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La Investigacion Cientifica en la Administracion Publica

(Scientific Research in Public Administration)

Gb6mez Diaz de Ledn, Carlos

Resumen. El presente trabajo tiene como propdsito describir las vinculaciones necesarias entre la
investigacion cientifica y el estudio de la administracion publica. Se parte de la premisa de que cualquier
disciplina cientifica requiere de un objeto de estudio Unico y diferente de los demas que integran las ciencias
sociales y de que el estudio cientifico de un objeto, fendmeno o circunstancia requiere también de una
metodologia sustentada en bases cientificas. Siendo la administracion pablica perfectamente distinguible en el
campo de las ciencias sociales, es necesario identificar los elementos metodoldgicos que le permiten ir
configurando la ciencia administrativa. Para ello se describe el método cientifico y el proceso de investigacion
cientifica, revisando también los tipos de razonamiento y las principales técnicas e instrumentos coadyuvantes
a la investigacion administrativa. Por Gltimo se presentan algunos modelos de investigacién cominmente
utilizados para el estudio de la administracion publica.

Palabras claves. Investigacion cientifica, administracion publica, metodologia.

This paper aims to describe the necessary links between scientific research and the study of public
administration. It starts from the premise that any scientific discipline requires an object of study unique and
different from the others that make up the social sciences and the scientific study of an object, phenomenon or
circumstance also requires a methodology based on scientific grounds. Being perfectly distinct public
administration in the field of social sciences, it is necessary to identify the methodological elements that let
you go setting administrative science. We describe the scientific method and the scientific research process,
also reviewing the types of reasoning and the main techniques and instruments for research administrative
aids. Finally are some commonly used research models for the study of public administration

Keywords. Scientific research, public administration, methodology.
Introduccion

A diferencia de las ciencias exactas o puras, las ciencias sociales se han visto enfrentadas a
serios cuestionamientos debidos fundamentalmente a su caracter mas explicativo y
descriptivo que prescriptivo. En su caracter de disciplina derivada de las ciencias politicas y
en algunos casos del derecho, la administracién publica se ha enfrentado a crisis de
identidad. Sin embargo hoy en dia nadie le niega su lugar en el campo de las ciencias
sociales. Se parte de la hip6tesis de que el objeto de estudio de la administracién pablica lo
constituyen los procesos Yy las estructuras organizacionales propios a la actividad que lleva
a cabo el Estado para cumplir con sus fines de bienestar social y estabilidad. De una manera
mas amplia, podemos afirmar que el objeto de estudio se integra con dos elementos. Por un
lado, con la estructura y las tareas de los 6rganos del poder publico a los cuales se ha
confiado la misién de procurar el bienestar general y resguardar el interés publico, y por
otro con el comportamiento de los individuos y de los grupos que forman parte e
intervienen en el funcionamiento y en los resultados de estos drganos. Con ello queda
perfectamente distinguido su objeto de estudio.

A partir de esta consideracién, podemos encuadrar sus métodos de investigacion dentro de
los aplicables a las otras ciencias sociales. Asi, las técnicas de investigacion, recoleccion,
organizacion, presentacion de datos, informacion, formulacion de hipétesis y conclusiones,
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se derivan de la metodologia cientifica. Al respecto se pueden consultar trabajos
especializados en el tema que abundarian en la descripcion y analisis de éste’. Por nuestra
parte en este trabajo nos limitaremos a dar ciertas recomendaciones précticas que seran de
suma utilidad al no versado en el tema de la investigacion en la administracion publica.

En términos generales, la investigacion en el campo social consiste en un amplio proceso
que se inicia con identificacion de un problema, la recopilacion de datos, la formulacion de
un marco tedrico e hipdétesis, contintia con su medicién y posterior comparacion con otros
hechos de aceptacion general y finalmente concluye con la formacion de conclusiones. Es,
en efecto, el esfuerzo sistemético que se hace para generar nuevos conocimientos a partir
del analisis de la realidad. El caracter cientifico de la administracion publica como
disciplina ha sido logrado precisamente con fundamento en la investigacion sistematica y
confiable, y por esta via se ha llegado a integrar un amplio cuerpo doctrinal.

