REFLEXIONES SOBRE AIGUNOS
PROBLEMAS ACTUALES DE LAS
CIENCIAS ADMINISTRATIVAS

CIENCIA ADMINISTRATIVA O CIENCIAS
ADMINISTRATIVAS

Singular o plural. Es un antiguo debate
gue renace en forma periddica v que, para mj,
esta cerrado en definitiva: la “ciencia adminis-
trativa’’ no existe ni existira jamas.

En efecto, una ciencia se define a la vez
por su objeto y por su método; supone una re-
copilacion de doctrinas v un conjunto de téc-
nicas que le son propias y fundamentan su
autonomia.

En materia administrativa no hay tal. El
Unico factor de unidad es e! objeto. La admi-
nistracion pdblica constituye un conjunto de
funciones, de estructuras y fendmenos, cuya
existencia es cierta, si bien, en ocasiones los
Ifmites son imprecisos o controvertidos. Este
conjunto es el objeto de los estudios cientifi-
cos que no se basan ni podran fundamentarse
sobre un método comin. No se trata, como
dicen, de una "ciencia de confrontacion”, si-
no de un “cruzamiento de ciencias’”’. No hay
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una ciencia administrativa, como tampoco
existe una ciencia humana o una ciencia
social,

No obstante, es frecuente el usc de la ex-
presidn, sobre todo en los titulos de articulos,
de libros o de cursos. Pero se trata de comodi-
dad en el lenguaje, lo cual vuelve a crear con-
fusiones. Por ejemplo, se opone el derecho ad-
ministrativo a la ciencia administrativa; ésta
se concibe entonces como el conjunto de en-
foques no juridicos del fenémeno administra-
tivo. Sin duda esta concepcidn tuvo el mérito,
en ciertos paises , de liberar el estudio de la
administracion de la influencia excesiva del
derecho. Sin embargo, en el plano de los prin-
cipios es criticable: parte del postulado de que
el derecho es exterior a la ciencia, en tanto
que es evidente la existencia de una ciencia
del derecho, y aun ciencias juridicas; se funda
sobre la idea de que los enfoques no juridicos
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tienen en si mismos una unidad cientifica, en
tanto que forman un conglomerado comple-
mentario de disciplinas diferentes; en fin, ex-
cluye, el derecho, sin razén, del conjunto de
ciencias administrativas, si bien, tiene ah{ un
lugar importante.

La ciencia administrativa en singular, de-
signa también en algunos autores, la “‘ciencia
de la buena administracion’’; es entonces equi-
valente a las expresiones anglosajonas “‘public
administration” o ** public management”. Pe-
roc no se trata de una ciencia, en el sentido
propio del término; es mas bien un conjunto
de técnicas y practicas. También podria signi-
ficar "arte de administrar”, y este arte es, en
si, producto de una pluralidad de disciplinas
cientificas que no tienen unidad més que para
su objeto.

Con este mativo, tal vez por instinto v sin
haber procedido a una reflexion epistemologi-
ca profunda, a principios del siglo, en 1910,
los arganizadores del primer Congreso Inter-
nacional de Ciencias Administrativas adopta-
ron el plural y, veinte afios después, los
fundadores del instituto Internacional lo con-
servaron.

De lo pluri- a lo interdisciplinario

Es posible encontrar distintas opiniones so-
bre el ntmero de disciplinas que constituyen
el conjunto de las ciencias administrativas. En
lo personal, vy sin pretender dar a esta lista un
valor universal y definitivo, conservaria siete:

1. El derecho: silo cito en primer término

no-es para darle un lugar preeminente; se debe
a que por mucho tiempo se le ha considerado
en ciertos paises como el elemento dominan-
te, si no exclusivo, del enfoque cientifico de
la administracion, ya que, a la inversa, hoy dia
a veces se pasa por alto o se ignora. No merece
"ni este exceso de honar ni esta indignidad’;
la administracidn no puede reducirse a un
conjunto de reglas y de procesos, pero el dere-
cho tiene ah{ una funcion muy importante,
evidente para todo profesional y puesto de
manifiesto por un tedrico como Max Weber.

2. La ciencia politica: la administracion es
una parte del sistema politico—administrativo
o mas senciilamente, del Estado. Es importan-
te analizar sus relaciones con su medio politi-
co v social; no es posible estudiar con validez
asuntos como la alta funcion pablica, los pro-
cesos de decision o el control de la administra-
cidn, sin recurrir a los especialistas y métodos
de ia ciencia politica.

3. La sociologia: el analisis de los medios
sociales de la funcion pablica, el estudio de
las funciones y de los circuitos, el tomar en
cuenta lo informal, constituyen ejemplos de
temas gque son de la competencia de los socio-
logos.

