La administracion publica
como ciencia social tecnolégica

Ricardo Uvalle Berrones

Como objeto de investigacién, la administracién piblica es un uni-
verso amplio y rico en propiedades histdrico-empiricas que es
necesario revalorar. No es la administracién publica un objeto de
estudio ajeno a las mutaciones que viven la sociedad y el Estado
moderno. Tampoco es una senda de conocimiento detenida en el tiempo
y el espacio. Su Ambito de formacién, produccién y consolidacién como
ciencia, doctrina y practica profesional es el mundo moderno que llega
a nuestros dias. Si algo demuestra la realidad social, politica y econé-
mica de la administracién puablica es que se encuentra en constante
proceso de cambio.

Por eso, la investigacién sobre los asuntos gubernamentales y
administrativos tiene que considerar simultdneamente lo relativo a la
investigacién bésica y aplicada. Una y otra no son ajenas ni se encuen-
tran distantes. Son unidad diferenciada con sus propios objetos, pro-
blemas, métodos y metodologias.

Actualmente, la investigacién en administracién piblica tiene
que encaminarse al descubrimiento de nuevos horizontes que permitan
reforzar su identidad y estatuto tedrico en los marcos de las ciencias
sociales. Se trata de un reforzamiento donde la investigacién en admi-
nistracién publica permita obtener resultados que la identifiquen por
sus elementos observables, empiricos, pragmaticos y tecnolégicos. En
este sentido, hay un déficit del conocimiento aplicativo, que es nece-
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sario erradicar para evitar que la administracién ptblica quede como
pieza de museo y como objeto de estudio cercano a los epitafios.

Por el lado del conocimiento positivo, atin hay un camino largo
que recorrer. Es el conocimiento mds identificado con el caracter tec-
nolégico de las acciones gubernamentales y administrativas y uno de
los componentes medulares para categorizar a la administracion pt-
blica como ctencia social tecnoldgica.

Junto a su objeto de investigacién teérica, es necesario delimitarla
no como dicotomia, sino como resultado de nuevas realidades estatales,
gubernamentales y sociales; que los problemas ptblicos de la sociedad
abierta sean categorizados como el objeto de investigacién de la admi-
nistracién piablica entendida como ciencia social tecnolégica.

El objetivo de este articulo es contribuir a que el caracter tecno-
I6gico de la administracién publica sea investigado para que los pro-
blemas publicos tengan mejores patrones de solucién.

Fundamento

Si algo demuestra la realidad social es que no permanece quieta o
inmé6vil. Entendida como un conjunto de relaciones dadas, diversas e
interdependientes, da cuenta de que el cambio permea sus estructuras
y los modos en que éstas articulan la vida de las instituciones.

La realidad social no es concepto abstracto e inalterable. Se ali-
menta de fuerzas, contradicciones, relaciones y acciones que dan cauce
a la heterogeneidad de las organizaciones y los grupos sociales. Lo
individual y lo colectivo se constituyen en elementos centrales de lo
que son el orden establecido y los procesos mismos del cambio. En este
sentido, la sociedad moderna ha demostrado que sus etapas no son
fruto de la casualidad o de los determinismos histéricos. Por el contra-
rio, desde los tiempos del Renacimiento humanista hasta nuestros
dias, el motor que la mueve e impulsa son las contradicciones, las crisis
y las recuperaciones que ha tenido.

Si algo caracteriza a la sociedad moderna es que sus movimientos
no cesan. Es una sociedad distante del historicismo y de los colectivis-
mos sin rostro y sin nombre. Es decir, es una sociedad activa, cambiante
y adaptativa que tiene como elemento total de su existencia las inicia-
tivas individuales y su pertenencia a diversas organizaciones publicas.
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La nueva realidad estatal

De acuerdo con lo sefialado, lo que en la sociedad moderna sucede no
es opuesto ni lejano al Estado. Desde el dngulo politico, el Estado es
la organizacién de la sociedad. Por tal razén, en la medida en que Ia
sociedad avanza por la senda de la transformacién, en igual medida
tiene que hacerlo el Estado. Las posturas que presentaban al Estado
como un mal necesario para que la sociedad sobreviviera se han perdido
en el vacio de las posturas ahistéricas. La crisis del mundo moderno pone
de manifiesto que la sociedad y el Estado son realidades diferenciadas,
donde cada uno cumple con los cometidos que le corresponden. Pero de
ahi a que sean realidades opuestas o encontradas existe una gran distan-
cia; semejante idea conduce a explicaciones irreales e improductivas.
Una constante de la hora actual y del porvenir inmediato es que
universalmente los estados tienen ante si la existencia de nuevas rea-
lidades. Incluso, algunas de ellas se erigen en realidades inéditas (por
ejemplo, el caracter global de los problemas piblicos) que exigen crea-
tividad e innovacidn conceptual para su atencién y solucién. Los estados
enfrentan problemas que tienen mucho en comin sin importar su fi-
liacién doctrinaria e ideolégica. Por ejemplo, lo relativo a la contami-
nacién ambiental, la destruccién de la capa de ozono, el combate al
narcotrafico, la irracionalidad en el uso de recursos naturales como
el agua, o el combate contra el Sida son, entre otros, problemas de al-
cance comun ¥, por lo tanto, se incorporan en la agenda de los gobiernos.
Para realidades especificas es indispensable dar fin a los sistemas
de pensamiento que se aferran a totalizar el conocimiento como si éste
fuera una torre de marfil. Las teorias idealistas y estaticas no tienen
cabida en momentos en que el conocimiento de las ciencias sociales vive
etapas de revisién, acreditacién, reestructuracion y reactualizacién.
Si algo ensefan las crisis de los sistemas econémicos, politicos y
administrativos, es que las ideas corren el riesgo de fosilizarse si no
se colocan dentro del contexto de la ley del cambio?! y la continuidad.
Las ideas fosilizadas demuestran que los campos del conocimiento son
ajenos a los nuevos tiempos y a la intensidad de las nuevas realidades.
Estas no son arquetipos ideales sino testimonios verificables. Sin

1 “La pérdida de la capacidad de reordenamiento amplio o fundamental de la estructura
interna, y por lo tanto de que ocurran cambios amplios en la conducta; en diferentes contextos
de anélisis, esto se llama a veces ‘reestructuracién’, ‘cambio de personalidad’, ‘reforma’, ‘revolu-
cién’, ‘renacimiento’, o ‘conversién’.” Karl Deutsch, Los nervios del gobierno, p. 240.
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dogmas y distante de la intemporalidad, el Estado moderno ha sido y
continuara siendo fuertemente influido por los acontecimientos nacio-
nales e internacionales.