PROCESOS Y TECNICAS PARA LA INVESTIGACION CIENTIFICA
Proceso de investigacion cientifica

En términos generales el proceso de investigacion cientifica consiste en el desarrollo de una
serie de pasos que llevados a cabo de forma rigurosa, coherente y l6gica nos conducen a
generar conocimiento cientifico. La dindmica de este proceso es dialéctica en el sentido en
que se ve continuamente confrontado con los diversos avances que se van presentando en
cada uno de los pasos y que van modificando el cuerpo de la investigacion. Esto lo
podemos apreciar en la figura 1.

Como podemos apreciar, el proceso de investigacion cientifica constituye un proceso
dialéctico que se va enriqueciendo en cada una de sus fases. Partiendo del andlisis de un
tema y un fendmeno especifico y una vez que se ha definido y planteado el problema y se
establece el marco tedrico, se pueden establecer hip6tesis que al ser confrontadas con la
realidad van generando nuevas hipotesis y todo ello va reconstruyendo las diversas fases
del proceso con lo cual avanza el conocimiento cientifico.

De hecho, las caracteristicas de la investigacion cientifica son los elementos que garantizan
a ésta y podemos resumirlos en los siguientes:

« Rigor conceptual

Referentes empiricos

L]

Disefio de modelos explicativos

» Discusion minuciosa de los métodos

! Ver Hernandez Sampieri, Roberto, Fernandez C, Carlos y Baptista L., Pilar, Metodologia de la
investigacion, McGraw-Hill, México, 1995; Duverger, Mauricio, Metodologia de investigacion en
ciencias sociales, Ariel, Barcelona, 1980, y el texto clasico en la materia de Pardinas, Felipe,
Metodologia y técnicas de investigacion en ciencias sociales, Siglo XXI, México, 1973, asi como el
texto Metodologia de la investigacion, de Tenorio, Cervo y Bervian, McGraw-Hill, México, 1996.
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» Reflexion constante sobre el afinamiento de los procedimientos de obtencion de
datos y de informacién

Veamos ahora algunos procesos racionales de generacion de conocimiento.

DIALECTICA DEL PLANTEAMIENTO DEL
PROBLEMA Y LAS HIPOTESIS
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Figura 1 Elaboracion propia.

Procesos inductivos y deductivos

Basicamente, la metodologia cientifica usa los procesos inductivo y deductivo. Por medio
de la induccion se obtienen ciertos hechos sin partir de premisas ciertas, y luego de
procesados, es decir, analizados, clasificados e interpretados, se formulan criterios
valederos. En sentido estricto (Tamayo y Tamayo, 1990: p. 123),

la induccidn es el razonamiento que va de lo particular a lo general. Accion de ligar
una proposicion con otra como consecuencia. Se parte de hechos particulares (casos
concretos) y se llega a conclusiones generales acerca del tipo al que pertenecen los
hechos particulares considerados.
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El método inductivo pretende llegar a conclusiones a partir de la observacion sistemética y
periddica de los hechos reales que ocurren en torno al fendbmeno en estudio, con el
proposito de descubrir las relaciones constantes derivadas del analisis y, con base en ellas,
establecer hipdtesis que, de comprobarse, adquieren el rango o categoria de leyes(Tamayo,
1990: p 143).

Por su parte el proceso deductivo procede exactamente en sentido contrario; es decir, va de
lo general a lo particular, como lo sefiala el mismo autor:

Por medio de la deduccidn, en cambio, se establecen criterios e hipotesis a priori
que se aprueban o rechazan como validas después de obtener datos y/o registrar
hechos a través de la investigacion. La deduccion es, entonces, "el razonamiento
derivado de las premisas 0 proposiciones conducentes a una verdad mas concreta y
especificada. Método por el cual se procede de lo universal a lo particular, de lo

conocido a lo desconocido™.?

La administracion pablica, en su proceso de investigacion, puede utilizar la combinacion de
ambos procedimientos, segln las propias circunstancias lo ameriten, y los hechos objeto de
investigacion lo requieran. Asi, podemos describir el proceso de investigacion cientifica
con base en la figura 2.