4. La economia: es indispensable acudir a
los economistas para apreciar las intervencio-
nes econdmicas del Estado, estudiar las em-
presas puablicas y evaluar el peso cientifico del
aparato administrativo en la poblacién activa
y en los ingresos nacionales.

5. La psicologia: es una disciplina necesa-
ria para el enfoque de los comportamientos
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respectivos y de las relaciones entre los fun-
cionarios y los administradores.

6. La lingiiistica: existe un lenguaje admi-
nistrativo que a menudo, de manera volunta-
ria o involuntaria, resulta dificil de compren-
der y cuyo andlisis permite conocer mejor la
administraciéon.

7. La historia: con mucha frecuencia esta
ciencia se ha descuidado en nuestro campo,
tanto por los historiadores como por los espe-
cialistas en administracion; tiene una impor-
tancia capital porque permite captar ia impor-
tancia actual de las instituciones.

Hoy en dia, los representantes de estas
disciplinas participan en el estudio de la admi-
nistracidn, pero se nota un claro dominio de
los juristas y los socidlogos. Empero, en gene-
ral, su participacion ha sido por separado:
sucede que un jurista utiliza, en calidad de au-
xiliares, los recursos de la sociologfao de la his-
toria, 0 bien que un socidlogo o un historia-
dor poseen una cultura juridica. Pero la igno-
rancia mutua sigue siendo muy frecuente y
desemboca en errores, contrasentidos y a
veces, en mentiras.

Por tanto, es indispensable multiplicar los
enfoques de las diversas disciplinas, sin
otorgar monopolios ni privilegios. También se-
ria conveniente ir més all4, coordinando e in-
tegrando estos enfoques o, dicho de otra forma,
pasar deas pluridisciplinasalas interdisciplinas.
Sin embargo, esto es sumamente dificil y los
éxitos son escasos.

De hecho, los especialistas en las diversas

disciplinas no tienen la misma formacién, no
utilizan los mismos métodos, no hablan el
mismo lenguaje. A veces fes resulta tan dificil
entenderse que habria que dotarlos de un sis-
tema de traduccion simultanea. Ademads, per-
tenecen a niveles y carreras diferentes, de mo-
do que es dificil reunirlos en un equipo de in-
vestigacion o hacerlos trabajar en un programa
comin, bajo la direccion de uno de ellos.

Sin duda, serfa un error querer que las in-
terdisciplinas constituyan un principio-fun-
damental de las ciencias administrativas; esto
volveria, en el |imite, al intento de constituir
una ciencia administrativa autonoma, lo cual
no me parece posible. Cada disciplina debe es-
tudiar el sistema administrativo con sus méto-
dos propios; pero hay que intentar multiplicar
los estudios interdisciplinarios sobre proble-
mas especificos de casos concretos, que enri-
quecerdn los enfoques parciales y contribui-
rén a establecer una visibn global de este
sistema.

Administraciones, organizaciones,
empresas .

El conjunto de las ciencias administrativas
se define por la comunidad de su objeto, pero
hay que ponerse de acuerdo respecto a la de-
finicibn de éste,

Para mi, se trata (nicamente de la admi-
nistracion publica. A veces se ha sostenido
que todas las grandes organizaciones, publicas
o privadas, ya se trate de partidos, sindicatos,
empresas, organismos publicos, etc., han esta-
do sometidas a las mismas leyes y deber{an ser
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objeto de estudios comunes. Esto es verdad
hasta cierto punto. Es exacto que las funcio-
nes internas, los procesos decisorios, las redes
de informacién se asemejan a veces, y puede
resultar Util comparar sus modalidades. Sin
embargo estas modalidades son en esencia di-
ferentes por la diversidad de las finalidades.
Un partido, una empresa, un servicio pablico,
no pueden organizarse y funcionar de la mis-
ma manera porque persiguen fines basicamen-
te diferentes; los fundamentos y los criterios
de su accibn no tienen nada en comdn y no
pueden inducir normas idénticas, Por esto, en
la practica, las reglas juridicas, la situacion de
los agentes y de los bienes, |a articulacion de
los poderes, difieren, aun si se constata cierta
aproximacién parcial o coyunturai. Para no
tomar mas que un ejemplo, el problema de la
participacion se plantea en términos particula-
res en las administraciones pablicas.

Un problema mas delicado se presenta con
ta existencia v el desarrolio de las empresas
pablicas. {Se requiere agrupar su estudio con
el de {as administraciones publicas? Sin duda,
ciertas caracter(sticas son comunes a todas las
empresas; pero me parece que compete a las
ciencias administrativas abarcar el conjunto
del sector plblico, incluidas sus empresas.