Las nuevas realidades que el Estado encara son desafio intelec-
tual para categorizarlo, no sélo en lo que ha sido, sino en lo que es y
puede ser en el futuro de mediano y largo plazo. El Estado no puede
considerarse como algo inmutable ni es valido querer entenderlo por
encima de sus limites espaciales y temporales. No es un producto légico,
sino realidad organizada a partir de las imperfecciones, limitaciones
y carencias de la sociedad. Esto no significa que él sea perfecto, lo cual
seria un absurdo. Significa que la sociedad, al crearlo, lo considera
como una institucién que tiene capacidad para gobernarla y desarro-
llarla; que con sus capacidades de gobierno garantiza la realizacién
del bien comun y la consecucién del bienestar social.

E1 Estado, en consecuencia, es lo que la sociedad espera de €l. Es
una manifestacién humana perfectible en cuanto que evita que la so-
ciedad se consuma en su individualismo y sus contrastes.

El Estado es idea, proyecto, opcién, institucién y capacidad de
realizacién; es la sociedad organizada. Por eso, las nuevas realidades
que le toca enfrentar tienen su origen en el progreso y desarrollo que
la sociedad moderna vive. Sus nuevas realidades obedecen a etapas
de transicién y a partir de ellas rearticula su comunicacién y relacién
con la sociedad.

En la actualidad, los estados no se consideran tnicamente en la
nocién habitual delo que es la soberania individual, sino en los espacios
de lo que son las comunidades de estados.

Las formulas de asociacidén, integracién y cooperacion se sustentan
en que las realidades estatales no son autdrquicas, sino que se rigen por
el intercambio de capitales, de mercancias, de monedas; por la adqui-
sicién de tecnologias y su adaptacién a las necesidades de cada pais; por
el uso en gran escala de la informatica y la telemaética; por la sustitucién
gradual de la fabrica de humo por los microprocesadores y la robética,
los cuales dan cauce a la alta tecnologia en los procesos de trabajo.

El mundo estatal, al igual que las economias, vive procesos de
apertura y de intercambio mayiusculo. El nuevo orden? econémico
apunta por el camino de la globalizacién, la trasnacionalizacién, la
reconversion de las industrias y el auge de los sectores exportadores.

2¢ el ‘nuevo orden’ resulta del quiebre histérico, el cambio de calidad a que ha dado lugar
la inmensa trasnacionalizacion de procesos de acumulacién de capital y de produccién de bienes
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Hay que considerar también que el mundo se organiza en bloques
geopoliticos, donde se establecen comunidades de estados como la
Cuenca del Pacifico, la Comunidad Econémica Europea?® y Europa del
Este. Mientras tanto, la integracién comercial en América del Norte
acerca a las economias de Canad4, Estados Unidos de Norteamérica
y México. Igualmente hay proyectos para formar un mercado latinoa-
mericano con el fin de vigorizar los fundamentos de la economia libre,
de acuerdo con los valores de la competencia, la productividad y la
circulacién de mercancias y capitales en gran escala.

Las organizaciones multinacionales compiten con el apoyo de las
grandes innovaciones* tecnolégicas. Por tanto, las politicas protec-
cionistas no son funcionales en una economia que, como la de merca-
do, se define porque el intercambio de capitales, bienes y servicios es
impulsado primordialmente por la accién de los agentes privados, to-
mando en cuenta las exigencias y comportamientos de las realidades
globales y regionales.

En tales condiciones, los estados han sido objeto de transforma-
ciones que la hora actual impone. Por eso, el Estado-nacién no es el
idéneo para gobernar las nuevas realidades.

El esquema tedrico del capitalismo moderno consideraba al Estado-na-
cién como un articulador de los intercambios econémicos. Hoy, el Estado
nacional y su estructura de gobierno se enfrentan a la economia abierta,
interdependiente y globalizada, por lo que la eficacia de sus instrumen-

y servicios, acelerada como nunca antes en las dos ltimas décadas de crisis y reestructuracién.”
Fernando Carmona, “Nuestra América ante el nuevo orden mundial”, Revista Ensayos, p. 29.

3 La consolidacién de la Comunidad Europea se efectia por etapas que comprenden los
siguientes tiempos: en 1993 entran en vigor el Mercado Unico Europeo y el Tratado de Maastricht;
en 1995 se tienen previstas las adhesiones de Austria, Finlandia, Noruega y Suecia; en 1996 se
realizara la primera revisién del Tratado de la Unién Europea y Monetaria y en el afio 2000
se considera la existencia de 1a Europa Unida. (Anna Fernandez Poncela, “Avances y retrocesos
en el proceso europea”, en Pdgina Uno, p. 12.)

* A partir de las presiones econémicas, las politicas de innovacién se concentran en los
sectores que prefiguran las nuevas oportunidades de inversién y comercializacion. Las altas
tecnologias son el objetivo en torno del cual confluyen tanto el interés de las empresas como
las expectativas de los estados. La aplicacién de los conocimientos cientificos y de la nueva
instrumentalidad técnica es la base de la que depende el sostenimiento de una estructura
industrial con capacidad de formacién de dreas productivas inéditas y a la vez con posibili-
dades de incrementar constantemente su rentabilidad.

Carlos Ballesteros y José Luis Talancén, E! proyecto Eureka. Un punto de referencia para
la discusion de las politicas de innovacién tecnoldgica, p. 7.
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tos tradicionales se ve matizada e incluso, en ocasiones, nulificada si no
atiende a las dindmicas de la economia global o regional.’

En todo caso, los estados multinacionales son la respuesta para
asegurar los principios modernos de la convivencia y la evolucién social.
Los estados multinacionales son aquellos donde la soberania estatal
es compartida bajo los principios de comunidad politica y econémica.

