en la publicidad y la propaganda,
el cual es descrito de la siguiente manera:

“Ef curso estudia las técnicas de
investigacidn cientifica que pueden
utilizarse en el campo de la publici-
dad y la propaganda...”"'”?

16 Véase apéndice A.
17 Véase Apéndice A.

Vemos claramente el énfasis otorgado a las
técnicas de investigacion y el rechazo al estudio
del proceso de conocimiento, fomentando de
esta manera una. visidbn parcializada de la
investigacion,

En términos generales podemos afirmar que
en cada uno de estos cursos se ensefia que el
método de las ciencias sociales es la compara-
cién, la observacion, el survey, el cuestionario,
el método de caso, el método estadistico,
modelos matemdticos, etc. Coincidimos con
las observaciones del socidlogo Jorge Ucros,
quien plantea:

"“En otras ocasiones, y cuando la
metodologia es méas especializada,
el curso se limita a ensefiar técnicas
de investigacion, tales como elabo-
racion de cuestionarios, escalas e
medicidn, codificacion, tabulacién
y medidas estadisticas {sobra decir
que aunque dicho curso no sea de
metodologia es la elaboracion téc-
nica de fichas bibliograficas y como
presentar un informe escrito.

lo que se ensefia bajo el tltulo de
“metodologia’’ es la elaboracidn
técnica de fichas bibliograficas vy
cémo presentar un informe escrito.
Si bien es evidente que ninguno de
estos cursos toca realmente el pro-
blema metodoldgico, esto se debe,
mas que a la incompetencia de los
profesores, a una determinada posi-
cidn epistemoldgica subyacente,
oculta, sublimada, que tienen las
ciencias sociales.

Para la mavyoria de los cientificos
sociales, el problema de la meto-
dologia consiste en determinar co-
mo recoger documentacién, como



ordenar el material, codmo medir el
significado de las realciones estable-
cidas; pero si bien este es un gran
problema en el trabajo cientifico,
no es un problema metodolbgico,
sino operacional, técnico, de proce-
dimiento. Desconocer el problema
de ia metodologia, o relegarlo al
plano de las técnicas es para estos
cientificos sociales tener unaactitud
objetiva, cientifica, ya que su posi-
cion epistemoldgica, que ellos se
aferran en desconocer y en negar
—parapetados en el cientificismo—,
les impide salirse del campo empiri-
co de los hechaos, de los datos, de
las cifras.''! 8

Mids adelante nos advierte el autor:

“Esta posicion epistemoldgica sub-
yacente no es otra gque la positivista,
para la cual la realidad v el conoci-
miento se identifican, ya que la
primera seria reflejo de la segunda o
viceversa. Se niega de esta manera el
problema que existe en las relaciones
entre objetos de la realidad vy los
objetos de conocimiento.

Por lo tanto, el problema de la me-
todologia en las ciencias sociales no
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acertadamente el problema de Ia
metodologia, éste no se reduce al
campo epistemoldgico, asi como
tampoco se puede circunscribir al
aspecto lb6gico que todo métado
conlleva.

El estudio de la metodologia
requiere una cierta formacion
epistemoldgica v logica; pero ni se
le podra reemplazar con estas mate-
rias, ni se le puede confundir con
las técnicas de investigacién.”t®

109

Cabe citar a Tecla y Garza quienes en su
libro Teoria, métodos y técnicas en la investi-

gacién social consideran que:

"En la formacion del estudiante es
importante inculcar un criterio
cientifico que sirva de base a los
distintos procedimientos técnicos
de {a investigacion. Reconocemos la
importancia que reviste el hecho de
saber elaborar correctamente una
ficha bibliografica o de trabajo, asi
como un disefio de investigacidn,
pero también estamos convencidos
gue esto no essuficiente para imbuir
en el alumno el criterio cientifico.
El concentrarse o tratar solamente
los aspectos técnicos es contribuir a
la deformacién del estudiante.”’2°

podra enfocarse correctamente sino
planteando la necesidad de estudio
de la epistemologia, desenmascaran-
do la epistemologia subyacente en
la cientificidad social.

Si la discusion epistemoldgica es
necesaria para ayudar a plantear

Dichos autores afirman también gque la
ciencia es un cuerpo integral que requiere una
intima ligazon entre teorfa, método y técnica.

El problema, nos sefialan, reside en la sepa-
racién entre eilos y en la preponderancia del
aspecto técnico sobre los otros:

19 Ibid. Pdg. 1135
18 Jorge Ucros "Algunos problemas metodolégicos en la 20 A. Tecla v A. Garza, Teoria, métodos y técnicas en la
sociologia”. Revista Mexicana de Sociologra. Sept-Oct. investigacién social, Ediciones de Cultura Popular, México,
1970. Nam. B, Pag. 1134. 1974. Pdg. 19,
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“El aspecto técnico de las ciencias
se ha desarrollado considerablemen-
te, sobre todo en los ditimos afios.
Ciencias como la linglfstica, la
arqueologia, la sociologia, ciencias
politicas, economia, etc., recurren
cada vez mas a los instrumentos de
la técnica para recoger, concentrar,
clasificar y procesar sus datos. El
grado de precision que se ha obte-
nido por estas causas en algunos
campos de las ciencias sociales, ha
provocado confusiones encuestiones
de establecer timites entre el méto-
do cientifico y la técnica, Por otra
parte, en muchas de estas disciplinas
en las ciencias sociales el aspecto
técnico ha adquirido una importan-
cia determinante: han roto el estre-
cho vinculo con el método v la
teoria perdiendo la vision del

conjunto”,??

Es recomendable estudiar la investigacion
con una vision de conjunto, sin olvidar el ana-
lisis de los problemas tedricos.

Esta perspectiva nos ofrecera un panorama
mucho mas amplio de la investigacion, supe-
rando de esta forma el excesivo tecnicismo de
que han adolecido tanto la ensefianza como la
préctica. Sobre el particular, Sjoberg y Nett
opinan;

"Nosotros partimos de la premisa
de que la comprension de las bases
tedricas en la investigacion social, v
la habilidad de examinar los proce-
dimientos propios en relacion a la
totalidad del disefio de investigacién,

21 {bid, {Subrayado del autor).

permite a la investigacion social
trascender ef rol técnico, haciendo
grandes aportaciones a la causa de
la ciencia."”’2?

Es esto precisamente lo que proponemos:
que se trascienda el aspecto técnico para lograr
una formaciéon mas completa del estudiante o
investigador. Con ese propdsito, incluiremos
mas adelante varias sugerencias en torno a
como debe estructurarse un curso de método
y técnicas de investigacion, a la vez que inten-
tamos proponer una definicidn mas completa
de metodologia. Nos referiremos especifica-
mente a elementos particulares que estan
presentes en la investigacion social tales como
la teoria, el método, la técnica, la experiencia,
la realidad y el objeto cientifico. Intentar
estudiar las relaciones entre estos conceptos
nos parece lo mds razonable para lograr tras-
cender el contenido técnico que se hace
patente en los cursos de métodos y técnicas
de investigacion social.

Uno de los objetivos de las escuelas gradua-
das de la Universidad de Puerto Rico es el de
"estimular’ a estudiantes y profesores al estu-
dio, a la investigacion, al analisis criticoy a la
creacion, para ampliar las fronteras del
conocimiento humano, 23 pero no vemos la
posibilidad de gue se cumpla este propdsito si
se sigue el enfoque que hemos criticado. La
falta de orientacion epistemoldgica o filosdfica
de |los cursos antes mencionados, los ubica en
una perspectiva que creemos deforma la propia
investigacion y no presenta un panorama glo-
bal y objetivo de la realidad. La técnica, como
es vista, y la interpretacion de lo que es un

22 Sjobert y Nett, op. cit, {Subrayado del autor).

23 Universidad de Puerto Rico, Reglamento de normas
para los programas graduados del recinto de Rio Piedras'":
Certificacidén del Senado Nam, 55 del 22 de mayo, 1878.
Pdg. 2, Mimeografiado.
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método, no pueden en ningdn mamentio
representar objetivamente la realidad.

Mediante nuestras sugerencias deseamos
contribuir a la labor de los futuros investiga-
dores. Esperamos al mismo tiempo que nues-
tro estudio facilite la capacidad para abordar
el objeto de investigacién, no como una receta
en mano, sinG como un instrumento anal ftico
que brinde una visibn mas totalizadora del
proceso de investigacion social

3. Hacia una visién totalizadora de fa investi-
gacion social

Tomaremos como punto de partida, una
perspectiva mas amplia desde la cual analizar
la problemdtica de los métodos y las técnicas
de la investigacion social. Nos preocupa fun-
damentalmente la relacion entre el conoci-
miento y la realidad vy, por ende, la posibili-
dad de obtener conocimiento cientifico que
nos ayude a explicar, interpretar y transfor-
mar la realidad. Es en este sentido epistemolo-
gico y cientifico que abordaremos el proble-
ma de la metodologia. Es preciso aclarar que
no queremos menospreciar la importancia
de las técnicas en el proceso de la investiga-
cion. Creemos que éstas son instrumentos
indispensables para la formacion def estudian-
te, pero van acompafiadas de otros elementos
en el proceso de investigacion que, interrela-
cionados, generardn ta produccion del conoci-
miento cientifico.

En esta seccion de nuestro trabajo quere-
mos subrayar que existe una diferencia entre
metodo v técnica, pero que su interrelacion
con otros elementos en la investigacion cons-
tituye la integracién del conocimiento cienti-

fico; es decir, lo que podriamos [lamar la to-
talidad de la investigacion cient{fica.

Para aclarar la confusién que hemos venido
ptanteando, es conveniente especificar el
significado de los conceptos método y téeni-
ca. Puede definirse el método como un “pro-
cedimiento o conjunto de procedimientos que
sirven de instrumento para alcanzar los fines
de la investigacidn... es un procedimiento
general, basado en principios ldgicos que
pueden ser comunes a varias ciencias,’

En el sentido esencialmente filosofico, po-
demos aludir at método como el medio de
coghicion; es la manera de reproducir en el
pensar el objeto que se estudia. Igualmente se
le define como un conjunto de procedi-
mientos, cientificamente fundamentados, ca-
racteristicos de la investigacién.?$

En términos generales, el método o los mé-
todos en [a investigacion, significan procedi-
mientos situados en diferentes niveles de ella.
Entre estos niveles se destacan elementos co-
munes y. ’

"...pueden considerarse la mayor
parte de ellos, como un conjunto a-
justado de operaciones, realizadas
para alcanzar uno o varios objeti-
VO3, un conjunto de normas que
permiten seleccionar y coardinar las
técnicas. Constituyen de forma mds
Q0 menos abstracta © concreta,
precisa 0 vaga, un plan de trabajo
en funcién de una finalidad.'2 6

24 Armando Asti-Vera, Metodologia de la Investigscion,
Ed. Kapelusz, Buenos Aires: 1968. Pag. 16

25 Tecla y Garza, Op. Cit.

26 Madeline Grawits, Métodos y tdenicas de las ciencias
sociales. Ed. Hispano Europea, Barcelona: 1975, Pag.289.
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Nos parece que, para utilizar correctamente
el concepto método?” en la investigacién, la
acepcion del término debe referirse al nivel 16-
gico-cognoscitivo, a la concepcion intelectual
de este proceso. Debe ser la teor(a del conoci-
miento o epistemologia (relacion sujeto-obje-
to) o que sirva de marco tedrico a la investi-
gacion cientifica.