Es cierto, por lo demas, que estas ciencias
deben aplicarse igualmente a las administra-
ciones internacionales, que cada vez son mas
importantes y tienen su especificidad. Por el
contrario, no deben invadir los sectores con-
tiguos, pero distintos, como lo politico, lo ju-
dicial y lo militar, salvo en la medida en que
estos sectores estén administrados en si.

Investigacion “‘sobre’’ e investigacion
*para” la administracion

Estos enfoques de la investigacion no son
opuestos, sino complementarios. Algunos se
interesan, sobre todo, por la observacidn cien-
tifica del fenomeno administrativo, tomado
como un objeto de estudio y con el mismo in-
terés que despertarian las sociedades primiti-
vas o de los insectos. Se trata pues de la inves-
tigacion puramente académica, de caracter
fundamental. Otros tienen una concepcion mas
utilitaria; desean estudiar para mejorar, anali-
zar para reformar y tienen en perspectiva el
perfeccionamiento de la administracién y no
sOlo profundizar en los conocimientos y las
teorias.

Los dos enfoques estan, en realidad, pocas
veces separados. La investigacion fundamen-
tal, por estar basada en hechos exactos y en
reflexiones cabales, proporciona un material
preciosos al reformador. Asimismo, la inves-
tigacion aplicada enriquece las teorias. Con
frecuencia una y otra estan inextricablemen-
te unidas.,

En cambio, hay que distinguir con todo
cuidado la investigacion cientifica y los estu-
dios a los cuales recurren las administracio-
nes en forma cotidiana, o que se piden a los
expertos. El funcionario o el consultor que
prepara un texto o propone una reforma no es
més investigador que el ingeniero que diseda
los planos de un puente. Cada vez es mas fre-
cuente que las administraciones formen sus
propias estructuras de investigacién. En tér-
minos generales redactan u ordenan los
estudios.
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Ya sea fundamental o aplicada, desintere-

sada o con un fin premeditado, la investiga-

¢ién administrativa debe ser objetiva, pero no
puede ser neutra. Esto significa que los hechos
deben verificarse sin que la pasion, la toma de
partido o los prejuicios los deformen. Pero su
analisis estd naturalmente marcado por las
opiniones, las tendencias, las alternativas mas
0 menos explicitas del investigador o de!
equipo.

Es inevitable y afortunado, porgue es oca-
sion de debates generadores de progreso. De
ahi se infiere que pueda resultar Gtil confiar
el mismo estudio a varios equipos, lo.cual no
excluye, es obvio, la necesidad de un minimo
de programacidn y coordinacion.

Por dltimo, la investigacién-administrativa
ejerce una influencia sobre su objeto, por el
juego de los interrogatorios y los cuestiona-
rios, asf como por las conclusiones criticas o
constructivas a las cuales se llega. Asi se desa-
rrolla una “investigacidon—accion’’ que exige la
comprension, por parte de los administrado-
res, y cierto sentido de responsabilidad en los
investigadores.

Administradores e investigadores

Este es un primer aspecto del asunto capi-
tal de Ias relaciones entre tos administradores
y los investigadores, que podran ser competi-
tivas, conflictivas o de cooperacion.

Las ciencias administrativas se verfan me-
noscabadas si la administracidn pretendiese te-
ner el monopolio o si, 3 la inversa, se le negara
su concurso. En efecto, ella ostenta las princi-

pales fuentes de informacion e importantes
medios de financiamiento. La investigacion
administrativa no puede prescindir de los ex-
pedientes, docurmnentos, archivos de la admi-
nistracién ni de la experiencia de ios funcio-
narios. Sufre tas consecuencias del secreto vy
se beneficia de la transparencia. Si la admi-
nistracion fuera, como diriamos del gjército, la
“gran muda”, los investigadores no sabrian
gran cosa. También necesitan dinero de las co-
lectividades publicas, en forma de empleos, de
subvenciones o de contratos.

Por consiguiente, la administracion, como
todas las organizaciones, no gusta de ser criti-
cada en la plaza plblica. Tiende a negar a tos
investigadores que le desagradan, la informa-
cién v los medios que éstos precisan.

Ademas se esfuerza por controlar y, en Ul-
tima instancia, impedir, la publicacion de los
resultados de su trabajos, lo gque no hace mas
que desalentarios y tornar estéril la investiga-
cion. O, aun més, dicta los resultados que de-
sea, provocando asi una “investigacibn—coar-
tada’’ destinada a justificar las medidas que ya
se tomaron.