Proceso de investigacion cientifica

Teoria
. s ral
Intervencion %= gene

Prediccién

Explicacién
: Hipotesis

Operacionalizacién en el terrena

Generalizacién

Descripcidn

Hechos
Observacién
Experimentacién
Prueba y obtencién de

datos

Andlisis de los datos k A/ Elaboracidn de instrumentos

de medicidn

Particular

Figura 2 Elaboracién propia.

La investigacion puede partir de la recuperacion de teorias ya establecidas y de modelos
explicativos de éstas pasando por la elaboracion de hipotesis y confrontandose finalmente
con los fendmenos reales y particulares derivados de la observacion y confrontacion en

? Ibid., p. 78.
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campo. De manera inversa, se parte de la observacion de un fenémeno en particular, se
obtiene informacién para describir el fenOmeno y establecer generalizaciones, que dan
lugar a explicaciones , predicciones e intervenciones que conforman finalmente teorias.

La investigacion administrativa y el recurso a las fuentes documentales

Para llevar a cabo la investigacion administrativa, sin lugar a dudas los documentos que
emanan de las propias administraciones publicas constituyen un fundamento bésico para el
estudio de la administracion publica, toda vez que plasman la percepcion situacional y
causal de las autoridades con lo cual se integra informacion precisa y pertinente que es
utilizada por los decisores. Aun cuando en nuestro pais no existe una fuerte tradicion de
rescatar los antecedentes documentales que ofrece la propia institucion, esta historia puede
ser valiosa e incluso indispensable. EI que no se considere hasta ahora como una fuente
fundamental obedece, por un lado, a que los administradores, decisores y en general los
servidores publicos consideran esta informacion con mucha reserva y no aceptan facilmente
compartirla aun con otros servidores de la misma linea politica; es decir, la consideran un
"patrimonio personal”.

Asimismo, en el sistema politico mexicano proveer informacion institucional se puede
llegar a considerar como "falta de lealtad" hacia el titular o politico al que se le debe el
puesto y, en consecuencia, la confianza. Ademas, con el propdsito de innovar, se tiene
tendencia a no considerar lo hecho por administraciones antecesoras, con lo cual
automaticamente se menosprecia lo bueno y positivo que se haya realizado hasta entonces.
Por otro lado, la falta de transparencia en la gestion, consecuencia de los aspectos antes
sefialados, provoca que muchos estudios administrativos se realicen varias veces por
diversos agentes y, lo que es mas grave todavia, se obtengan los mismos resultados.

Por lo tanto, en el marco de la nueva gestion publica la documentacion generada en los
propios centros de decision reviste una importancia fundamental. Por ello, el investigador
deberé estar presto a recurrir como punto de partida a estas fuentes documentales. Ademas,
las recientes reformas en materia de transparencia y acceso a la informacion publica
obligan a todas las dependencias y entidades del sector publico a publicar periédicamente
su informacion basica con lo cual se facilita el conocer los presupuestos, la némina, los
contratos, los programas y en general toda la informacion sobre el funcionamiento
institucional.

En el mismo contexto, los reportes oficiales derivados de los informes anuales de gobierno,
del andlisis de la cuenta publica y otros reportes elaborados por comisiones legislativas,
constituyen invaluables fuentes para la investigacion en la administracion publica. En este
mismo caso se pueden ubicar los reportes de gabinetes especializados (gabinete econdémico,
gabinete social, entre otros) e incluso los reportes institucionales que elaboran anualmente
las dependencias y entidades de la administracién publica en sus diferentes ambitos
(federal, estatal y municipal). Las propuestas de grupos Yy asociaciones civiles
especializadas asi como las de partidos politicos, constituyen también fuentes documentales
de primera importancia.

Otras fuentes son bibliotecas, centros de documentacion, bancos de datos y, recientemente,
la extraordinaria red de informacion que brinda el servicio de Internet. En estos sitios es
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posible encontrar trabajos de investigacion académica y periodistica que enriquece el
conocimiento en la materia.