El método debe de estar constituido por el
conjunto de operaciones intelectuales me-
diante las cuales una disciplina trata de alcan-
zar las verdades que persigue, las demuestra y
las verifica. Esta concepcién del método, co-
mo procedimiento l6gico, es inherente a todo
sistema cientifico, y aspira, sobre todo, a desa-
rrollar formas de razonamiento y de percep-
cion,que haran accesible la realidad que inten-
ta captarse. Es mediante el punto de vista fi-
loséfico que se define la posicion de la mente
ante el objeto.2®

Por otro lado, la técnica ha sido definida
como “el conjunto de mecanismas y de ma-
quinas, asi como también de sistemas y me-
dios de dirigir, recolectar, conservar, reelabo-
rar vy transmitir energia de datos.”’*? Esta
definicion constrasta de manera evidente con
la que hemos ofrecido para el concepto
método, quedando clara la diferencia entre
un concepto y otro.

Aric Garza expone su posicion ante el pro-
blema gue nos ocupa, sefialando lo siguiente:

27 Se utiliza también el concepto métado para referirse a un
método especifico de andlisis dentro de las ciencias so-
ciales con el fin de explicar un fendmeno social. El
andlisis de las ciencias sociales {economia, psicologia,
ciencia politica, etc.), se ha desarrollado en su devenir
histdrico a través de una serie de métodos tales como el
empirista, pragmético, positivista, funcional-estructural,
estructuralista y materialista histdrico.

28 Ibid, P4g. 290,

29 Tecla y Garza, Op. Cit. Pdg. 23,

“La diferencia entre método vy
técnica no es clara, ni en los diccio-
narios ni en los manuales de meto-
dologia o técnicas de investigacion.
En este libro hemos reservado la
palabra técnica para referirnos a
ciertas normas, de cardcter précti-
co, que nos auxilien en la seleccion
del problema, la planeacion del
trabajo, el acopio de la informacién
y redaccién del escrito.”’3°

En esta fase operacional del proceso de
investigacion a que alude Garza aplicamos lo
que se conoce como técnica. Concretamente
se identifica este concepto con las estadfsticas,
las encuestas, las entrevistas, cuestionarios,
andlisis de fuentes escritas, etc. Las técnicas
por tanto, representan “'las etapas de opera-
ciones limitadas, unidas a un elemento précti-
co, concreto, adaptado a un fin definido,
mientras que el método es una concepcidn
intelectual que coordina un conjunto de ope-
raciones, en general, diversas técnicas.’'3!

Queremos subrayar esta GOltima sintesis de
la conceptualizacion de métodos y técnicas,
ya que nos puede ubicar en la problematica
que interesamos resolver. La nocidn que
proponemos consiste en comprender la
metodoiogia como el estudio no sélo de los
métodos o de las técnicas, sino de la interrela-
cién entre la teoria, el método, las técnicas, la
experiencia y la realidad. El conocimiento
cientifico serd el producto de estas relaciones
interdependientes

La metodologia “estudia no sélo la parti-
cularidad de la actividad cognoscitiva, sino

30 Ario Garza, Manual de técnicas de investigacion, El Colegio
de México, México, 1974, Pag. 2.
31 Madeline Grawitz, Op. Cit. Pag. 7.
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las leyes generales de este proceso. Le interesa
especialmente 1os problemas del conocimiento
en las ciencias y, en particular, las peculiarida-
des de la investigacion cientifica.”"3?

Es decir, estudia no solo la estructura vy
proceso de la investigacidn tedrica —teoria,
método, experiencia, realidad—, sino también
tos diversos andlisis empiricos —técnicas como
observacion, experimentacion, medicion, cues-
tionarios, etc.—3?2

En la gréfica 2 intentamos representar las
relaciones o conceptos GUe creemos Necesa-
rio se estudien como parte del proceso de
investigacion.?* Como se desprende de ella, el
objeto de estudio de os cursos de investigacion
es el proceso mismo de la investigacion.

Teoria
f
Método
Experienci
Cagatni onero
experimentacién) lentifico
Técnicas
Objeto Real

~{realidad fenémeno)

El conocimiento cientifico es producto de
la interreiacién que se da entre cada uno de
estos elementos. Los métodos, la teoria, las
técnicas y la experimentacion son elementos
gue ayudan a explicar, interpretar y transfor-

32 José Arostequi et. al. Metodologfa del conocimiento, Ed.
de Ciencias Sociales, La Habana, 1975, Pég. 3.

33 Ibid.

34 Esta grdfica fue tomada de: Miriam Limoeiro. “Ef mito
del método”, trabajo presentado al Seminario de Metodo-
logia Estadistica. Universidad Caidlica Rio de Janeiro,
Brasil, 1971. México: Centro de Investigaciones de Admi-
nistracién Plblica, UNAM, 1971,

mar la realidad, o sea, dirigir el cambio. Dejar
afuera cualesquiera de estos elementos en el es-
tudio v practica de la investigacion equivaldria
a un intento de deformar la estructura de la
propia ciencia. Debe entenderse la ciencia
como una estructura o sistema de teor/as,
principios, leyes y categorias que ocbservan
tres niveles: el te6rico, el metodoldgico v el
técnico, los cuales nos ayudardn a conocer
mas objetivamente la realidad, a penetrar en
ta esencia del fenémeno.

El problema de la ensefianza y la practica
de los cursos de métodos y ténicas de inves-
tigacién se debe resolver con la ayuda de
una visibn totalizadora; de esta manera se
rebasara el rol técnico que hemos sefialado.
Mediante el estudio de los métodos v téeni-
cas, de acuerdo con nuestro planteamiento,
el estudiante se desempefiara con mayor rigor
cientifico,

4. La neutralidad valorativa y los niveles del
proceso de investigacidn

Una vez analizados los problemas concernien-
tes a los métodos vy las técnicas, v luego de
haber examinado cémo debe abordarse el
estudio y prdctica de la metodologia y el
proceso de investigacidn, nos parece conve-
niente que el estudiante conozca otros pro-
blemas que enfrenta la investigacidn social.
Nos referimos a aquellos relativos al con-
flicto entre la neutralidad valorativa y el
compromiso del conflicto: es decir, lo con-
cerniente a los condicionamientos sociales: la
ideofogfa v los aspectos pol fticos envueltos en
el proceso de la investigacién, en sus distintos
niveles, y su relacién con las convicciones
particulares del investigador. Todos las coh-
ceptos antes mencionados se utilizan en el



114 REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

analisis del problema de la objetividad en el
conocimiento cientifico. Abundan los puntos
de vista ante esta problemdtica y la literatura
al respecto es inagotable.

Nos parece prudente en este momento es-
timular al estudiante al enfrentamiento con
esta realidad de toda investigacion. De este
modo desarroliard conciencia de cémo ser o
poder ser cobjetivo. La mayorfa de los estu-
diantes, al enfrentarse al problema de la ob-
jetividad en la investigacion, estima que ser
objetivo es permanecer neutral, sin tomar
en cuenta que la propia eleccidn de un pro-
blema para la investigacién es asumir una po-
sicion no neutral. La utilizacion de categorias
conceptos, variables e indicadores determina
el cardcter del método, de la teoria y de las
técnicas. Estas categorias y conceptos estdn a
su vez determinados por el investigador al
establecer un sistema de prioridades represen-
tativo de su visidn del mundo, del hombre vy
de la sociedad en su conjunto.

En torno al conocimiento cientifico, pro-
ducto de la investigacion —teoria, método y
técnica—, sefiala metaforicamente la profesora
Miriam Limoeiro que:

... se hace a costa de muchas tenta-
tivas, multiplicando a las inciden-
cias de diferentes rayos de iuz, dife-
rentes a partir de puntos de vista
también diferentes. La incidencia
a partir de otros puntos de vista,
y con otras intensidades luminosas
van dando al objeto formas mds
definidas, va construyendo un cbje-
to que le es propio. La utilizacidon
de otras fuentes luminosas podran
formar un objeto distinto o indicar

divisiones enteramente distintas.’'3%

Deseamos resaltar en este punto que el tipo

de teoria utilizada para explicar un fendmenc
social afecta a las cateqorias, conceptos y
variables que serdn relacionados con la hipdte-
sis, vy éstos influenciaran, a su vez, indudable-
mente, la metodologia a utilizarse. De manera
que para construir la teoria se utilizaran
meétodos distintos cuyos resultados, prove-
nientes del andlisis de la misma realidad social,
seran diferentes.
Las categorfas, los conceptos y las variables
estdn enclavados en un sistema de prioridades
gue, en dltima instancia, determinara el curso
de la investigacion. Este sistema de prioridades
se encuentra altamente influenciado por la
postura de los autores frente a la totalidad del
sistema social en gue viven, Sobre este punto
podemos hacer referenciaa la posicion asumida
por &l soci6logo Pablo Gonzdlez Casanova, que
nos indica:

“De otro lado es indudable que una
de las diferencias mds importantes y
conocidas en el uso de categorias,
son éstas que provienen de los mar-
cos de referencia de los autores, y
mas concretamente de sus diferen-
cias ideoldgicas y politicas... Asi
puede decirse que por lo general se
escoge y da prioridad a las catego-
rias que sirven para dividir, separar,
clasificar y relacionar los objetos en
funcion de la propia posicidn poli-
tica, ya sean estos objetos los facto-
res en que se quiere operar, los
efectos que se buscan, los valores

35 Miriam Limoeiro Cardoso, La ideologia dominante.
Siglo XXI, México: 1878, P4g. 31 (Surayado el autor).
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gue se sustentan, los procesos que
se promueven, las distribuciones
contra las gque se estd dispuesto a
luchar.’"3%

Gonzdlez Casanova sefiala que los conceptos
y categorias estan determinados por las posi-
ciones politicas de los autores:

"En ellas se encuentra quizas la clave
mads importante para el esclareci-
miento de la mayor parte de las va-
riaciones analiticas vy a los sistemas
de categorias’” .37

Napoleén Chow se refiere al mismo pro-
blema al sefialar las diferencias en el uso
de categorias y conceptos en el momento en
que se disefa la investigacidon o metodologia
especifica. Refiriéndose al socidlogo cuyo
método es el materialismo historico, y al que
utiliza el analisis estructural-funcionalista, nos
advierte que:

"El primero recurrird presumible-
mente al andlisis de los procesos
productivos, las relaciones de pro-
duccién vy los procesos sociales de
conflictos vy analisis politicos, todo
esto enmarcado en un periodo tam-
hién presumiblemente largo {aun-
que no Unicamente} que exigira la
utilizacion de un tipo de recoleccién
de datos: técnica documental. En
cambio, el estructural-funcionalista
huscaria como iluminar el problema
del cambio social recurriendo a la

36 Pablo Gonzdlez Casanova, Las caracter(sticas del desarro-
Hlo econdmico y la investigacién en ias clencias sociales.
Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM, México:
1970. Pg. 46.

37 Ibid.

teorfa de la modernizacion. Varia-
bles como identidad nacional, legi-
timidad, penetracién, participacion,
integracion, distribucioén, entraran a
formar parte del disefio y tendran
influencias, una vez se hayan opera-
cionalizado, en la clase de técnicas a
seleccionarse para la resolucion y el
analisis de los datos,”’3 8

El estudiante es de este modo exhortado
a reflexionar en torno al método, la teoria,
las técnicas v sus herramientas metodoldgicas
tales como los conceptos, las categorias, las
variables e indicadores gue pueden estar con-
dicionados por su vision del mundo.