Es una suma de estados que se insertan en la légica de las econo-
mias abiertas, los intercambios intercontinentales y el impulso a los
particulares para que éstos sean los agentes clave del crecimiento eco-
ndmico.

En todas partes del mundo las estructuras del Estado entran en proceso
de ajuste y redimensionamiento, pero también de redefinicién de su
papel en la economia. En general se reconoce que el viejo Estado
benefactor tiene limites y fallas y que debe ser reformado para dar una
mayor participaciéon al mecanismo del mercado y aprovechar las venta-
jas de éste en términos de aliento a la eficiencia y la productividad.®

La nueva realidad de los estados se complementa con politicas de
extension universal que se aplican en mayor o menor grado en todo el
orbe. Es el caso de la liberacidn, la privatizacion, la desregulacion y la
disminucién considerable de los cometidos econdmicos y de bienestar
social que antes cumplia el Estado-nacién.

La crisis ha exigido la revisién de las acciones econdémicas del
Estado, mismas que se orientan a romper’ con los compromisos de
intervenir en la produccién y distribucién de la riqueza. El mercado
libre es la respuesta a las economias de Estado, es la respuesta a las
politicas de intervencién® que estimularon los tiempos del “Estado de
bienestar”.

% René Villarreal, Liberalismo social y reforma del Estado, p. 97.

6 Ibid., p. 141.

7 “En las condiciones actuales del mercado, las grandes empresas no pueden depender de
la fluctuacién politica para llevar adelante sus proyectos de largo alcance, de ahi que su interés
sea generar estructuras que rebasen el modelo de innovacién contrelado por el Estado y que en
contraste les otorguen la maxima capacidad de gestidn.” Carlos Ballesteros y José Luis Talancén,
op. cit., p. 33.

8 “Eg la légica de la maxima rentabilidad la que regula los excesos burocréticos del Estado
y le impone un funcionamiento diverso que opera en funcién de nuevos requerimientos. La
intervencion de las instituciones queda marginada de la experiencia del mercado, a la vez que
se le redefine para cumplir con eficiencia en el apoye a una industria que ha roto los vinculos
nacionales y que sin embargo depende de la nacién.” Ibid.
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Las realidades estatales son renovadas para no sucumbir ante
los imperativos del mercado. No se trata del “fin de la historia” ni del
“fin de las ideologias”. El Estado no perece ni hay indicios de que pueda
extinguirse. Por el contrario: “El Estado es a su vez objeto y sujeto de
la reestructuracion econémica y social, dada su indiscutible significa-
cién en ambos 6rdenes. Debe presidir, por ende, su propia reorientacién
ya que forma parte del problema pero también de la solucién”.?

En este sentido, el Estado se renueva'® para evitar que la sociedad
quede a la deriva; para que los impulsos de una economia abierta no lo
arrasen y para que la competencia no le haga perder su funcién de
salvaguarda de los equilibrios sociales y politicos; para que la sociedad
se estabilice en los procesos de mercado y para que el intercambio co-
mercial, financiero y tecnolégico no tenga frenos!! en materia de regu-
lacién y proteccionismo gubernamental. Es decir, que los excesos de la
regulacion y el proteccionismo por parte del Estado, no frenen ni de-
sestimulen a los particulares y a las organizaciones publicas y sociales.

Estado promotor y sociedad abierta

Si universalmente las tendencias favorecen a las economias de libre
mercado es claro, pues, que el Estado interventor no es funcional para
los procesos de mercado abiertos y competitivos. Para esta situacion,
el perfil que las sociedades modernas requieren es el de un Estado con
caracter promotor.

El Estado promotor tiene como misién coordinar, regular, apoyar
y dirigir a la sociedad dando cauce a las energias, contradicciones y
capacidades tanto individuales como publicas.

9 René Villarreal, op. cit., p. 207.

10 “E] nuevo sistema técnico es en efecto a fuente de una revolucién econémica y social que
prefigura un modelo industrial fundado en la produccién de bienes y servicios, cuye éxito no
comercial no depende de la intervencién del Estado.” Carlos Ballesteros y José Luis Talancén,
op. cit., p. 33.

U K} Estado es un instrumento esencial para la modernizacién del conjunto de la economia
en la medida en que sostiene el avance tecnolégico de las empresas, sin suplantarlas en sus
funciones. De tal modo, su papel dentro de la presente covuntura tecnolégica es de una mayor
precisién gque en épocas anteriores: sostener la inve ' .cién bdsica, adecuar el sistema de
formacién, facilitar el financiamiento para ID apliciui.. estimular a la pequeda y mediana
industria (PME) para su integracién al cambio tecnolégico y sobre todo, desregular el flujo de
inversiones en los sectores de alta tecnologia, de los cuales depende el futuro del conjunte
de la industria. (Jbid.)
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En cualquier actividad en que las organizaciones no estatales pueden
actuar mejor que el Estado o al menos tan bien como él, el Estado no
debe intervenir en lo absoluto. Lo que importa no es que la actividad se
organice como empresa, con el beneficio como objetivo o al menos como
instrumento de medida. Lo que importa es que no se gestione por el
Estado.12

ElEstado promotor noincurre en excesos ni en sobrerregulaciones
que inhiben la iniciativa de los particulares en el mercado. Es un Es-
tado que regula la economia para que los bienes y servicios publicos
sean accesibles a los ciudadanos en términos de igualdad y equidad.
Es un Estado donde la biisqueda del bienestar social tiene como eje a
individuos particulares, no a conglomerados anénimos. Es un Estado
que interviene via regulacién cuando surgen en el mercado los aspectos
relacionados con las externalidades!® en 1a economia de libre mercado.
Las externalidades no ingresan al rubro de las transacciones estricta-
mente comerciales, industriales o de servicios, pero tienen incidencia
en los beneficios privados y los costos sociales.