La investigacion cientifica y la observacion directa

Otro procedimiento basico para la recoleccion de informacion administrativa lo constituye
la observacion directa realizada sobre el campo de investigacion. En este rubro se incluyen
los sondeos de opinidn y las encuestas qué, sobre todo a ultimas fechas, se han convertido
en una importante fuente de informacion para las autoridades, al influir directamente sobre
la determinacion de la agenda de gobierno, desde la perspectiva de las politicas publicas.

Este tipo de instrumentos permite conocer en un momento dado la percepcion que tiene un
grupo de personas sobre algun aspecto en particular, ya sea servicio o cualquier otro evento
que pueda ser evaluado (persona, producto, etcétera).

La encuesta se define como un "instrumento de observacion formado por una serie de
preguntas formuladas y cuyas respuestas son anotadas por el empadronador”. El sondeo,
por su parte, consiste en un cuestionario que, mediante una escala definida, busca precisar
en forma mas o menos valida qué piensa un determinado nimero de sujetos en relacion con
alguna idea, producto, candidato, servicio o cualquier otro hecho social.

Ambos instrumentos son ampliamente utilizados sobre todo en periodos electorales con el
proposito de conocer las preferencias de los ciudadanos sobre un asunto en particular o
sobre un candidato a un puesto publico y a partir de este diagnostico establecer estrategias
mercadologicas que posicionen positivamente el asunto o candidato en la opinion publica.

INSTRUMENTOS Y TECNICAS PARA EL ANALISIS Y LA INVESTIGACION
ADMINISTRATIVA

Instrumentos administrativos de analisis

Entre las principales herramientas de que se vale el estudioso de la administracion publica
para describir, analizar y explicar los fendmenos administrativos se pueden destacar:

1. EIl organograma, organigrama o representacion grafica formal de la organizacion,
misma que permite conocer la distribucion funcional de la dependencia o
entidad publica asi como los diferentes niveles de autoridad y de responsabilidad
que existen en sus unidades componentes, incluyendo las lineas de
comunicacion organizacional.

2. Las listas de actividades y de tareas, y los diagramas de distribucion de labores,
mismas que coadyuvan a determinar el volumen y la naturaleza de los diferentes
trabajos. Por lo general, estas dos herramientas integran los manuales de
organizacion de las instituciones.

3. Los diagramas de flujo, o fluxogramas, que permiten conocer la interrelacion y
secuencia de labores desempefiadas en cada cargo y en toda la organizacion.

4. Los diagramas de procedimientos y las graficas de distribucion del espacio, con las
cuales se obtiene el detalle acerca de los métodos de trabajo, los pasos a seguir
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en los procesos, la secuencia de operaciones y la forma en que se distribuye la
planta fisica.

5. Los organigramas o graficas de programacion y control de actividades en un
periodo particular: diarios, semanales, mensuales, etcétera.

6. La estadistica permite conocer los hechos pasados y presentes y, en esta forma,
orientar las futuras actividades de las organizaciones publicas. La accion
gubernamental implica un volumen de operaciones diversas y complejas que
hacen indispensable contar con medios técnicos de agrupacion, proceso y
andlisis, para reducirlos a datos inteligibles que puedan utilizarse para tomar
decisiones presentes y futuras. Independientemente de los sistemas contables
que ofrecen aportes valiosos en este sentido (sistemas de cuenta publica), los
datos aislados no son suficientes para elaborar generalizaciones validas. En este
sentido, solo la estadistica puede brindar su aporte en razén de sus
caracteristicas cientificas.

7. Sin lugar a dudas la informacién derivada de los censos (vivienda, salud, educacion,
demografia, servicios, etcétera) constituye un valioso cimulo de datos que,
convenientemente organizados y clasificados, son un componente fundamental
para la investigacion en administracion publica.