Ser objetivo, a nuestro modo de ver, es en-
tender que hay muchas maneras o formas de
analisis de la realidad v que, conociéndolos y
aplicdndolos con un grado de sistematizacion
puede superarse hasta cierto grado el subjeti-
vismo inherente al proceso de investigacién.

5. Resumen y conclusiones

Con este ensayo hemos querido resaltar que
existen problemas tedrico-metodoldgicos en e
campo de las ciencias sociales; unos relaciona-
dos con las cuestiones de métodos v técnicas
en la investigacidn social, y otros con la
llamada neutralidad valorativa en los distintos
niveles de la investigacion.,

Nuestra atenciéon principa! ha girado en
torno al primer planteamiento, comprobando
que usar indistintamente los conceptos de
método v técnica conlleva a que se distorsione
el estudio tedrico-empirico de la investiga-
cion; que el rechazo de los aspectos filosofico-
epistemoldgicos de la investigacion trae como

38 Ibid.,
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consecuencia una vision parcializada del pro-
ceso de la investigacién; vy que si existe una
diferencia entre ambos conceptos, pero que
su relacidn o interdependencia con otros
elementos constituyen la integracion del
conocimiento cient(fico.

El examen de una serie de textos y cursos
relacionados con métodos y técnicas de inves-
tigacién de once escuelas graduadas de la
Universidad de Puerto Rico, revel( este vacio
conceptual en la nocidn de metodologia. Ello
ha limitado el estudio y analisis del proceso de
investigacién sccial a su fase operacional, al
darle mayor importancia a las técnicas. Su
tendencia —segiin hemos visto a lo largo del
trabajo— es separar, en el estudio vy la practica
de la investigacion, la teor(a, los métodos vy las
técnicas, rechazando asi los postulados episte-
molagicos de las ciencias sociales.

De esta manera, concluimos que el proble-
ma de la metodologia en la investigacion se

debe abordar en un sentido epistemologico vy
cient(fico; es decir, el estudio de las relaciones
entre el conocimiento y la realidad. No por
ello se descartan las técnicas en el proceso de
investigacion; lo que se plantea es que éstas
van acompanadas de otros elementos que,
interrelacionados entre si, generan la pro-
duccidn del conocimiento cientifico.

Sobre la neutralidad valorativa en la investi-
gacién, hemos intentado dar importancia al
factor objetivo frente al subjetivo argumenta-
do que las categorias, - los- conceptos vy las
variables estan enclavados en un sistema de
prioridad el cual, altamente influenciado por
fa cosmovisidn de los autores, determina en
ultima instancia el curso de la investigacidn.
Con base en este planteamiento, concluimos
que ser objetivos significa entender que hay
muchas maneras o formas de analizar la rea-
lidad, ¥ que conocer dichas formas puede
ayudar a superar el subjetivismo propio de
la investigacion.
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PROGRAMA NACIONAL INDICATIVQO EN ADMINISTRACION PUBLICA
(PRONIAP)

INTRODUCCION

La asesorfa al Ejecutivo Federal en la plani-
ficacion, programacion y coordinacion de
actividades relacionadas con la ciencia vy la
tecnologia, asi como la elaboracién de progra-
mas indicativos de investigacion cientifica vy
tecnologica acorde con los planes y programas
nacionales de desarrollo econdmico vy social,
son dos atribuciones asignadas al CONACYT
por las fracciones | y 1V, del articulo 20., desu
ley Orgdnica.

Los recientes avances dentro de la Adminis-
tracion Publica, sobre todo en materia de
reforma, justifican la necesidad de iniciar pro-
gramas con caracter indicativo gue permitan
vincular la generacién de conocimientos, la
formacidn de recursos humanos, la creacién
de centros de investigacidon, el suministro de
servicios de apoyo y el fortalecimiento de las
areas sustantivas.

Con este propdsito, se tipificd conceptual-
mente la programacion indicativa vy se estable-
cieron politicas de organizacién y funciona-
miento para la misma, ajustando en lo posible
su accion a las directrices marcadas en el
Programa Nacional de Ciencia y Tecnologfa.

. En dicho programa se aprecian las estrate-
gias, objetivos, prioridades y lineamientos

CONACYT

necesarios para el fortalecimiento de la ciencia
y la tecnologia nacionales,

Con la implantacion del Programa, el Con-
sejo ingresard a una nueva fase de actividades,
en la cual se modificardn las estrategias que se
han utilizado en relacioén a los programas indi-
cativos con el fin de que se conviertan en
instrumentos de accion directa para la ejecu-
cion del mismo. En este nuevo Programa
cristalizan una serie de esfuerzos y experiencias
previas.

A lo anterior hay que agregar que es indis-
pensable contar con mecanismos de apoyo vy
fomento que hagan posible mejorar lo hasta
ahora hecho por [as diversas instituciones edu-
cativas y de investigacidn en Administracion
Plblica, lo cual redundard en un mayor cono-
cimiento vy jerarquizacién de los campos
susceptibles de desarrofiar.

Debido a que la Administracion Publica
estd intimamente ligada al desarrollo cientifi-
co y tecnoldgico del pafs y considerando gue
la planeacién, programacién y evaluacién de
esta area tiene que ser una labor indicativa, en
la que las instituciones conserven su criterio
para definir sus propias necesidades, dentro de
las naturales restricciones presupuestarias, se
ha desarroilado en este Cansejo el Programa
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Nacional Indicativo en Administracién Pabli-
ca (PRONIAP). Este Programa tiene como
objetivo general fortalecer el campo de la
investigacidén en Administracién Publica.

1. OBJETIVOS

La mayor comunicacién e intercambio de
experiencias entre las instituciones de ense-
flanza e investigaciéon, y entre éstas y el
Gobierno Federal es uno de los logros que a
corto plazo se pueden prever como aporta-
ciones del Programa Nacional Indicativo en
Administracion Pldblica {PRONIAP). De esta
forma, se establecen los canales que hardn posi-
ble una mejor planificacién, programacién vy
asignacion de recursos para alcanzar los
siguientes objetivos:

Coadyuvar a la resolucion de problemas de
relevancia nacional mediante el fomento de
la investigacion en Administracion y la apli-
cacién de sus resultados.

Asesorar a los Gobiernas Federales, Estata-
tes y Municipales en el mejoramiento de sus
estructuras y funciones.

Disefiar y proponer politicas, planes y pro
gramas para el desarrollo y fortalecimiento
de la Administracién Publica.

Definir politicas de recursos para la investi-
gacion,

Proponer lineamientos para el desarrollo de
recursos humanos Utiles para fa investiga-
cidn o para el ejercicio directo de la espe-
cialidad.

Promover la participaciéon de individuos o
instituciones dentro del Programa.
Fomentar el desarrollo de la investigacion
en los diversos sectores y niveles de la
Administracion Pablica,

Coadyuvar a la superacién de las 4reas
adjetivas de la Administracién Piblica:

recursos humanos, finanzas, contabilidad,
materiales, informacion, etcétera.

Promover el estudio en campos sustanti-
vOs$: comunicaciones y transportes, salud
pablica, politica laboral, administracién y
defensa, educacién, comercio, industrial y
financiero.

Integrar los proyectos de investigacién a
las necesidades del desarrollo nacional v a
las acciones de Reforma Administrativa.
Establecer mecanismos de coordinacién y
optimizacion de los esfuerzos de las institu-
ciones educativas y gubernamentales con el
debido respeto a sus atribuciones y auto-
nomila,

Promover el intercambio de experiencias
con instituciones internacionales dedicadas
a la Administracién Publica.

Vincular el sistema de Ciencia y Tecnologia
con las instituciones educativas y guberna-
mentales.

2. ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO
DEL PROGRAMA

Estructura del Comité
La estructura del PRONIAP se ajusta a los ob-
jetivos sefialados en razon de que:

Indica a la comunidad cientifica y tecno-
l6gica la necesidad de integrar sus esfuerzos
Y recursos en proyectos de accicnes conjun-
tas de investigacion, ante los requerimientos
de solucion de los problemas de 1a Adminis-
tracién Publica.

Permite la participacion multidisciplinaria
o interinstitucional mediante fa constitu-
cion de un comité ejecutivo que coordinarg
las actividades de investigacion.

Establece prioridades en cuanto al tipo de
apovyos que deben prestarse.
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Promueve la integracion de esfuerzos que
hab/an estado aislados.

Racicnaliza el uso de los recursos disponi-
bles en el Sistema de Ciencias y Tecnologia.
El Comité del programa es presidido por
un Vocal Ejecutivo; las labores de coordina-
cion son efectuadas por un Secretario Téc-
nico, el cual se constituye en el punto de
enlace entre el Comité del Programa vy el

CONACYT.
En la designacion de los miembros del

Comité se ha tomado en cuenta la repre-
sentacién equilibrada de los centros de
docencia e investigacion vy de las institucio-
nes del sector publico.

De acuerdo a las necesidades propias del
Programa, el Comité puede asignar funcio-
nes especiales a grupos de trabajo o subco-
mités, para fines de estudios que se requieran
con cardcter temporal o permanente.

Todos {os miembros del Comité participan
en las sesiones con voz y voto, pueden for-
mar parte de subcomités, permanentes ¢
especiales v realizar funciones especificas
que les solicita el Vocal Ejecutivo,

Funciones def Comité

Elaborar el Programa Nacional Indicativo
en Administracién Publica, el cual se inte-
grard al Sistema Cientifico y Tecnoldgico
Nacional.

Precisar 1os objetives, metas y tipos de fi-
nanciamientos.

¢. cuotas de becas que deben otorgarse.
Efectuar seguimientos y evaluaciones perig-
dicas de los proyectos aprobados.

Asesorar al Ejecutivo Federal en materia
de Administracion Pablica.

Promover el drea de cooperacidon interna-
cional.

Cuidar que la investigacion en Administra-
cibn Plblica la efectlien directamente los
Centros de Investigacion a los cuales el
CONACYT, a través del PRONIAP, apoyan
con fondos adizionales que complementan
lo que estos reciben de sus fuentes de re-
cursos normales.

Informar a la comunidad sobre el avance de
las investigaciones que se realizan, a fin de
gue los resultados obtenidos sean de utilidad.
Colaborar con el Vocal Ejecutivo en la de-
finicion y precision de la programacidn de
detalle, de los temas y dreas prioritarios.
Conocer y aprobar, en su caso, las directri-
ces gue propaga el Vocal Ejecutivo para el
desarrollo del Programa.

Colaborar con el Vocal Ejecutivo y con el
CONACYT en obtener informacién para
elaborar inventarios de instituciones, recur-
s0s humanos y programas y proyectos de
investigacion en el campo del Programa.
Formular cualguier recomendacion ten-
diente a mejorar el desarrolto del Programa.

Funeiones del Vocal Ejecutivo

Evaluar los proyectos y anteproyectos pre- . :
proy |4 proy R El Vocal Ejecutivo es el representante legal v

sentados. . . ;
Presentar ante CONACYT los siguientes maxima autoridad del Programa Nacional
asuntos: indicativo en Administracidbn Publica. Sus

a. proyectos de investigacion que deben funciones son:

apovarse durante el ejercicio presupuestal,
b. acciones de fortalecimiento que deben
realizarse, y

Definir lineamientos de politica para la
conducccion del Programa y para el fun-
cionamiento del Comité.
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Convocar vy presidir las sesiones del Comité
del Programa, y supervisar la ejecucion de
los acuerdos que se tomen.