En cuanto al pluralismo que hoy dia tiene ante si el Estado pro-
motor, no sélo destaca el de cardcter politico, sino que hay fuera del
dmbito de lo estatal y gubernamental

...un pluralismo de organizaciones de objetivo tinico, cada una de las
cuales se refiere a una tarea social: creacién de riqueza, escolarizacién,
sanidad o formacién de la juventud en valores y habitos. Este nuevo
pluralismo de la sociedad es totalmente apolitico [...] Es un pluralismo
de grupos de interés particular y propdsito dnico —los movimientos de
masas— de minorias reducidas pero altamente disciplinadas.!

12 Peter Drucker, Las nuevas realidades, p. 108.

13 El efecto tipico de las externalidades consiste en crear una brecha entre los costos sociales
y privados y los beneficios, lo cual pudiera elevar los costos de transaccion.

Como resultado de ello, la produceién de mercado en presencia de costos externos excedera
generalmente el punto de eficiencia u optimizacién, y viceversa, para el beneficio externo.
En ciertos casos el mercado puede ayudar a resolver estos problemas de ineficiencia. Pero
cuando se relacionan los derechos de propiedad con las externalidades, entonces sélo existe
una solucion negociada entre los agentes involucrados, lo que no garantiza que siempre se
pueda resolver satisfactoriamente. En estos casos no hay duda de la necesidad de la inter-
vencién del Estado que por medio de ciertas regulaciones, por ejemplo fiscales, amortigiie
los costos sociales externos.

José Luis Ayala Espino, Limites del mercado, {imites del Estado, p. 86.
34 Peter Drucker, op. cit., p. 118.
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Por eso, lx nocién de la sociedad civil cldsica propia del siglo Xviit
no es tan precisa para caracterizar a una sociedad que, como la actual,
no sélo es mds compleja a consecuencia de su diferenciacion y especia-
lizacién, sino que se manifiesta con iniciativas y capacidades que dan
lugar a que se le tome en cuenta en las politicas y acciones relacionadas
con el bien comun.

La sociedad moderna, entendida no como sociedad civil, sino como
sociedad abierta, pudo en otra época estar adormecida en sus capaci-
dades a causa de los excesos del poder estatal, pero nunca ha renun-
ciado ni renunciaré a camplir con las tareas que puede desarrollar. Es
una sociedad ajena al holismo y en ella la libertad de los individuos es
el motor de la vida publica. Es, por eso, una sociedad que postula la
importancia de la accién individual, no las tendencias que apuntan
por los derroteros de la centralizacién y la planificacién.del poder. La
sociedad abierta se nutre de lo individual sin desconocer la diversidad
de lo social. “Es [...] sociedad abierta aquella en que los individuos
deben adoptar decisiones personales [...] Los aspectos a que nos refe-
rimos se hallan relacionados con el hecho de que, en una sociedad
abierta, son muchos los miembros que se esfuerzan por elevarse so-
cialmente y pasar a ocupar los lugares de otros miembros.”!5

Si algo caracteriza a la sociedad abierta, es que no acepta que las
decisiones de la vida en comin sean adoptadas de espaldas a la par-
ticipacién cindadana. La sociedad abierta, en apinién de Popper, es
una sociedad donde sus acciones se explican en razén de las capacida-
des individuales.

La sociedad abierta se nutre de las libertades individuales; reco-
noce la diversidad de lo social y es contraria a toda pretensién de querer
gobernarla mediante controles politicos y estatales que limiten su crea-
tividad. En la sociedad abierta, hay una orientacién en favor de las
instituciones para que la misma sea mejor conducida.

El establecimiento de instituciones no s6lo involucra importantes deci-
siones personales, sino que hasta el funcionamiento de las mejores
instituciones, como las destinadas al control y el equilibrio democraticos,
habrd de depender siempre en grado considerable de las personas
involucradas por las mismas. Las instituciones son como las naves,
deben hallarse bien ideadas y tripuladas.16

—

15 Karl Popper, La sociedad abierta y sus enemigos, p. 171
8 Ibid., p. 129.
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Podriamos decir que querer y poder son los atributos de la sociedad
abierta. Ksta es una sociedad en la cual el sentido de competencia, de
lucha civica, de salvaguarda de las libertades politicas, publicas y ci-
viles, de alternancia en el poder y de la institucionalizacién de limites
a la innecesaria accién estatal se erigen en auténticos baluartes que
la caracterizan como una sociedad madura y cuidadosa para que las
relaciones entre los grupos e individuos no deriven en situaciones de
privilegio, en relaciones clientelares y favoritismos tanto gremiales
como corporativos.

Es la sociedad abierta una sociedad que aspira a que la demo-
cracia y la democratizacién del poder le permitan fortalecer una vida
civilizada més amplia y mas rica y una institucionalizacién de sus
modos de convivencia sustentada en el consenso y la legitimidad. La
sociedad abierta tiene iniciativas propias y es en si misma un contra-
peso razonable a los excesos en que en ocasiones suelen incurrir las
clases gobernantes. “El peligro real del que debemos cuidarnos es el
aumento del poder de los gobernantes; debemos guardarnos de las
personas y de la arbitrariedad. Ciertos tipos de instituciones pueden
conferir facultades arbitrarias a una persona, pero no todas necesa-
riamente.”!?

La sociedad abierta reclama como suyo el espacio de lo piiblico,
lugar donde se identifica a partir de lo comin. Lo piblico lo reclama
con el concurso de sus organizaciones no gubernamentales, mismas
que luchan por la reivindicacién de sus derechos civiles, politicos y
publicos, sin que haya necesidad de que medien otras organizaciones
intermedias, como los partides politicos, para canalizar sus expectati-
vas y esperanzas.

Destacan como expresién de organizaciones no gubernamentales
los nuevos movimientos sociales

...que estan de acuerdo con el interés de un territorio fisico, un espacio
de accién o un modo de vida, tal como el cuerpo, la salud y la identidad
sexual, el vecindario en la ciudad, el ambiente fisico, las herencias
culturales, étnicas, nacionales y lingiiisticas y la identidad, las condicio-
nes de vida y de sobrevivencia de 1a humanidad en general.!®

7 Ibid., p. 311.
18 Claus Offe, “Los nueves movimientos sociales: retos a las fronteras de las politicas
institucionales”, Vertientes de la modernizacion, p. 70.
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Como se advierte, la sociedad abierta reclama un Estado promo-
tor!? para su desarrollo, y no un Estado magnificado ni proteico. Es un
Estado que rompe las arcanas politicas para llegar a la publicitacién
del poder.