Técnicas para la evaluacion cuantitativa en administracion publica

En la basqueda de mayor racionalidad y cientificidad de la accion de gobierno, se han
desarrollado diversas técnicas cuantitativas que ofrecen una reduccién considerable de la
incertidumbre en la que se realizan las funciones gubernamentales (Cardoso, 1993). Entre
éstas podemos destacar:

Arboles de decision
Analisis financiero
Analisis costo-eficacia
Analisis costo-beneficio
Teoria de juegos

Ecuaciones en diferencias
Teoria de colas

Modelos de simulacion
Cadenas de Markov

Por otra parte, es importante mencionar la aplicacion mas 0 menos generalizada del método
cientifico para la toma de decisiones, consistente en las siguientes bases:

1. Definir el problema.
2. Establecer los objetivos.
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Formular las hipotesis.

Recolectar los datos.

Clasificar, analizar e interpretar la informacion.

Deducir conclusiones, generalizar, volver a plantear y desarrollar nuevas hipotesis.

o 0k w

Otro enfoque para este mismo efecto seria el que nos ofrecen en primer lugar Kast y
Rosenzweig (1966):

Orientacion: sefialamiento del problema.

Preparacion: recoleccion de los datos pertinentes.

Anélisis: seleccion del material relevante.

Hipotesis: acumulacion de alternativas por medio de ideas.
Incubacion: dejar pasar el tiempo para invitar a la iluminacion.
Sintesis: reunion de las piezas.

Verificacion: juicio sobre las ideas restantes.

NogakowhE

También resulta sumamente Util en segundo lugar conocer el modelo de los 8 pasos para la
formulacién de politicas publicas que nos ofrece Eugene Bardach (2008) y que consiste en
una metodologia para la deteccion de problemas publicos y la formulacién de politicas
sobre la base del método cientifico®.

Modelos de investigacion para la administracion publica

En este apartado, se entenderan como modelos los diferentes procedimientos de analisis
susceptibles de conducir a una explicacion de los fendmenos observados y ligados mas o
menos directamente a un esquema tedrico preestablecido.

En primer término, la administracion publica toma de la sociologia y de la historia los
analisis de tipo diacronico y sincrénico, que corresponden a dos modos de explicacién
diferentes de acuerdo con el criterio temporal.

En segundo término, podemos recurrir a la construccion de modelos a partir de diferentes
conceptos y, a partir de éstos, a la configuracion de teorias que ha desarrollado la sociologia
para el analisis de las organizaciones y las instituciones. Para nuestro fin nos limitaremos a
describir tres de ellas: el andlisis estructural, el andlisis funcional y el analisis sistémico.

Analisis diacronico y analisis sincronico

El analisis diacronico considera como base para la explicacion de los fendomenos la
sucesion de eventos durante un determinado periodo y sus enlazamientos subsecuentes. Su
proposito es explicar un fendmeno a partir de sus antecedentes, de su evolucion, tratando,

* Ver Bardach, Eugene. Los ocho pasos de las politicas publicas.
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con base en las transformaciones observadas, de encontrar las causas generadoras del
estado actual del fendmeno.

El andlisis sincrénico, en cambio, descarta la dimension temporal de los hechos sociales y
se propone esclarecer las relaciones necesarias que entrelazan diversos fendmenos que se
producen simultdneamente en un momento dado. Pretende ofrecer una vision coyuntural
del fenémeno. Ver figura 3.

Comparativo del analisis diacrénico y sincrénico

Analisis diacrénico Analisis sincrénico

Evolucion del

Tiempo : Tiempo

objeto de estudio

Visién estructural

E = Sucesion de eventos en un periodo

Visién coyuntural

F = Factores que influyen en un
memento dado

Figura 3 Elaboracion propia

Si bien ambos enfoques son totalmente diferentes, no necesariamente son excluyentes e
incluso su combinacion puede resultar atil para el investigador. La relacion entre ambos
esta estrechamente vinculada con la metodologia general de la historia y de la sociologia
respectivamente. Ambas se ocupan de los fendmenos sociales pero la historia se concentra
en la realidad historica; se orienta hacia lo que ocurri6 y que no volvera a suceder, mientras
que la sociologia confronta la realidad contra marcos sociales no historicos; se orienta hacia
la reconstruccién conceptual de las instituciones sociales y su funcionamiento.’