Preparar, conjuntamente con 10s diversos
organos de CONACYT, el presupuesto anual
del Programa. Otorgar, de acuerdo y con-
juntamente con el Director General del
Consejo, previa aprobacién de la comision
evaluadora vy ratificacion del Comité del
PRONIAP,las subvenciones y apoyos finan-
cieros a proyectos de investigacion y accio-
nes de fomento.

Velar por la buena marcha general del
Programa vy ei cumplimiento de sus objetivos
generales y especificos.

Ejercer voto de calidad vy nombrar un repre-
sentante a las juntas del Comité en caso de
fuerza mayor.

Funciones del Secretaric Técnico

Para el mejor funcionamiento del Programa
se cuenta con un Secretario Técnico que,
como va se dijo, es el punto de contacto
entre el Comité del Programa y el CONA~—
CYT.

Sus funciones son:

Auxiliar al Vocal Ejecutivo en el desempe-
fio de sus funciones.

Efectuar la instrumentacién de las resolu-
ciones y acuerdos del Comité.

Prestar asesoriaa las instituciones educativas
vy gubernamentales que manifiesten interés
en el Programa para que, conjuntamente con
el apoyo que les brinde CONACYT, puedan
formular proyectos y presupuestos de
investigacién y acciones complementarias,
dentro de los lineamientos del Programa.
Responsabilizarse de {a buena marcha ope-
rativa del Programa.

Proveer, con el auxilio de CONACYT, de
todos aquetlos recursos administrativos ne-
cesarios para la buena marcha del Programa.
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Realizar cualquier accién gue tienda al
mejor desarrollo del Programa.

Actividades del Programa

Los objetivos del Programa se irdn cum-
pliendo por etapas, a través de las activida-
des que realice y segun las metas que se fije
para alcanzar.

Pueden distinguirse tres niveles: & corto
plazo (6 meses a un afic), a mediano plazo
(de 1 a 2 afios), y a largo plazo (mas de 2
anos).

A corto plazo comprenderia ias siguientes
actividades:

Realizacion de Inventario y diagnostico de
la problematica de la Administracion PGbli-
ca y de ciencia y tecnologfa en el drea.
Elaboracion de Instructivo para solicitar
subvenciones a proyectos.

Formatos de presentacion de proyectos.
Criterios de evaluacién de proyectos,
Mecanismos de control del avance de los
proyectos.

Presupuesto del Programa.

Establecer una red de comunicacién entre
tos distintos centros e institutos de investi-
gacion.,

Fijar criterios de apoyo a los centros de
investigacion.

Sugerir criterios y politicas para la creacion
de nuevos centros.

Elaboracion de un plan de fermacién de re-
cursos humanos y becas.

Trabajar en la elaboracién de politicas
definidas de investigacion, tendientes a
establecer una colaboracidén entre tas insti-
tuciones, una mayor complementariedad
entre proyectos de investigacion, para me-
jorar los mecanismos de informacion vy
coordinacion entre 10s centros.

Dar vida a una publicacion que informe de
las distintas investigaciones.
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Elaboracion de documentos de estudio.

Elaboracion de inventario y diagnostico de la
realidad educativa, lo mismo en el campo de
la ciencia como en el de la tecnologia del drea.

Estudiar la factibilidad de impulsar proyec-
tos internacionales.

A mediano plazo:
Reforzar y apoyar los centros e institutos
de investigacion en Administracién Publica:
Poner en marcha el plan de recursos huma-
nos y becas.
Estudiar la posibilidad de creacion de nue-
vOs centros.
Promover la realizacion de seminarics,
foros, mesas redondas en torno a los pro-
blemas educacionales y de investigacion.
Fomentar la creacién de publicaciones en €l
area.

A largo plazo:
Desarrollar en plenitud al plan de recursos
humanos v becas.
Revision de las dreas pricritarias de investi-
gacion.
Promover y participar en la creacion de
nuevos centros de investigacion.
Promover ia realizacidn de un concurso que
reina a todos los investigadores en Admi-
nistracion Publica.
Revisar, reforzar e intensificar las activida-
des contempladas en el corto y mediano
plazos.

3. CRITERIOS DE EVALUACION

Es necesario contar con el auxilio de un sub-
comité y/o con el servicio de tecnicos ex-
pertos en criterios de evaluacion para pro-
yectos de investigacidn, que permitan hacer

una ponderacién mds sistematica y seria de
los proyectos que se vayan a financiar. Por lo
pronto se pueden contar ios siguientes puntos
generales de evaluacion: Importancia de los
objetivos de la investigacién dentro del area
de conocimientos a ia gue pertenece.

Méritos cientificos v académicos de la pro-

puesta.

Nivel de excelencia de la institucion y del

grupo que realizara el proyecto.

Integracion en areas de investigacion marca-

das como prioritarias.

Posibilidad de apovar la desconcentracion

territorial y el desarrollo regional.

Formacién de recursos docentes y profesio-

nales.

Aportacién al avance académico de la espe-

cialidad.

4. PROPOSICION DE POLITICAS, AREAS
PRIORITARIAS Y PROYECTOS ESPE-
CIFICOS

El Programa Nacional Indicativo en Admi-
nistracién Pablica es un instrumento de apoyo
y orientacion a la investigacion, a la vez que
un agente activo de la integracion de esfuer-
zos institucionales o personales en este campo.

Tiene interés especial en que el PRONIAP
no sélo sea un receptor de proyectos, sino,
fundamentalmente, un canal de promocion.
Las bases no deberdn inscribirse en lo abstrac-
to; ante todo, buscardn incidir positivamente
en el proceso de Reforma Administrativa que
impulsa el Ejecutivo Federal.

Bajo los anteriores criterios se somete a la
consideracion del Comité el siguiente proyecto
de politicas:

Se dara especial importancia a todos aque-

llos proyectos que desarrollen la Adminis-

tracion Plblica en los estados y municipios.
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Se apoyara la preparacién de investigadores
y docentes que posibilite la expansion del
conocimiento vy ejercicio de 1a especialidad.
Para una mejor ubicacion de las areas se
definiran aquellas que son de interés para
todas las instituciones como adjetivas y las
gue son de interés particular o especifico
como sustantivas.

Areas Prioritarias:

Para los aspectos sustantivos: educacion, servi-
cios asistenciales, comunicaciones y transpor-
tes, inversiones plblicas, administracion de la
investigacion, administracién de justicia, ad-
ministracion estatal y municipal, desarrollo
regional, empresas publicas, administracion
fiscal, administracién agropecuaria.

Para los aspectos adjetivos serdn de interés:
recursos humanos, programacion-presupuesta-
cion, recursos materiales, informacioén, conta-
bilidad y auditoria.

Proyectos especificos:

A continuacidon se presenta un listado de al-
gunos proyectos susceptibles de ser financiados
por el PRONIAP,

Aspectos Sustantivos

Educacion:

Estandarizacion de la administracion de bi-
bliotecas publicas y operacién de las mismas,
analisis de costos educativos en los estados de
la Repulblica, normas y procedimientos de
centros escolares, sistematizacion de la infor-
macion educativa, adecuacién regional de
servicios educativos, evaluacion de la adminis-
tracion del sistema educativo, inventario
nacional de instalaciones educativas, modelos
programados de descentralizacion y descon-
centracidn educativa.

Servicios Asistenciales:

Administracién de centros de estancias infan-
tiles, administracién de hospitales y centros
de salud, computartzacién de informacion cli-
nica, disefio de politicas de salud, descentrali-
zacion y desconcentracidn de servicios asisten-
ciales.

Comunicaciones y Transportes:

Transporte urbano y suburbano, sistema na-
cional de transporte de mercancias, adminis-
tracion de puertos y aeropuertos.

Inversiones Publicas:

Control y evaluacion de {as inversiones pabli-
cas, coordinacién Federacion-Estados en ma-
teria de inversiones ptblicas, sistema de adju-
dicacion de obras.

Administracién de Investigaciones:
Administracidn de centros de investigacion,
formacidn vy desarrollo de investigadores,
métodos de evaluacidn y seguimiento de
proyectos de investigacion.

Administracion de Justicia:

Administracién de centros de rehabilitacion
social, sistemas de atencion al pablico en co-
misarias y deiegaciones, estad(sticas de crime-
nes y asaltos, defensa del particular ante la
Administracion.

Administracion Estatal y Municipal y Desarro-
ilo Regional:

Desconcentracion territorial, vinculacion. del
plan global con los sectoriales y regionales,
politica de desarrollo regional, CUC, PIDER,
leyes organicas estatales, manual tipo de
administracidn municipal, servicios pdblicos
urbanos, desarrollo de la comunidad rural.
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Empresas Pablicas:
Sectorizacién de laadministracion para-estatal,
financiamiento de empresas publicas, control
sobre las empresas pUblicas, técnicas de gestion
y comercializacion.

Administracion Fiscal:

Modulos operacionales en (as dreas de recau-
dacion, relaciones fiscales entre la federacidn
y los estados, administracion de oficinas fisca-
les, técnicas de control computarizado, admi-
nistracion del impuesto al valor agregado.

Administracion de Cooperativas Agricolas y
Agroindustriales

Crédito rural, comercializacion de productos
agropecuarios, organizacion de uniones y so-
ciedades de crédito.

Aspectos Adjetivos

Recursos Humanos:

Andlisis y seleccion de personal, actualizacion
y capacitacion, formacion, especializacion,
sueldos vy salarios, planeacion y desarrollo de
personal, reglamentos internas de trabajo,
escalafén, relaciones juridico-laborales.

Programacién-Presupuestacion:

Presupuesto por programas, presupuesto base
cero, programacion global, programacion re-
gional v sectorial, control presupuestario.

Recursos Materiales:

Adquisiciones, técnicas de inventario, sistemas
de almacenamiento, reciclaje de recursos ma-
teriales.

Informacion y Estad istica:

Procesamiento de informacién, comunicacién
social, informacién y gestién, informacién vy
programacion, homogeneizacion de sistemas
estadisticos.

Sistematizacidn de datos, mecanizacion de
informacion, informaciéon interna vy externa,
tecnologia de informacién, disefio de sistemas
de informacidn, distribucion de informacién,
procesamiento de informacién, control vy
registro de informacion, operacién de equipos.

Contabilidad y Auditoria:

Contabilidad en las empresas plblicas, conta-
bilidad de costas, contabilidad administrativa,
contabilidad gubernamental, auditoria finan-
ciera, auditoria operacional.



DOCUMENTO BASICO PRELIMINAR. PROGRAMA NACIONAL INDICATIVO
EN ADMINISTRACION PUBLICA

PRESENTACION

El Programa Nacional Indicativo en Adminis-
tracion Publica presenta al Consejo Nacional
de Ciencia y Tecnologia el documento basico
sobre la investigacion en Administracion Pu-
blica con el fin de colaborar con el mismo
Consejo en las negociaciones del crédito gue
serd aplicado al fomento de la investigacion
cientifica en México.