Las vetas del conocimiento publico-administrativista

Como campo de conocimiento rico en propiedades tedricas y concep-
tuales, la administracién piblica moderna tiene antecedentes en la
etapa del cameralismo. En efecto, es durante los siglos XVIl y XVIII
cuando el contenido administrativo del Estado se estructura y catego-
riza a partir de las ciencias camerales. Estas est4n integradas, en una
primera versién, por la economia, la policia y la cameralistica, dando
lugar a una profesién que llegé a impartirse en las universidades de
Halle y Frankfurt del Oder en 1727.

Pero es en 1755 cuando el maximo exponente del cameralismo,
Juan Enrique von Justi, las define con base en tres campos del cono-
cimiento: las ciencias econémicas y camerales, la ciencia de la policia
y la ciencia de las finanzas. El cameralismo, en palabras de Albion
Small, es “el capitulo perdido de las ciencias sociales”.20

Sibien las ciencias camerales son ciencias del Estado, Justi®!iden-
tifica que el conocimiento administrativista del Estado concierne a la
ciencia de la policia en un sentido positivo, constructor y transformador
de la sociedad en transito del absolutismo hacia el liberalismo. Es la
ciencia de la policia la que se encarga de la actividad administrativa
del propio Estadoy eslaraiz dela moderna ciencia de la administracién
fundada por Juan Carlos Bonnin con su obra Principios de la admi-
nistracion, escrita en 1808.

Las ideas de Bonnin influyen en pensadores espafioles como

191 ,a intervencién del Estado debe limitarse a lo que es realmente necesario para la proteccién
de la libertad. Pero no basta decir que nuestra solucién debe ser una solucién minima, que
debemos mostrarnos vigilantes, y que no debemos darle al Estado mds poder del necesario
para la proteccién de la libertad {...] la adquisicién de nuevos poderes econémicos por parte
de un Estado —poderes que, comparados con los de los ciudadanos, son siempre peligrosa-
mente grandes— lo tornan irresistible.

Karl Popper, op. cit., p. 311.

20 Véase al respecto la obra de Omar Guerrero, Las ciencias de la administracién en ef Estado
absolutista, pp. 1-30.

21 Para profundizar mas en el cameralismo en la idea de Juan Enrique von Justi, véase Omar
Guerrero, op. cit., pp. 151-192,
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Alejandro Olivan, José Posada de Herrera y Manuel Ortiz de Ziiiiga.
Influye asimismo en Lorenzo von Stein y en Giovanni Giaquito. Todos
ellos se forman en la linea de la ciencia de la administracion piblica.

No menos importante es sefialar que junto a la ciencia de la ad-
ministracién pablica se forma otra veta que se encarga de estudiar y
sustentar los procesos organizativos y funcionales de la administracién
publica, que se denomina la ciencia administrativa y que tiene como
autor intelectual al espafiol Manuel Colmeiro en 1850.22

Junto a las ciencias mencionadas se forma también el derecho
administrativo, puesto que la administracién piblica moderna se de-
senvuelve en el &mbito de la sociedad y el Estado liberal. Por efecto de
la divisién de poderes, la funcién ejecutiva queda circunscrita en su
fase administrativa al derecho administrativo.

En cuanto disciplina, la administracién ptblica se forma en Es-
tados Unidos de Norteamérica. Su construccion teérica da vida a la
polémica y equivoca dicotomia politica-administracién.??

Autores como Woodrow Wilson, Francisco Woodnow y Guillermo
Willoughby son los precursores mas conspicuos en esta linea de pen-
samiento. No hay que descartar las contribuciones gerenciales y con-
ductistas utilizadas para entender el comportamiento de la accién gu-
bernamental. Destacan respectivamente Luther Gulick y Lindall
Urwick, asi como Herbert Simon.

El propio Simon, ademés de sus formulaciones conductistas ex-
presadas en su obra El comportamiento administrativo, también ha
realizado aportaciones relacionadas con la Teoria de la organizacion.
Hay que considerar a la vez otras lineas de pensamiento que disienten
de la posicién dicotémica, entre los que destacan: Leonard White, Mar-
shall Dimock, John Gaus y John Pffiner. Se incluyen en esta postura
Paul Appleby, Roscoe Martin y Wallace Sayre. Todos ellos son expo-
nentes de la politica ptblica. Y en lo que se denomina La teoria politica
de la administracion publica destaca Dwight Waldo.

En tiempos mds recientes aparecieron nuevas formas investiga-

22 Para profundizar mas sobre las obras de ciencia de la administracién, ciencia administra-
tiva y derecho administrative, véase el nimero especial de la Revista de Administracion Publica
dedicado a la memoria del maestro Gabino Fraga, 1982.

23 Es Woodrow Wilson quien en 1887 la plantea en su célebre trabajo “El estudio de la
administracién publica”, afirmando en alusién a la dicotomia politica-administracién, que “las
cuestiones administrativas no son cuestiones politicas. Aunque sea la politica la que fije las tareas
para la administracién, ésta no debe sufrir que maneje sus oficinas”. Véase al respecto Dwight
Waldo, Administracion Piblica, p. 91.
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tivas para categorizar a la administracién puiblica norteamericana. De
acuerdo con una opinién autorizada:

Durante la década de los ochenta ha surgido una preocupacién por
explorar con otras alternativas tedricas y metodolégicas, muchas de
ellas originadas en la tradicién académica eurcpea, tales como: 1a teoria
de la accién, los enfoques interpretativos, andlisis semidticos y del
lenguaje, la etnometodologia, la filosofia critico-dialéctica, los estudios
de la vida cotidiana y la anarquia organizacional.24

Puede afirmarse que el cameralismo, la ciencia de la administra-
cién publica, la ciencia administrativa, el derecho administrativoy la
disciplina de la administracién piblica son los pilares del basamento
tedrico y conceptual de la administracién piblica moderna. Sin em-
bargo, su alcance cognoscitivo, no como defecto sino como dato, llega
dunicamente hasta la etapa del “Estado social y democratico de dere-
cho”, conocido también como “Estado de bienestar”.