Por otra parte, el analisis institucional trata de explicar por que, histéricamente,
determinada institucion o actividad social (la iglesia, la armada, los partidos, la
administracion; las elecciones, la participacion ciudadana, etcétera) revisten una forma
especifica, mientras que el analisis organizacional al descartar la historia, se interesa en las
caracteristicas comunes a diversas instituciones o actividades. Por lo tanto, es posible
combinar ambas perspectivas para acrecentar la teoria de la administracion pablica.

“El tipo ideal de Max Weber como modelo explicativo es un ejemplo de esto.
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Modelos basicos para el analisis administrativo

Sin lugar a dudas, la universalizacion de diversos instrumentos de analisis utilizados por las
diferentes ciencias sociales se ha manifestado fundamentalmente por recurrir a nociones
basicas de estructura, funcion y sistema aplicados a los objetos mas diversos que ha
ofrecido la sociologia y que se han revelado sumamente valiosas para su aplicacion
generalizada en otras disciplinas.

Debido a la importancia e influencia que han tenido en el desarrollo de la administracion
publica, en particular para la construccion de modelos tedricos explicativos de las
instituciones politicas y administrativas, se expondran las tres principales corrientes que
permanecen como dominantes en el ambito de la ciencia administrativa. Nos referimos
desde luego a los modelos tedricos que los conceptos de estructura, funcion y sistema han
tenido en las diferentes ciencias sociales. Incluso puede decirse que todos ellos reflejan en
cierto modo una misma linea doctrinal opuesta al esquema de analisis marxista.

Andlisis estructural

De acuerdo con los autores estructuralistas, se habia de estructura cuando los elementos son
reunidos en una totalidad que presenta ciertas propiedades como totalidad, y cuando las
propiedades de los elementos dependen, entera o parcialmente, de las caracteristicas de la
totalidad. En consecuencia, no son ni los elementos ni el todo como tal lo que caracteriza la
estructura, sino las relaciones entre los elementos. Asi, para algunos, la estructura es un
modelo descriptivo, que describe la realidad de una manera global, coherente y articulada, y
que corresponde a la realidad vivida y que es reconstruida por el investigador. Para Levi-
Strauss, la estructura es un modelo tedrico, abstracto, que procura interpretar y explicar los
hechos sociales y de la deduccion légica. Para comprender mejor esta nocién, remitamonos
a uno de sus exponentes mas solidos, Radcliffe Brown (1937: p.203):

La estructura puede definirse asi como una serie de relaciones entre entidades (la
estructura de una ceélula es asimismo una serie de relaciones entre moléculas
complejas, y la estructura de un 4tomo, es una serie de relaciones entre electrones y
protones). Durante el tiempo que vive, el organismo presenta una cierta continuidad
de estructura, aunque no conserve la identidad completa de sus partes constitutivas.

Asi, la estructura de algo consiste en las relaciones relativamente estables entre sus partes;
incluso el concepto "parte™ implica cierto grado de estabilidad. En virtud de que un sistema
social o un sistema administrativo se compone de los actos interrelacionados de la gente
que en él opera, su estructura debe ser buscada en cierto grado de regularidad o recurrencia
de sus actos.

El mismo autor, incorporando el concepto de funcion, nos aclara mas su enfoque analitico:

...Tal como se usa aqui la palabra funcion, la vida de un organismo se concibe como
el funcionamiento de su estructura. A través y mediante la continuidad de este
funcionamiento se preserva la continuidad de la estructura. Si considera mas
cualquier parte recurrente del proceso vital [...] su funcién es la contribucion que
hace la vida del organismo como un todo, el papel que desempefia en ésta. Tal y
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como se usan aqui los términos aula y érgano, indican una actividad y esta actividad
tiene una funcioén.