Este documento basico proporciona ¢l
Marco Global dentro del cual se llevan a cabo
las acciones del PRONIAP, ofrece enseguida
un analisis del estado actual de la investiga-
cion en Administracion Publica desde el
punto de vista cuantitativo y cualitativo
para desarrollar posteriormente |o relativo a
la orientacion general de la investigacién, sus
requerimientos y pricridades.

En la elaboracion de este documento se
tuvo presente ia gula proporcionada por
el CONACYT. Al mismo tiempo recoge,
ordena vy sintetiza ios resultados de las reunio-
nes que ha ilevado a cabo el PRONIAP desde
su formacion, y especialmente se nutre de }os
resultados del Primer Cologuio sobre la situa-
cion y requerimientos de investigacién en
Administracion Publica, efectuado en la ciudad

CONACYT

de Querétaro durante el mes de marzo de este
aio y organizado por el mismo PRONIAP.

De esta manera el documento servira de ba-
se para integrar, impulsar y orientar las
acciones del PRONIAP en el fortalecimiento
y desarrollo de la investigacion en Administra-
cién Publica en nuestro pais.

1. Marco Referencial del PRONIAP

Recientemente, el Ejecutivo Federal elabord v
presentd el Plan Global de Desarrollo 1980-
1982, que recoge los contenidos de programas
sectoriales elaborados previamente, los rela-
cionan entre si vy, al sintetizarlos, los proyectan
con mayor actualidad e mpetu hacia la perse-
cucién de los grandes objetivos nacionales.
Entre los programas que anteceden al Plan
Giobal de Desarrollo es importante senalar el
Programa Nacional de Ciencia y Tecnologia 'y
el Programa de Reforma Administrativa, que
se llevan a cabo en la presente Administracion.

De acuerdo a los lineamientos def Progra-
ma Nacional de Ciencia y Tecnologia, en
noviembre de 1972 se estableci¢ el Progra-
ma Nacional Indicativo en Administracién
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Pablica para vincular ia generacién de cono-
cimientos, la formacion de recursos humanos,
y la creacién de centros de investigacién, con
el suministro de servicios de apoyo a la practi-
ca administrativa; mecanismos todos encami-
nados a fortalecer y a desarrollar la Reforma
Administrativa, actualmente en marcha a tra-
vés del fortalecimiento de las investigaciones
en Administracion Plblica.

El Plan Global de Desarrolio, como su
nombre lo indica, sintetiza los programas
sefialados vy, al refacionarlos con todos los
sectores de la actividad gubernamental, los
dota de una nueva dimension.,

El Programa Nacional Indicativo en Admi-
nistracién Plblica cobra actualidad, toda vez
que la Administracién Pablica es la actividad
que condicionara en gran medida el alcance
de los objetivos presentados en el Plan Global
de Desarrollo.

Un pais que, como el nuestro, se encuentra
en el momento crucial de su historia, con
recursos insospechados, con necesidades difi-
cilmente mensurables, con problemas cuya
solucion es inaplazable, requiere de una
organizacidon que se renueve continuamente
para estar en condiciones de satisfacer las
necesidades y proporcionar alternativas de
solucién a los problemas que enfrenta.

El Plan Global se presenta como un “‘siste-
ma integrado de planeacion . . . como factor
fundamental del desarroiio econémico y so-
cial e instrumento para concentrar la informa-
cidén programadtica, para ordenar la toma de
decisiones, la participacién y el compromiso
de todos los sectores”.

En las tres partes en que el Plan Global
aborda lo referente a lo politico, a lo econo-
mico y a lo social, pretende sentar las bases
para responder a las necesidades que el mismo
documento enuncia de acuerdo a las prio-
ridades ah{ también sefialadas.

La respuesta a las necesidades de nuestro
pueblo estd en la satisfaccion a sus demandas.
Para llevar a cabo El Plan Global de Desarrollo
es indispensable contar can una sdlida vy
eficiente Adminsitracién que programe, desa-
rrolle y evalle las acciones y los recursos
necesarios para lograr los objetivos propues-
tos. Es aqui donde cobran actualidad y toman
todo su sentido las actividades del Programa
Nacional Indicativo en Administracién Pibli-
ca: nuestro pafs necesita urgentemente un
namero creciente de personal capacitado
para atender las necesidades de la Administra-
cion y urge la bisqueda de nuevos métodos
y procedimientos administrativos que diri-
jan y den vida a las acciones tendientes a
lograr el pais al que aspiramos.

Necesitamos una “Administracién Pablica
capaz de dirigir el desarrollo econdmico’’
(Plan Global), de planear su ejecucién y su
distribucion; una administracién pablica ca-
paz de obtener niveles de vida decorosos para
la poblacion mediante la utilizacién v la opti-
mizacion de nuestrgs recursos. En suma, el
pafs requiere de una administracién acorde a
los “objetivos nacionales” que sefala el
misma Plan Global de Desarrollo:

“Reafirmar y fortalecer la independencia
de México como Nacidn democratica, justa
y libre en lo econémico, lo politico vy fo
cultural.
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Proveer a la poblacion empleo v minimos
de bienestar, atendiendo con prioridad las
necesidades de alimentacion, educacién, sa-
lud vy vivienda.

Promover un crecimiento econdmico alto
sostenido y eficiente.

Mejorar la distribucién del ingreso entre
las personas, los factores de la produccion y
las regiones geograficas”.

Para lograr estos objetivos se “‘busca actua-
lizar y revisar los instrumentos juridico-ad-
ministrativos que regulan las actividades de
las instituciones vinculadas al sistema de
justicia, sustituyendo las nociones coerciti-
vas por el conceptoc de derecho social; pro-
mover el andlisis y el estudio de las estructu-
ras ¥ fos procedimientos de ias instituciones
del sistema de justicia, destacando la moderni-
zacion vy agilizacién de los procesos agrarios;
fortalecer la justicia administrativa; instru-
mentar juridicamente las necesidades de
reforma administrativa del sistema y promo-
ver la implantacion de procedimientos ade-
cuados de administracién y desarrotlo de per-
sonal en las instituciones competentes; impul-
sar el programa de desconcentracién territorial
de las unidades administrativas del sisterna de
justicia”,

Las actividades que el PRONIAP ha desa-
rrollado, la elaboracion del presente docu-
mento vy las que Hevard a cabo en el futuro, se
alimentan de las metas, objetivos, politicas vy
estrategias del Plan Global de Desarrollo, el
cual engloba el Programa Nacional de Ciencia
y Tecnologia, v al Programa de Reforma
Administrativa emprendido por el Gobierno
Federal.

El PRONIAFP pretende analizar los requeri-
mientos de la Administracion Pdblica actual
y futura, establecer metas, sefialar priorida-
des con el objeto de colaborar eficientemente
en la construccion del pais que todos desea-
mos; pretende impulsar la investigacion basica
y aplicada para que sus resultados propor-
cionen respuestas adecuadas a los requeri-
mientos del pais que estamos en vias de cons-
fruir, cuyas caracteristicas estdn sefialadas con
precision y realismo en el Plan Global de
Desarrollo. Para esto, las actividades del
PRON!IAP se ordenan segin una jerarquiza-
cidn gue coincide, en lo que se refiere a la
Administracién Pablica, con el Plan Global de
Desarrollo,

El PRONIAP participa asi en el desarrollo
del pafs proporcionando alternativas de ac-
cién a los propodsitos que sefiala el Plan Global
cuando afirma: "Es preciso depurar las
técnicas y la organizacion de la planeacion
misma. Precisar los tiempos y ritmos de eje-
cucién de las politicas que establece el Plan,
acendrar las modalidades en sus diferentes
instrumentos; concretar con mayor detalle la
interrelacion de los distintos programas vy
acciones, y depurar las técnicas de analisis,
prevision y evaluacién'’,

2. Situacion actual de la investigacion en
Administracién Piblica

2.1 Actual Infraestructura Nacional para /la
investigacién en Administracion Pablica

E! Programa Nacional Indicativo en Admi-
nistracion Publica llevd a cabo una encuesta
con el objeto de tener la informacibn mds
completa y exacta acerca del estado que
guarda actualmente la investigacién en Admi-
nistracion Publica. La brevedad del tiempo vy
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la ausencia de mecanismos adecuados de
comunicacion exigieron realizar esta encuesta
por la via telefonica. Por esta circunstancia,
y por la imposibilidad de lograr ia comuni-
cacion con algunas instituciones, considera-
mos que ios datos obtenidos sblo pueden ser
aproximaciones. Sin embargo, |os resultados
seran seguramente indicadores de la situacion
actual de la investigacion, y los resultados
serviran para orientar las acciones mismas
det comité del PRONIAP.

2.1.1 Instituciones que realizan investigacion

La encuesta se llevd a cabo en las institu-
ciones que llevan a cabo labores de investiga-
¢ién en Administracion Publica y que a conti-
nuacién se enlistan:

Centro de Capacitacion para el Desarrollo
Centro de Investigacion y Docencia Econdmica
Centro Nacional de Capacitacién Administra-
tiva

Instituto Nacional de Administracién Publica
Instituto Nacional de Estudios del Trabajo
Facultad de Ciencias Polfticas y Sociales,
UNAM.

Unidad Profesional Interdisciplinaria de
Ingenieria, Ciencias Sociales y Administrativas.
Instituto Politécnico Nacionai.

Colegio de Licenciados en Administracion
Universidad Auténoma Metropolitana {Xochi-
milco e |ztapalapa)

Universidad del Valle de México

Colegio de Licenciados en Ciencias Polfiticas
v Administracién Plablica

Escuels Nacional de Estudios Profesionales
(Acatldn)

Universidad |beroamericana

Universidad Auténoma de Chihuahua
Universidad Autdnoma de Baja California Sur

Universidad Auténoma del Estado de México
Universidad Auténoma de Baja California
Norte

Escuela de Ciencias Politicas y Administra-
cion Publica de Coahuila

Universidad Auténoma de Tamaulipas
Universidad Autdnoma de Colima

Ademds de las instituciones sefialadas existen
seis mds que no pudieron ser censadas. Para
tener una idea mds completa de la situacion
de la investigacién en el pals, aun a riesgo de
lograr solo una aproximacién, se decidid
hacer una proyeccidn estadistica respecto a
las instituciones faltantes, de tal manera que
los datos contenidos en este documento
engloban todos los recursos de las institu-
ciones que realizan investigacién en Adminis-
tracion Plblica y dan cuenta de los resultados
qgue dichas instituciones han obtenido hasta
la fecha.

2 1.2 Recursos con que cuentan las institu-
ciones para la investigacion en Adminis-
tracion Pablica

A continuacién presentamos los resultados
globales correspondientes a os recursos actua-
fes y futuros de las instituciones para la
investigacion en Administracion Publica.