Durante el auge del Estado de bienestar falté la configuracién de
un conocimiento tecnoldgico que permitiera a la administracién pibli-
ca encarar realidades en proceso de cambio, mismas que exigian otra
forma de interpretacién y conceptuacién para fortalecer los aspectos
relacionados con la rentabilidad, la eficiencia, 1a productividad y la
calidad de la accién estatal. En las condiciones actuales, la adminis-
tracién piblica tiene un déficit para categorizar objetos de conocimien-
to impulsados por la complejidad empirica mensurable y a veces in-
conmensurable.

De ahi que la innovaci6n tecnolégica sea aprovechada e incorpo-
rada para producir los sistemas metodolégicos, organizacionales y fun-
cionales que la propia administracién piblica necesita en su desarrollo
aplicativo, puesto que la relacién y correlacién entre las realidades
mundiales y locales plantean otro modo de categorizar los procesos,
estructuras y comportamientos socioeconémicos.

La realidad social que observamos est4 hecha de una imbricacién de
dindmicas mundiales y locales, internas y externas. Frente a esta
realidad insoslayable de nuestra época, la ensefianza y la investigacién
en ciencias sociales se han quedado con demasiada frecuencia inméviles

?:’ Leonardo Santana Rabell, “La situacién actual y perspectivas del estudio de la adminis-
tracién publica para la década de los noventa”, Revista de Administracion Piblica, pp. 23-53.
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y desprovistas de imaginacién, encerradas en una especie de provincia-
nismo y compartimentadas por paises, disciplinas .o paradigmas.?

Es por ello que la investigaciéon aplicada tiene que estimularse
para generar las vetas metodoldgicas y epistemolégicas que la admi-
nistracién ptiblica requiere como ciencia social aplicada.

Nueva veta del conocimiento ptiblico-administrativo

Una de las fuerzas productivas que impactan, revolucionan y trans-
forman las formas de vida en la sociedad y el Estado es, sin duda, la
tecnologia. Los cambios del presente tienen su impulso clave en el
aprovechamiento de la tecnologia. Todos los campos del saber humano
son sacudidos, mejorados y cualitativamente desarrollados en la me-
dida que la ciencia aplicada que es la tecnologia, consigue perfeccionar
los métodos, los procedimientos y las técnicas que son propias de las
ciencias fisicas, quimicas, fisioldgicas y matemadticas. En ellas hay pro-
gresos notables que dan cuenta de cémo la aplicacién del saber tecno-
16gico da como resultado avances notables en materia de innovacién y
creatividad.

En el terreno de las ciencias sociales, el uso de la tecnologia ha
brindado aportaciones sustanciales. Ejemplo de ello son la informatica
y la electrénica, que permiten una diversidad de operaciones para ob-
tener, calcular, almacenar, proyectar y utilizar informacién en una
diversidad de opciones tecnolégicas. La utilizacién de la tecnologia en
las ciencias sociales permite también que los procesos estatales, gu-
bernamentales y administrativos sean desarrollados con més eficacia.
“Uno de los mas turbadores y estimulantes descubrimientos de nuestro
tiempo ha sido la ley de la aceleracién de la historia. Y si esta ley ha
tenido en algtin sector una incidencia espectacular, ha sido precisa-
mente en el de la tecnologia.”?8

Por ello, resulta importante que el conocimiento de la adminis-
tracién publica sea producido, conceptuado, sistematizado y explicado
con una orientacién tecnolégica, es decir, dando énfasis a los aspectos
practicos, entendiendo por prictica el dominio de los procedimientos
y recursos que sustentan un campo de conocimiento.

25 Ali Kazancigil, “Las ciencias sociales en una perspectiva mundial”, p. 19.
26 Gonzalo Ferndandez de la Mora, Del Estado ideal al Estado de la razén, p. 59.
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La orientacién tecnoldgica no consiste en un mero aprendizaje
de los pasos o etapas que configuran la utilizacién de una técnica. Por
el contrario, se refiere a una capacidad de inventiva para que los
procesos de gobierno y de la administracién piblica tengan mejores
rendimientos.

La sociedad abierta y el Estado promotor son la realidad espacial
y temporal para que el logos administrativo piblico adquiera un sig-
nificado tecnolégico, esto es, un significado donde el conocimiento tenga
caracteres empiricos, pragmaticos, utilitarios, calculados y aplicativos,
mismos que sean objeto de tratamiento cuantitativo.

No hay duda de que las realidades gubernamentales y adminis-
trativas tienen elementos cualitativos que han sido explicados con am-
plitud por diversos sistemas de pensamiento. En cambio, lo que ha sido
poco explorado, estudiado y evaluado son los elementos mensurables
contenidos en los elementos cualitativos.

La medicién de lo politico, lo econémico, lo administrativo y lo
gubernamental es un capitulo que tiene particular importancia en mo-
mentos en que las realidades estatales se transforman con la velocidad
que imponen los cambios en la sociedad abierta. En este sentido, el
Estado como una realidad objetiva es algo creado y susceptible de ser
conocido a partir de sus capacidades précticas y su utilidad social.

De ahi que los aspectos mensurables sean fundamentales para
situar la vida del Estado.

Labondad de un Estado se mide por su capacidad para realizar el orden,
la justicia y el desarrollo [...] Bl orden social es un dato tan estadistica-
mente mensurable como sus contrarios, los desérdenes. No hay nada
que discutir, sino que analizar y numerar. El desarrollo es una dimen-
sién tan cuantificable, que tinicamente reducido a cifras se expresa con
un minimo de precisién. Tampoco aqui hay nada esencial que debatir,
sino que cifrar. Y, finalmente, la justicia distributiva es mensurable
matematicamente, no s6lo en su vertiente material, que es la de la
efectiva renta por habitante en relacién con la cuota tedrica, sino en su
vertiente mas intima, como es la de las libertades basicas y las opciones
educativas, profesionales, judiciales [...] El grado de cumplimiento de
las tres dimensiones de la finalidad estatal es una realidad experimen-
table y medible, como la densidad o cualquier otra dimensién fisica, la
cual no significa que no suscite problemas teéricos de verificacién, como
acontece incluso con los objetos de 1a quimica.?’