Incluso cuando hacen gala de buena vo-
luntad, los funcionarios no siempre saben em-
plear y facilitar las investigaciones. Imponen
plazos demasiado cortos para que una reforma
durante mucho tiempo detenida de pronto se
convierta en urgente, sdlo para que poco des-
pués deje de serlo. Los ritmos de la adminis-
tracion y de la investigacion son diferentes y
los apremios originan tensiones y malentendi-
dos. Por otra parte, algunas veces los proble-
mas se plantean mal; y, ademas, con frecuen-
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cia ios resultados nunca son utilizados.

Para reducir estos conflictos y favorecer la
cooperaciéon - pueden emplearse dos medios:
primero, la formacidn para enterar a los ad-
ministradores del interés y el buen uso de la
investigacion y a los investigadores de las con-
diciones de eficacia de sus trabajos; y segun-
do, la creacidén de instituciones donde unos y
otros puedan reunirse, dialogsr, informarse
mutuamente, trabajar juntos; esta es una de
las funciones esenciales del Instituto Interna-
cional de Ciencias Administrativas y de sus
secciones nacionales.

Investigacion nacional, comparada
@ internacional

La investigacibn administrativa contin(a
ejerciéndose, eri io esencial, en el marco de las
naciones, por parte de equipos locales que tra-
bajan sobre temas o campos nacionales, Esto
es normal, en ta‘medida que el Estado—nacion
sigue siendo el marco principal de las activida-
des administrativas. No obstante, cabe notar
que las tendencias actuales a la regionalizacion
acarrean un-desarrollo de la investigacién a ni-
vel infranacional, como en el caso de'los Esta-
dos federales; asistimos a un incremento rela-
tivo y absoluto de los trabajos sobre adminis-
tracién regional y de comparaciéon entre las
diferentes regiones.

Todavia més significativo es la aparicion y
el crecimiento de la investigacién comparada
e internacional. Desde los inicios del siglo XX,
sobre todo con los primeros congresos inter-
nacionales de ciencias administrativas y la

creacion del 11SA, la investigacién traspuso las
fronteras. Los administradores e investigado-
res se interesan cada vez mas en las adminis-
traciones e investigaciones de los demds pali-
ses. Asi nacid la disciplina de la administra-
cibn comparada, cuya importancia se acrecen-
ta en la actualidad debido-a tres motivos prin-
cipales: el progreso de las comunicaciones,
gue favorecen las reuniones y las encuestas en
el campo; las més estrechas relaciones entre
las administraciones nacionales, que dejaron
de ser el monopalio de fos ministerios de re-
laciones exteriores; v el desarrollo de las ad-
ministraciones internacionales, que hacen a la
vez mas fécil y necesario del conocimiento de
los demas.

La investigaciobn comparada, apasionante
y fecunda encierra peligros contra los cuales
hay que prevenirse. El investigador puede co-
meter contrasentidos en el pafs donde tie-
ne escaso conocimiento de la lengua; la his-
toria, la cultura, ia situacibn econdmica, social
y politica. El administrador, quien toma las
decisiones, y el reformador, pueden verse
tentados a introducir instituciones que han
pasado la prueba en sus paises de origen, pero
tal vez estdn mal adaptadas al pais receptor, y
su éxito estd condicionado por las tradiciones
histéricas y los valores culturales. Las adapta-
ciones insuficientes y superficiales tienen par-
te de la responsabilidad en el fenébmeno nega-
tivo del mimetismo administrativo; pueden ir
al encuentro del “‘desarrollc endbgeno'’ de las
administraciones nacionales. Sin embargo, no
es una razon para renunciar a esta disciplina,
sino por el contrario, para reforzarla. La inves-
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tigacion comparada, bien conducida, permite
conocer y comprender mejor la propia admi-
nistracién y enriquecerla con las experiencias
de otros pafses, adaptandolas a las condicio-
nes nacionales.

En lo posible, esta investigacion debe in-
ternacionalizarse para triunfar. En este
campo, no hay nada mas fructifero que la
constitucion de equipos internacionales de in-
vestigacién. Pero esto no es facil. Conocemos
algunos ejemplos de éxito, en los cuales los
investigadores de un pequefio nimero de pai-
ses, similares o muy diferentes, trabajaron jun-

tos durante algunos meses o afios sobre un
programa definido en comdn. Los obsticulos
para el éxito de tales experiencias se refieren a
tas dificultades del idioma, a las diferentes
formaciones y a los problemas de comunica-
cidn. Para superar estos obstaculos se requiere
un responsable eficiente, un equipo reducido
y reuniones frecuentes.

El caricter internacional es igual de nece-
sario y dificil que el aspecto interdisciplinario;
sin duda, hoy dia seria prematuro, querer
combinar ambos, pero ciertamente es un ca-
mino para el futuro.