Recursos Humanos

Profesores de asignatura 557
Profesores de carrera de tiempo completo 214
Profesores de carrera de medio tiempo 31
Crecimiento calculado a un afio:

Incremento de profesores por horas 417
Incremento de profesores de carrera de
tiempo completo 106
Personal administrativo 295
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Recursos Materiales

Bibliotecas 26
Hemerotecas 21
Centros de Documentacion 8
Maquinas de escribir 189
Escritorios 362
Archivos 243
Cubfculos 184
Aulas 173
Cuentan con equipo de fotocopiado 22

Presupuesto Global aproximado M.N.
$ 515,000,000.00

Resultados obtenidos para fas instituciones
educativas en Administracién Piblica
Ndmero de egresados de los centros

educativos 6,287
Nimero actuat de alumnos en los

centros educativos 8,181
Serie de revistas 14
Libros publicados internamente 37
Investigaciones realizadas 99
Investigaciones en proceso 110
Investigaciones en proyecto 168

2. 1.3 Resultados de la encuesta sobre la inves-
tigacion en Administracion Piblica
Ademads de los datos numéricos va sefialados,
la encuesta arrojo resultados que podriamos
calificar como apreciativos de la situacién
actual de la investigacién en Administracion

Pdblica. Entre éstos cabe sefialar que:

1. En todos los casos, el personal académico
contratado de tiempo completo tiene la cate-
goria de profesor vy no de investigador, es
decir, existe una tendencia a cubrir de manera
directa las necesidades docentes y no las de
investigacion. No hay, por tanto investigado-
res propiamente dicho, en el drea de adminis-
tracién publica; o que hay es personal docente

que se dedica secundariamente a las labores de
investigacion.

2. Se pudo apreciar una deficiente estructu-
ra de los sistemas documentales y de informa-
cién, ademas de una evidente falta de inter-
cambio interinstitucional.

3. Hay un incremento substancial en la
investigacion aplicada, sobre todo en aguellos
centros que se dedican a la preparacion vy
capacitacion de personal para la Administra-
cion Plblica.

4. Las instituciones concentradas en el drea
de la ciudad de México cuentan con mayores
recursos y tienen programas de expansion
mucho mas importantes gue los de provingia.

5. Los centros de capacitacién y adiestra-
miento cuentan con mas recursos y tienen una
mejor comunicacidon con el sector publico
que las instituciones de enseiianza superior.

6. Aungue no se pudo determinar porcenta-
jes precisos de presupuesto destinados a la in-
vestigacion en las instituciones académicas,
resultd claro que la inmensa mayorfa de
tales recursos estan destinados a la docencia
y no a la investigacion,

7. Existe una deficiencia de espacio des-
tinado para la investigacion.

2.1.4 Requerimientos para el apoyo a la
Investigacion

A partir del conocimiento de la situacion

general que priva en el campo de la investiga-

cidon en Administracion Pdblica, se considera

emprender el financiamiento para su desarro-

o a partir de los siguientes puntos:
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1. Impulso preferente a la creacion de cen-
tros de investigacion y documentacion en
la provincia.

2. Apoyo a las investigaciones en proceso y
en proyecto,

3. incremento de becas para la formacion
de personal para la investigacion.

4. Apoyo a la creacién de infraestructura
administrativa para la investigacion.

Se calcula que los recursos dedicados a la
investigacién ascienden a cuarenta millones
de pesos; partiendo de esta base y estimando
un incremento del 30 por ciento anual, se re-
querirdn 160 millones de pesos a precios
actuales vy distribuidos en tres afos, de la
siguiente manera:

primer afio 40 miilones
segundo afio 52 millones
tercer afio 68 mitlones
Total 160 millones

La aplicacién de esta cantidad se orientarg,
en primer término, al establecimiento de tres
centros de investigacidn y documentacion
en el interior det pafs.

Otorgamiento de becas para la formacion
de personal de investigacién y subsidios a los
provectos de investigacion de acuerdo a las
prioridades establecidas por el PRONIAP.

2.2 Descripcion cualitativa de fa investiga-
cion en Administracién Pablica

La investigacién en Administracidn Pablica en

nuestro pais existe desde el siglo pasado a

rafz de la guerra de independencia. La peculia-

ridad de nuestras organizaciones politicas y
sociales ha impulsado Ia creacion,por parte de
los estudiosos, de obras tedricas y practicas
acerca de la Administracion Pablica. Sin
embargo, ‘“a pesar de las aportaciones, es
incontrovertible el deficiente desarrollo de la
Administracién, tanto plblica comoprivada...”
{Chanes Nieto, José, La /nvestigacion sobre
la Administracién Mexicana, Ponencia xero-
grafiada presentada en el Primer Coloquio
sobre la situacion y requerimientos de investi-
gacion en Administracion Piblica. Querétaro,
Qro., marzo 1980).

La precaria situacion actual de la investiga-
cién en Administracion Publica es resultado
de factores diversos entre los que cabe des-
tacar los gue se sefiglan a continuacion:

2.2.1 La Investigacion en los centros de
Educacion Superior

En los centros de educacion superior, donde
fundamentalmente se desarrolla la investi-
gacion, ésta se lleva a cabo por el personal
académico que debe cumplir labores de do-
cencia y de investigacién al mismo tiempo,
lo cual lleva a una mayor dedicacion del tiem-
po a la docencia y a las actividades relaciona-
das con ella. Se establece ademds un divorcio
entre la investigacion basica y la aplicada por-
que los investigadores estdn desligados total-
mente de la prdctica administrativa y de las
actividades del sector pUblico.

En cuanto a las investigaciones para tesis
de maestria o de doctorados, quienes las
realizan carecen del tiempo necesario para
ello, puesto que ellos mismos por lo general
son profesiconistas, y deben dedicar sus esfuer-
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zos principalmente al cumplimiento de sus
obligaciones profesionales.

Los planes y programas de estudio de las

instituciones de educacioén superior no ofre-
cen una orientacidn de los estudiantes hacia
su formacidén como investigadores. Esto hace
que la formacion de los administradores
publicos no contemple especificamente la
formacién de investigadores.
2.2.2 La Investigacion en el Sector Piblico
La investigacién gue se realiza en el sector
pablico se hace generalmente a través de ase-
sorias externas, y esta dirigida a la solucidn de
problemas especificos, concretos e inmedia-
tos, lo cual, por su parcializacidén, no contri-
buye al establecimiento de una teoria general
de la Administraciéon Pablica.

Se carece de un banco de informacién que
recoga los trabajos ya realizados vy sefiale las
dreas susceptibles de ser abordadas por los
investigadores. Esto genera una duplicidad de
asfuerzos por parte de los estudiosos, e incide
directamente en la adecuada seleccidn de! te-
ma a investigar, en a orientacion de las inves-
tigaciones, y en la Optima utilizacién de los
muy escasos recursos financieros destinados a
la investigacion,

La deficiente estructura informativa en el
sector pablico constituye un obstdculo con-
siderable para la investigacion en Administra-
cibn Publica, va que los flujos de informa-
cion, a pesar de los esfuerzos de Reforma
Administrativa, no han sido aun agilizados.

223 La Investigacion y los investigadores
Las personas que realizan investigacion en
Administracion Publica carecen de estimulos
vy se concentran en el drea metropolitana.

Estas personas, generalmente las mas capaci-
tadas, pasan a ocupar puestos de direccién
tanto en las instituciones educativas como en
el sector plblico para mejorar el monto de su
remuneracidon, abandonando las labores de
investigacion,

Existe una drastica separacion entre las acti-
vidades del sector publico vy la actividad de
fos investigadores en los centros de educacion
superior.

La difusién deficiente de los resultados de
las investigaciones, y de las investigaciones
mismas, representa una ausencia de estfmu-
los para el investigador y un desperdicio de
esfuerzos, ya que el fruto de éstos queda
frecuentemente en el archivo personal del
investigador.

2.3 El! Programa WNacional Indicativo en
Administracion Pablica

2.3.1 Su formacion

El 9 de noviembre de 1979, el Consejo Nacio-
nal de Ciencias y Tecnologia cred el Programa
Nacional Indicativo en Administracién Pablica
{(PRONIAP), cuvya tarea ss el impulso a la in-
vestigacién en administracion plblica.

El PRONIAP persigue como objetivos:
Coadvyuvar a la resolucion de problemas de
relevancia nacional mediante el fomento de
la investigacion en Administracion Publica y
la aplicacidn de sus resultados.

Asesorar a los Gobiernos Federales, Estata-
les v Municipales en el mejoramiento de sus
estructuras vy funciones.
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Disefiar y proponer polfticas, planes y pro-
gramas para el desarrollo y fortalecimiento
de la administracion publica.

Definir politicas de asignacion de recursos
para la investigacion.

Proponer lineamientos para el desarrollo de
recursos humanos Utiles para la investiga-
cion, o para el gjercicio directo de la espe-
cialidad.

Promover la participacion de individuos o
instituciones dentro del programa.

Fomentar el desarrollo de la investigacion
en los diversos sectores y niveles de la ad-
ministracion pablica.

Coadyuvar a la superacién de las dreas
adjetivas de la administracion plblica: re-
cursos humanos, finanzas, contabilidad,
materiales, informacién, etc.

Promover el estudio en campos sustantivos:
comunicaciones y transportes, salud ptbli-
ca, polftica laboral, administraciony defensa,
educacidn, comercio, industrial y finan-
ciero.

Integrar los proyectos de investigacion a las
necesidades del desarrollo nacional vy a las
acciones de Reforma Administrativa.

Establecer mecanismos de coordinacion vy
optimizacion de los esfuerzos de las insti-
tuciones educativas y gubernamentales con
el debido respeto a sus atribuciones y auto-
nomia.

Promover el intercambio de experiencias
con instituciones internacionales dedicadas
a la administracion publica.

Vincular el Sistema de Ciencia y Tecnolo-
gia con las instituciones educativas y gu-
bernamentales.

2.3.2 Estructura del PRONIAP

Para la consecucion de estos objetivos, el
PRONIAP constituyd un Comité ejecutivo
que coordine sus actividades mediante la
participacién multidisciplinaria e interinstitu-
cional.

El Comité del Programa es presidido por
un Vocal Ejecutivo, mientras que las labores
de coordinacién son efectuadas por un Se-
cretario Técnico, et cual cumple también fun-
ciones de punto de enlace entre el Comité
del Programa y el Consejo Nacional de Ciencia
y Tecnologia.

El Comité tiene facultades para asignar
funciones especiales a grupos de trabajo o
subcomités para labores que se requieran con
cardcter temporal o permanente,

Los miembras del Comité participan en las
sesiones con voz y voto; pueden formar parte
de subcomités permanentes o especiales y
realizan funciones especificas que les solicita
el Vocal Ejecutivo. (Ver el anexo Nam. 1)

2.3.3 Actividades del PRONIAP

El PRONIAP se planted organizar sus activi-
dades para la consecucion de sus objetivos en
tres etapas:

a. Actividades a corto plazo:
Inventario y diagndstico de la problemética
de la administracion piblica y de ciencia y
tecnologia en el area.
Criterios de evaluacion de proyectos de
investigacion.
Mecanismos de control del avance de los
proyectos.
Establecimiento de una red de comunica-
cién entre los distintos centros e institutos
de investigacion,
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Fijar criterios de apoyo a los centros de
investigacion.

Elaboracién de un plan de recursos huma-
nos y becas.

Establecimiento de politicas de investiga-
cion tendientes a establecer una colabora-
cion entre las instituciones, una mayor
complementariedad entre proyectos de
investigacidn para mejorar los mecanismos
de informacidn y coordinacién entre tos
centros.

inicio de una publicacidén que informe de
las distintas investigaciones.

Elaboracion de un inventario y diagnostico
de la realidad educativa, lo mismo en el
campo de la ciencia como en el de tecnolo-
gia del drea.

Estudio sobre la factibilidad de impulsar
proyectos internacionales,

. Actividades a mediano plazo:

Reforzar vy apoyar los centros e institutos
de investigacion en administracion publica.
Poner en marcha el plan de recursos huma-
nos y becas.