27 Ibid., p. 90.
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Lo mensurable no es incompatible con lo cualitativo de la vida en
sociedad. Antes bien, a partir de datos, estadisticas, coeficientes, pon-
deraciones y proyecciones es posible identificar los componentes bési-
cos de las conductas sociales y de las decisiones gubernamentales. Con
lo mensurable, “la critica del Estado deja de ser una dialéctica espe-
culativa para transformarse en una experiencia de laboratorio; aban-
dona el ambito de las ficciones y de las posibilidades, y se instala en
el de las exigencias y los actos; ya no es caldo de cerebro, sino medicitn
de la realidad”. 28

Lo mensurable es factor que enriquece la comprension de los pro-
blemas, carencias y necesidades de la sociedad, puesto que permite
trabajar con datos que a suvez coadyuvan en laformaci6n de categorias
analiticas.

Desde un punto de vista metodol6gico las mediciones cumplen dos
funciones. Los datos medidos tienen la ventaja de que permiten decidir
con fiabilidad controversias acerca de la justeza de enunciados elemen-
tales; las operaciones de medida, al ser en principio repetibles, garanti-
zan la intersubjetividad de la experiencia. Ademés, las mediciones son
también de interés para la formacién de categorias.?®

Con el concepto de lo mensurable es posible lograr un acerca-
miento al mundo fisico de la administracién publica con base en los
siguientes elementos: 1) entenderla como un conjunto de realidades
observables; 2) destacar los componentes empiricos de sus decisiones
y acciones; 3) medir el grado de relacién, interacciéon e interrelacién
de las acciones civiles, politicas y pidblicas, y 4) consideraria como
actividad tangible que proporciona atencién, servicios y bienestar a
la sociedad y que puede cuantificarse, clasificarse y categorizarse con
politicas intermedias y finales.

Los elementos mencionados permiten que los procesos de gestion
de la administracién piblica sean insertados en lo que se denomina
tecnologias de gobierno, las cuales aluden a un modo de disefar, ela-
borar, articular y ejecutar programas, politicas y acuerdos conseguidos
mediante la participacion, cooperacién e iniciativas de la sociedad
abierta.

Las tecnologias de gobierno se caracterizan por concebir a la ad-

28 Ibid., p. 91.
29 Jirgen Habermas, La [dgica de las ciencias sociales, p. 180.
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ministracién pablica de conformidad con su realidad politica, econé-
mica y cultural. Tienen como propdsito mejorar las capacidades que
los estados tienen para dirigir a la sociedad.

Cabe destacar que el concepto tecnologia de gobierno se retoma
en la l6gica en que Popper concibe el papel del ingeniero social. Para
él, el ingeniero social

no se plantea ningun interrogante acerca de la tendencia histérica del
hombre o de su destino, sino que lo considera duefic del mismo, es decir,
capaz de influir o modificar 1a historia exactamente de la misma manera
en que es capaz de modificar la faz de la tierra [...] A diferencia del
historicista, quien cree que sélo es posible una accién politica inteligente
una vez determinado el curso futuro de la historia, el ingeniero social
cree que la base cientifica de la politica es algo completamente diferente;
en su opinién, ésta debe consistir en la informacién factica necesaria
para la construccién o alteracién de las instituciones sociales, de acuerdo
con nuestros deseos y propésitos. Una ciencia semejante tendria que
indicarnos los pasos por seguir si desearamos, por ejemplo, eliminar las
depresiones, o bien, producirlas; o si desearamos efectuar una distribu-
cién de la riqueza mas pareja; o bien, menos pareja. En otras palabras:
el ingeniero social toma como base cientifica de la politica una especie
de tecnologia social.3?

Con base en lo expuesto, los componentes de las tecnologias de
gobierno estdn dados por complejas y finas metodologias que destacan
cémo racionalizar lo errdtico e irracional de la vida social. Es decir, de
qué manera pueden gobernarse en el mejor sentido de la palabra, el
cimulo de hechos, condiciones y circunstancias que tienen su origen en
las acciones individuales. Por eso, las tecnologias de gobierno se sittian
en un contexto mejor “cuando se valora al Estado in actu por su efectivo
rendimiento en el cumplimiento de sus fines, se llega a un balance que
no es perjudicial, sino factual; y las adhesiones que se suscitan no son
polémicas y arbitrarias, sino categéricas y razonables”.3!

Por 1o expuesto, el campo de la administracién piblica debe estar
abierto para que sea configurade como una ciencia social tecnolégica.
Esto es, como un campo donde convergen los elementos cualitativos y
cuantitativos que corresponden a su mundo fisico, que no es otro que
el mundo de la sociedad abierta.

30 Karl Popper, op. cit., p. 37.
31 Gonzalo Fernandez de la Mora, op. cit., p. 91.

309




Ricardo Uvalle Berrones

La necesidad de nuevas categorias de estudio

Si la administracién publica es aceptada como una ciencia social ma-
dura, con identidad propia, con objeto de estudic didfano y con apor-
taciones que la categorizan de manera universal, no hay duda de que
debe ser constantemente nutrida con nuevas categorias de estudio,
con nuevos métodos y, sobre todo, pugnar porque sin perder su valia
doctrinaria y tedrica sea fortalecida con las aportaciones que derivan
de las tecnologias modernas.

Esto significa que la administracién publica, entendida como una
ciencia social tecnolégica, tiene su objeto de estudio delimitado que se
vislumbra en la complejidad de los problemas, necesidades y acciones
civiles y ptblicas que son impulsados por relaciones interdependientes,
competitivas y plurales, y que los gobiernos se encargan de institucio-
nalizar con politicas que permiten racionalizar la convivencia de los
opuestos. Derechos humanos, vivienda, ecologia, contaminacidn, transpor-
te, empleo, salud, carestia, alimentacién, asi como la falta de luz, pavi-
mentacién y alcantarillado, son algunos ejemplos de problemas piblicos.