Estudiar la posibilidad de establecer nuevos
centros,

Promover la realizacion de seminarios,
foros, mesas redondas en torno a los pro-
blemas educacionales y de investigacion.
Fomentar |a creacién de publicaciones en
el drea.

. Actividades a iargo plazo:

Desarrollo pleno del pian de recursos huma-
nos y becas.

Revisidn de las dreas prioritarias de investi-
gacion.,

Promover y participar en la creacion de
nuevos centros de investigacion,

Promover la realizacion de un concurso gue
redna a todos los investigadores en adminis-
tracion pablica.

Revisar, reforzar e intensificar las activi-
dades contempladas en el corto y mediano
plazos.

2.3.4 Actividades realizadas por el PRONIAP
Desde su creacion, el PRONIAP ha sesionado
en pleno durante 4 ocasiones, donde se han
tomado decisiones importantes encaminadas
al cumplimiento de sus objetivos.

Pero, sin ditda, el momento massignificativo
en la breve existencia del PRONIAP to consti-
tuye el Primer Coloquio sobre la situacion vy
requerimientos de Investigacion en Adminis-
tracion Plblica, que se realizd en la ciudad de
Querétaro durante ios dias 7 v 8 del mes de
marzo del prasente afio.

En el Cologuio estuvieron representadas las
instituciones academicas de la zona metropo-
litana y de provincia, |las dependencias y orga-
nismos gubernamentales federales y estatales, y
los colegios profesionales relacionados con
la problemdtica de la accidon gubernamental
en materia de investigacién, docencia y capa-
citacién necesarios para elevar la eficiencia y
eficacia del aparato piblico.

Cincuenta vy seis personas de diversas
instituciones y dependencias asistieron al
Cologuio. Es importante destacar gue once
instituciones de provincia —universidades y
gobiernos estatales— estuvieron representados,
10 que significa un esfuerzo para atender las
necesidades de la provincia.
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Las conclusiones generales a las que se
flegd en dicho Coioquio se refieren a la
formacién de investigadores, al acceso a la
informacion, a los mecanismos de comuni-
cacién interinstitucional, a la difusion de los
resultados y al financiamiento de la investi-
gacién. (Ver el anexo Nam. 2}

Por otra parte, los resultados del Coioguio
llevado a cabo en Querédtaro han servido de
base en gran medida para la elaboracién del
presente documento que recoge criterios,
vias de accidén, prioridades, etc., vertidos por
los participantes al Primer Cologuio Nacional
sobre |la Situacion y Requerimientos de inves-
tigacidn en Administracion Piblica.

3. Orientacion General de la Investigacion

El Programa Nacional Indicativo desarrolia
funciones encaminadas a promover la investiga-
cién en Administracion Pablica, cuantitativa y
cualitativamente. Sus acciones, inscritas en la
filosofia, politicas y prioridades del Plan Glo-
bal de Desarrolio, buscan incidir positivamente
en el proceso de Reforma Administrativa que
impulsa el Ejecutivo Federal,

La investigacion en Administracion Publi-
ca tendrd como meta general la creacidn de la
teoria y la prdactica de la Administracion
Piblica que el pafls requiere actualmente, la
que requerird en un futuro préoximo y en el
lejano futuro, a fin de resolver sus propiocs
problemas, que son cualitativa y cuantitati-
vamente diferentes a los de otros paises.

La teoria y la practica de la Administracion
Publica en nuestro pais serd una aportacion
al conocimiento universal en la materia, o
gue constituird también una meta a conseguir,

La meta sefialada es tan ampiia como ardua
y ambiciosa, si se toma en cuenta la precaria

situacion de la investigacion en Administracion
Pablica, descrita mds arriba.

Al respecto, el PRONIAP ha emprendido
una serie de acciones que tienden, todas ellas, a
precisar metas concretas Yy a priorizar acciones.

3.1 Lineamientos Generales de la Investigacion
en Administracién Pablica

Como tendencia general de la investigacién en

Administracién Pdblica, se ha detectado la

conveniencia de que:

Toda investigacidon en Administracion Pu-
blica debe tender a la blsqueda de soluciones
viables a los problemas cuya atencidn y solu-
cién es inaplazable para el Estado Mexicano.

La investigacion prospectiva en Administra-
cion Publica es indispensable para explorar
las adaptaciones y modificaciones que reque-
rira la maquinaria administrativa para atender
los cambios cuantitativos y cualitativos que
experimentara la sociedad mexicana en el
futuro.

3.2 Creacion de la infraestructura para la
investigacion en Administracién Publica

La investigacion requiere de una adecuada
infraestructura tanto en lo que respecta a
recursos humanes como a recursos materiales.
Tal infraestructura, como se sefiald en su mo-
mento, es practicamente inexistente para la
Administracion Pablica, por lo que se consi-
dera indispensable atender la creacion de
dicha infraestructura, que consiste fundamen-
talmente en:

Atender a la formacion de investigadores.

Proporcionar acceso a la informacion, me-

diante la creacion de un banco de datos y

un sistema de informacion.

Establecer mecanismos de comunicacidn

interinstitucional.
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Generar canales apios para la difusion de

ios resuttados de la investigacién.

Disponer del financiamiento para la inves-

tigacion,

Para ia creacidn de ia infraestructura que
requiere la investigacién en Administracién
Publica, el PRONIAP ha precisado los requeri-
mientos inmediatos que en su momento
fueron planteados como propuestas, mismas
gue a continuacion se sefialan, ordenadas se-
gin el sujeto a que se refieren.

3.2.1 Formacién de personal capacitado
Fortalecer los actuales centros de investiga-
cién en Administracion Plblica, a2 fin de
fomentar la formacién y expansion de cua-
dros de investigacion,
Establecer, dentro de los planesy programas
de estudios, mecanismos para la formacion
de investigadores con especial énfasis en la
metodologia de ta investigacion.,
Utilizar métodos pedagbgicos que permitan
la participacién activa y critica de ios estu-
diantes durante la formacién.
Orientar los cursos de postgrado hacia la
investigacién, a la docencia y a la adminis-
tracion aplicada. Para este fin se sugieren las
siguientes acciones:
Creacién de un plan indicativo global de la
investigacion.
Financiamiento prioritario y apoyo técnico
a los proyectos de investigacion dirigidos a
ta creacion de nuevos planes y programas
de estudio de grado y postgrado.
Creacion de un organismo coordinador
dentro del programa de investigacién.

3.2.2 Acceso a la informacion

Instrumentar la creacién de un banco de datos,
con el fin de unificar la informacién relacio-
nada con los trabajos de investigacion vya

existentes, y gue estos mismos se difundan
a través de 1os mecanismos de la informatica.
En este caso pueden aprovecharse los servi-
cios de! SECOBI.

Antes del otorgamiento del financiamiento a
los proyectos de investigacion, garantizar la
factibilidad del acceso a la informacion
mediante convenios con las instituciones
que intervendran en las investigaciones, tanto
educativas como gubernamentales.

Establecer un centro nacicnal de documen-
tacion en Administracidn Plblica que redna
la documentacién producida en todos los
niveles de gohierno, como estudios, conferen-
cias, entrevistas, encuestas, etc.

3.2.3 Caracteristicas de la investigacion

Para evitar la dispersiébn del conocimiento
administrativo se seleccionaran vy definirdn
marcos tedricos, y se tenderd a vincular la in-
vestigacion basica con la aplicada.

El investigador en Administracidn Publica
es un innovador de tecnologia administrativa
gue participa activamente en la modernizacion
del funcionamiento del Estado.

La investigacion en Administracion Publica,
para cumplir con sus funciones, se ajustard a
los siguientes criterios:

Que los planteamientos metodologicos se

aproximen a los enfoques interdisciplina-

rios.

Que los planteamientos metodologicos

fundamenten la investigacion aplicada.

Que exista una vinculaciéon con el proceso

de resolucidn de los problemas sociales.

Que se oriente también a la prevision del

comportamiento futuro del Estado.

3.2.4. Orientacion de la investigacién
Establecer un programa de investigacion en
administracion publica, a través del cual se
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orienten las tesis, el servicio social v las esta-
disticas practicas de los estudiantes, para lo
cual se sugiere la creacidén de un equipo de
educacidn superior.

Orientar los cursos de postgrado hacia la in-
vestigacion basica y aplicada, para la cual se
sugiere:

La creacién de un plan indicativo global de
fa investigacion.

Financiamiento prioritario de proyectos de
investigacion dirigidos al establecimiento de
planes y programas de estudio,

Creacién de un organismo coordinador
dentro del programa, orientado a la instru-
mentacion del plan indicative global de la
investigacion, a través de la vinculacidn de
las necesidades de la administracion plblica
con los programas de investigacién,

3.2.5 Estimulos a investigadores
Reglamentar |la captacion de investigadores
que estén disfrutando de su afio sabatico
para que éstos no abandonen las tareas de
investigacion.

Compatibilizar, hasta donde sea posible, ia
remuneracidn del investigador.

Proponer a CONACYT la necesidad de
estimular a los investigadores con honorarios
adicionales cuando se trabaje en proyectos
espec(ficos financiados por el Consejo.

3.26 Vinculacion interinstitucional
Instrumentar en el seno del PRONIAP un
subcomité de comunicacion interinstitucio-
nal que vincule a las instituciones académi-
cas entre si vy con el sector publico federal,
estatal y municipal.

3.2.7 Financiamiento a la investigacion en
Administracion Pablica

Sugerir el apoyo financiero y técnico para
la creacidon de nuevos planes y programas
de estudio de grado y de postgrado.
Otorgar becas de investigadores,
Difundir convenientemente 10s mecanismos
de apoyo financiero ya establecido por
CONACYT,
Sugerir a CONACYT la adecuacién de los
criterios para el otorgamiento de becas
acordes con las necesidades el pais, fortale-
ciendo los postgrados de las instituciones
nacionales.
Incrementar los apoyos financieros orien-
tados a los programas institucionales de
formacién de profesores.
Proporcionar a los investigadores honora-
rios adicionales cuando se trabaje en pro-
yvectos especificos financiados por el
Consejo.

3.2.8 Evaluacién de /a investigacién
Establecer mecanismos apropiados de admi-
nistracion de la investigacion, que incluyan
un sistema de evaluacion permanente.

3.2.9 Difusién de la investigacion y de sus
resuftados

Facilitar la difusién de resultados de las in-
vestigaciones, proporcionando un decidido
impuiso a las publicaciones.
Crear el boletin PRONIAP que se difunda
a todas las instituciones de educacion supe-
rior y de investigacion, asi como a las de-
pendencias gubernamentales.

4. Prioridad de la investigacion

Los lineamientos generales de accidn, asi como
sus requerimientos para la consecucion de los
objetivos, exigen un ordenamiento que permita
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jerarguizar, en cuanto a tiempo y al monto de
recursos, las acciones concretas que deba
realizarse,

Para esto, el PRONIAP ha establecido un
orden de prioridades que tienden a ordenar su
accion indicativa de tal manera que le permita
atender a los requerimientos que exige el desa-
rrollo cuantitativo v cualitativo de la investi-
gacion en Administracion Publica.

Para esto se han considerado como priori-
dades:

1. La formacion de investigadores y docen-
tes que permita la expansidn de la misma
investigacion en administraciébn publica del
conocimiento tedrico y practico, como resul-
tado de dicha investigacion, y del ejercicio
mismo de la especialidad.