¥l objeto de estudio de la administracién publica como ciencia
social tecnolégica se caracteriza porque tiene una naturaleza empirica,
observable y verificable. Es un objeto que se encuentra en el mundo
fisico de la sociedad y el Estado. No es un objeto producto de la légica
formal, sino un objeto categorizado a partir de comportamientos regi-
dos por las leyes sociales del mundo moderno donde los cambios, la
innovacién tecnoldgica y las transformaciones juegan un papel por
demds sobresaliente.

Es un objeto categorizado a partir de realidades inéditas, sujetas
a la gran velocidad del cambio histérico y a la intensidad de la tasa de
cambio. Tales realidades no pueden explicarse con patrones del cono-
cimiento ortodoxo y convencional, propio de hechos predecibles, regu-
lares y constantes.

Es cierto que las ciencias sociales tienen que hacer un buen niimero de
esfuerzos para responder adecuadamente a la demanda social. Sus
capacidades de observacién y de andlisis son rebasadas regularmente
por el ritmo de los acontecimientos. Ante acontecimientos cada vez mas
complejos v globales, el mundo sufre un déficit de pensamiento innova-
dor y de politicas efectivas.??

32 Alf Kazancigil, op cit., p. 21.
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Las realidades presentes con orientacién al futuro exigen nuevos
conceptos, nueva interpretacién y nueva sistematizacién para estu-
diarlos. Entendidas como problema, son realidades que requieren mé-
todos y metodologias novedosos para ser abordadas con innovacién
conceptual y tedrica. “Una nueva ciencia surge cuando se abordan
nuevos problemas con métodos nuevos y por esa via se descubren ver-
dades que inauguran nuevos puntos de vista significativos.”?3

Consecuentemente, las nuevas realidades de la administracién
publica tienen que abordarse conla aportaciondelasciencias positivas.
Entre las categorias que se deberd incorporar en la versién tecnolégica
de la administracion ptblica con el propdsito de nutrir sus capacidades
de gestion destacan las siguientes: racionalidad histérica, racionalidad
tecnolégica, tecnologias de gobierno, eficiencia social, utilidad estatal,
eficiencia gubernamental, eficiencia intermedia, eficiencia final, uti-
lidad puablica, utilidad politica, utilidad administrativa, capacidad de
gobierno, mercado politico, mercado econémico, calidad total, bien
social, publicitacién del poder, accién individual, accién comunita-
ria, legitimidad administrativa, concertacién politica, politica de la
oferta, rendimiento administrativo, rentabilidad financiera y gestién
piiblica, realismo gubernamental, racionalidad ptblica, realismo po-
litico y realismo administrativo.

Con las categorias sefialadas es posible destacar el significado de
la administracién piiblica en su faceta tecnolégica. El hecho de que la
administracién publica pueda tener un estatuto tecnoldgico, no signi-
fica que deba desvincularse de las aportaciones de otros campos de
conocimiento.

Por el contrario, la versién tecnolégica de la administracién pu-
blica debe caracterizarse por la concurrencia pluridisciplinaria del
saber cientifico y técnico. Es decir, no se propone una visién unidisci-
plinaria porque limitaria su alcance y contribuciones.

Las aportaciones de la ciencia politica, la sociologia, la economia
neoclésica, el derecho, el conductismo, la teoria de la organizacién, la
psicologia, las matematicas, la investigacién de operaciones, la estadis-
tica, el analisis de sistemas y la teoria de juegos son fundamentales para
fortalecer a la administracién publica como una ciencia social tecnolégica.

El énfasis en los aspectos aplicativos, pragméticos y heuristicos,
no conlleva a excluir el mundo de las ideas ni de la interpretacion

33 Max Weber, “La objetividad cognoscitiva de la ciencia social y de la politica social”, Ensayos
de metodologia socioldgica, p. 57.
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conceptual. Por el contrario, los problemas publicos, politicos, sociales
y econdémicos son cada vez mds amplios y complejos. Desde el angulo
del gobierno, atafien al interés comin, mismo que se enlaza con las
formas de asociacién, participacion, representacion e institucionaliza-
cion que la sociedad decide instituir. Desde el gobierno, lo comin de
los problemas sociales tiene relacién con las distintas esferas que in-
tegran la sociedad como cuerpo vivo y activo.

Es dificil hoy dia que los gobiernos puedan dar respuestas gene-
rales o totalizadoras a los problemas de la sociedad abierta, ya que
éstos reclaman una especificidad para su estudio y tratamiento. Las
grandes propuestas para formular planes rectores de accién guberna-
mental son inoperantes en momentos en que lo regional, lo comunitario
y la descentralizacién politica rebasan, con su complejidad, las solu-
ciones planificadas que nacen de las decisiones de cipula;

... si descuidamos por un momento nuestra vigilancia y no fortalecemos
nuestras instituciones democrdticas, dandole, en cambio, cada vez mas
poder al Estado mediante la “planificacién” intervencionista, podri
sucedernos que perdamos nuestra libertad [...] Si planificamos demasia-
do, si le damos poder al Estado, entonces perdemos la libertad y ése sera
el fin de 1a planificacién.34

Unadelasventajas dela administracién piblica en cuanto ciencia
social tecnoldgica es que puede descender a las particularidades de los
problemas sin perder de vista la relacién de conjunto que tienen la
sociedad y el gobierno. De este modo, todo lo que no pueden considerar
ni prever los patrones tedricos y convencionales de la administracién
publica, seria objeto del campo tecnolégico, mismo que tendria carac-
teristicas de adaptabilidad y flexibilidad crecientes ante la existencia
de contextos turbulentos e imprevisibles.

Conclusion

Ante el ctimulo de hechos inéditos que enfrentan los estados y sus
administraciones puiblicas, es necesario que junto al contenido huma-
nistico, positivo y liberal de la propia administracién puiblica se incur-
sione por la senda de las aportaciones tecnologicas. Esto con el prop6-

34 Karl Popper, op. cit., p. 311
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sito de erigirla en un campo disciplinario capaz de aportar elementos
innovadores que permitan transformar y mejorar la calidad de la ac-
cion gubernamental.
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