2. Los proyectos que desarrolle fa admi-
nistracién publica en los estados y munici-
pios seran considerados como prioritarios para
su programacion y financiamiento.

3. Las areas de interés para todas las institu-
ciones o adjetivas, v las que representan un in-
terés especifico o sustantivas.

Se consideran areas sustantivas prioritarias:

La educacion

Servicios asistenciales

Inversiones publicas
Administracion de la investigacion
Administracion de la justicia
Administracion estatal y municipal
Desarrolle regional

Empresas publicas

Administracion fiscal
Administracion agropecuaria

Se consideran areas adjetivas prioritarias:

Recursos humanos
Programacion-presupuestacion

Recursos materiales
Informacion

Estadistica

Contabilidad v auditoria

4. Como area prioritaria en la investigacion
ha sido propuesto al PRONIAP la inclusién de
la investigacion prospectiva en Administracion
Pdbtica, aunque el Comité del PRONIAP no
se ha pronunciado al respecto. De ser aproba-
da, esta drea abordaria las tres prioridades
antes sefialadas pero bajo la Optica de las
condiciones que prevalecerdn dentro de b, 15,
6 30 afios con el objeto de preparar los
recursos, organizaciones, infraestructura, bie-
nes, etc., que demandard la sociedad en esas
épocas.

5. Acciones en curso

5.1 Prayectos

Actualmente estdn ya en ejecucion algunos
proyectos especificos englobados en progra-
mas, tales como politica financiera, servicios
educativos, comercializacion y precios, sistema
de transporte, control presupuestal y de ope-
racion, servicios de salud, servicios aéreos,
centros de rehabilitacion social, legislacion vy
justicia, transferencia de tecnologia e inversién
extranjera.

Para obtener mayor informacién acerca de
tas caracteristicas y alcance de cada uno de los
proyectos, se sugiere la consulta del Programa
Nacional de Ciencia y Tecnologia 1978-1982,
editado por el CONACYT en octubre de 1978.

5.2 Areas de investigacion

Se considera que en un plazo muy breve, el
PRONIAP estard en posibilidades de estimular
la investigacion en las dreas establecidas como
prioritarias de acuerdo a las areas siguientes:
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Aspectos Sustantivos

Educacidn:

Estandarizacién de la administracién de bi-
bliotecas publicas v operacion de las mismas,
analisis de costos educativos en los estados de
la Repablica, normas y procedimientos de
centros escolares, sistematizacion de la infor-
macion educativa, adecuacidén regional de
servicios, educativos, evaluacion de la adminis-
tracion del sistema educativo, inventario
nacional de instalaciones educativas, modeios
programados de descentralizacion y descon-
centracion educativa. Planeacidn y Adminis-
tracidn de las instituciones educativas.

Servicios Asistenciales:

Administracion de centros de estancias infan-
tiles, administracién de hospitales y centros
de salud computarizacion de informacion cli-
nica, disefio de polrticas de salud, descentrali-
zacion y desconcentracion de servicios asisten-
ciales.

Comunicacion y Transportes:

Transportes urbano y suburbano, sistema na-
cional de transporte de mercancias, adminis-
tracién de puertos y aeropuertos, planeacién
de sistemas urbanos e interurbanos de trans-
porte.

Inversiones Pablicas:
Control vy evaluacion de las inversiones publi-
cas, coordinacion Federacion-Estados en ma-
teria de inversiones plblicas, sistemas de ad-
judicacidn de obras.

Administracién de la Investigacion:
Administracién de centros de investigacion,
formacién y desarrollo de investigadores, mé-

todos de evaluacion y seguimiento de proyec-
tos de investigacion.

Administracion de Justicia:

Administracion de centros de rehabilitacidon
social, sistemas de atencién al publico en co-
misarias y delegaciones, estadisticas de cri-
menes y delitos, defensa del particular ante la
Administracion.

Administracién Estatal, Municipios y Desa-
rrollo Regional:

Desconcentracion territorial, vinculacion del
plan global con los sectoriales y regionales,
politicas de desarrollo regional, CUC, PIDER,
leyes orgdnicas estatales, manual tipo de admi-
nistracion municipal, servicios plblicos urba-
nos, desarrollo de la comunidad rural,

Empresas Pablicas:

Sectorizacion de la administracién paraestatal,
financiamiento de empresas publicas, de ges-
tion y comercializacién,

Administracion Fiscal;

Modelos operacionales en las areas de recauda-
cion, relaciones fiscales entre la federacion y
los estados, administracion de oficinas fiscales,
técnicas de control computarizado, adminis-
tracidn del impuesto al valor agregado.

Administracion de cooperativas agricolas vy
agroindustriales, crédito rural, comercializa-
¢ién de productos agropecuarios, organizacion
de uniones y sociedades de crédito.

Aspectos Adjetivos

Recursos Humanos:
Anélisis y seleccion de personal, actualizacion y
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capacitacion, formacion, especializacion, suel-
dos y salarios, planeacidn y desarrolic de
personal, reglamentos internos de trabajo,
escalafon, relaciones juridico-laborales.

Programacion-Presupuestacion:

Presupuesto por programas, presupuesto base
cero, programacion global, programacion re-
gional y sectorial, control presupuestario,

Recursos Materiales:

Adquisiciones, técnicas de inventario, sistemas
de almacenamiento, reciclaje de recursos ma-
teriales.

Informacion y Estadistica:

Procesamiento de informacion, comunicacién
social, informacion y gestion, informacion y
programacién, homogeneizacion de sistemas
estad fsticos.

Sistematizacion de datos, mecanizacion de
informacion, informacion interna y externa,
tecnologia de informacién, disefio de sistemas
de iriformacidn, distribucién de informacion,
procesamiento de informacion, control y re-
gistro de informacién, operacion de equipos.

5.3 Subprogramas def PRONIAP

Para llevar a cabo el cumplimiento de sus ob-
jetivos, el PRONIAP ha formulado 5 progra-
mas que se irdn ajustando en la medida que su
propio desarrollo exija alguna modificacion.

Subprograma No, 1:
inventario de Investigaciones y Recursos

OBJETIVOS
Conocer las condiciones en que se encuentra
la investigacion y la ensefianza en Administra-
cion Plablica.

POLITICAS
Propiciar la coordinacion e intercambio entre

las instituciones dedicadas a la investigacion y
a la ensefianza de la Administracidn Publica.

ACCIONES

Disefio de investigacion y envio de cartas-
cuestionario a las instituciones educativas y
gubernamentales.

Recepcion de documentacion.

Andlisis vy clasificacion de los datos reci-
bidos.

Ajuste de informacion {rectificacion de
datos incompletos).

Formacion del registro de investigaciones
PRONIAP-SECOB!.

Elaboracion del primer informe sobre re-
cursos y condiciones de la investigacién en
Administracién Publica.

CALENDARIZACION
Mayo-Octubre 1980

Subprograma No. 2:
Formacion de investigadores

OBJETIVOS

Disefiar y promover un sistema de forma-
cién de investigadores capaces de producir
nuevos conocimientos en administracion
publica, aptos para adiestrar a otros investi-
gadores,

POLITICAS

Otorgar prioridad a la formacidén de investi-
gadores dentro de las instituciones educati-
vas nacionales.

Apovyar la formacién de investigadores des-
tinados a prestar sus servicios en centros de
provincia,

Procurar apoyo financiero a los investigado-
res en este campa.
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ACCIONES

Definiciéon de proyectos de politicas sobre
la formacién de recursos humanos.
Presentacion de recomendaciones a CONA-
CYT vy otros centros de enseftanza superior
sobre formacién de investigadores.
Establecimiento de programas de apoyo
financiero para:

1. estudiantes de postgrado susceptibies de
desarrollar la actividad de investigador.

2. investigadores en afio sabdtico que pue-
dan realizar proyectos especificos.

3. para promover entre los investigadores
distinguidos la categoria de investigadores
CONACYT.

Disefiar un programa interinstitucional de
actualizacion de investigadores:
actualizacion de investigadores:
disefio
promocién
realizacion

CALENDARIZACION
Mayo-Agosto 1980

Subprograma No. 3:
Promocion de la investigacién

OBJETIVQOS

1. Promover la presentacion de proyectos
gue satisfagan los criterios de seleccion vy se
ubiquen en las dreas prioritarias establecidas
por el PRONIAP.

POLITICAS

1.1 QOrientar la investigacion con clara
conciencia de que ésta coadyuve a entender y
superar a nuestra realidad social.

1.2 Vincular la investigacion bdsica con la
aplicada,

1.3 Fomentar {a investigacién colectiva e
interdisciplinaria.

1.4 Alentar la cooperacidn interinstitu-
cional académica y gubernamental, en los
proyectos de investigacidn, que evite duplici-
dad de esfuerzos y desperdicio de recursos.

1.5 Ligar la investigacién con la docencia
v el aprendizaje.

1.6 Buscar continuidad en las tareas de
investigacion,

ACCIONES

1.1 Elaboracién de gufa para la presenta-
cion de proyectos.

1.2 Difusién ante la comunidad de la gufa
para la presentacidn de proyecto.

1.3 Designacién de los miembros de los
subcomnites responsables de la evaluacion vy
seleccién de proyectos de investigacion.

1.4 Publicacidén de convocatoria para la
presentacion de proyectos.

1.5 intensificacion de las labores de pro-
mocion sobre los programas, objetivos, v
mecanismos def PRONIAP en las instituciones
interesadas en la investigacion sobre adminis-
tracion pulblica, a través de conferencias,
envio de documentos, visitas, etc.

1.6 Evaluacidon y presentacién de dicta-
menes ante el comité del programa.

1.7 Establecimiento de mecanismos de
seguimiento y evaluacién periodica de los pro-
yectos de investigacion.

CALENDARIZACION
Mayo-Junio 1980

Subprograma No. 4:
Difusion

CBJETIVOS
Difundir las actividades del PRONIAFP a
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través de mecanismos permanentes de co-
municacion institucional.

Divulgar las investigaciones apoyadas por
el PRONIAP.

PCLITICAS
Estipular la utilizacién practica de las inves-
tigaciones realizadas.

ACCIONES

Publicacian de la hoja bimestral PRONIAP.
Edicidén de un libro con articulos selecciona-
dos por miembros del comité.

Proponer a CONACYT la publicacion de arti-
culos en la revista Ciencia y Desarrolfo vy |a
edicion de publicaciones relevantes.

Sugerir a los centros de investigacion la orga-
nizacion de mesas redondas o seminarios, para
dar a conocer |os resultados parciales o defini-
tivos de sus investigaciones.

CALENDARIZACION
Julio-Noviembre 1980

Subprograma No. 5
Apoyo a centros de investigacion en Admi-
nistracion Pablica

OBJETIVOS

Impulsar la superacién de los centros de
investigacién en Administracion Pdblica que
operan en el pals.

POLITICAS

Respetar la autonomia de las instituciones
participantes.

Buscar la mayor participacion de los centros
va existentes y la integracién de aquellos que
se vayarn a crear.

Apoyar a los centras en funcién de los pro-
yectos que sometan a la consideracion del
PRONIAP.

ACCIONES

Dotacién de materiales y equipos de trabajo.
Integracion de centros de documentacion.
Apoyo bibliotecario.

CALENDARIZACION
Continuo.
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