A través de este texto podemos apreciar como se anuncia de alguna forma la siguiente linea
tedrica que ofrece el analisis funcionalista. Otro autor clasico, Levi-Strauss (1990),
considera que:

...para que un modelo pueda ser considerado como estructura debe satisfacer cuatro
exigencias principales:

e En primer lugar, que sus elementos estén interrelacionados de tal manera, que la
transformacion de uno de ellos implique la modificacion de los demas; esto le da un
caracter de sistema.

e En segundo lugar, todo modelo esta formado de otros modelos pertenecientes al
sistema, un conjunto de transformaciones; asi, el modelo mas complejo depende de
modelos mas simples que, de alterarse, cambian en mayor o menor medida la
totalidad.

e En tercer lugar, el modelo mas completo permitird predecir de qué manera
relacionaré el sistema total, en caso de que uno de sus elementos se modifique; en
esta perspectiva, el estructuralismo prevé, o deberia prever, las posibles
transformaciones estructurales y explicarlas.

e EIl modelo respondera a la doble condicion de utilizar s6lo los hechos considerados
por él y, con ello, dar cuenta de todos.”

Andlisis funcionalista

Como derivacion de la aproximacion estructuralista al estudio de los fendmenos sociales, se
configuréd un enfoque mé&s centrado sobre el papel de la funcion de cada uno de los
elementos o componentes del sistema social. EI término funcion se desprende del sentido
biolégico de éste segun se menciona parrafos antes: es la contribucion que aporta un
elemento al organismo del cual forma parte. El analisis funcionalista consiste en explicar
los fendbmenos a partir de la funcion que éstos aseguran en el seno del sistema al cual
pertenecen.

De acuerdo con Maurice Duverger, al concepto de funcién se le han encontrado cuatro
acepciones principales:

1. De acuerdo con el Diccionario Roberts, es "aquello que debe realizar una persona
para jugar su papel en la sociedad, en un grupo social".

2. En ciencia politica, esta nocion se referia en la escuela clasica a cada una de las
tareas que desempefiaban los o6rganos del Estado (legislativo, ejecutivo y
judicial).

3. Como funcién matematica que designa el hecho de que el valor de una variable X
depende del valor de otra variable Y.

4. El concepto bioldgico utilizado por los socidlogos que consideran "a la funcion
como la contribucién que aporta un elemento al organismo del que forma parte".

> Citado por Paoli, J. Antonio, Comunicacién e informacién, Trillas, México, 1990, p. 39.
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A partir de esta concepcion, inicialmente desarrollada por los antrop6logos Bronislaw
Malinowski y Alfredo R. Radcliffe Brown, el mismo concepto de funcion fue retomado
posteriormente por Robert Merton y Talcott Parsons, y desarrollado para aplicarse al
estudio de la sociologia politica y de la sociologia administrativa. En esta misma linea de
pensamiento el fendmeno de la burocracia es ampliamente explicado por el propio Merton,
y posteriormente por Selznick y Gouldner. Estos autores analizan el fendmeno burocratico
considerdndolo una forma indispensable de proteccion de la cual los individuos tienen
necesidad, y se proponen comprender el proceso de formacion de disfunciones que
perturban el funcionamiento del sistema. En esta forma, para Merton la disfuncion aparece
como la resistencia del sector humano a un comportamiento que se espera obtener
mecanicamente (Stufflenbeam, 1986: p. 228).

Sin embargo, el anélisis funcionalista tiene el inconveniente de limitarse a una descripcion
(quizd) complaciente del equilibrio del momento ya que al poner el acento sobre los
sectores de equilibrio, se olvida muy facilmente de preguntarse como y por qué se
desarrolla este equilibrio y cdmo y por qué este equilibrio puede romperse o cambiar. Es
importante destacar que el concepto de funcion esta estrechamente vinculado al de sistema.
Mas aun, los cientificos tienden a denominar sistemas a los conjuntos sociales coordinados,
concebidos sobre el modelo de los organismos vivientes, reservando el término de
organizaciones solamente a una categoria de sistemas. Alvin Gouldner (1983: p. 280)
sefiala al respecto que "El fundamento interactual del analisis funcional en sociologia es el
concepto de sistema™®. Asi pues, no pueden existir dos funciones mas que en el marco de
un conjunto coordinado del que todos los elementos concurren bajo formas variadas a un
mismo fin y son interdependientes de un sistema. En esta forma, el enfoque funcionalista y
el estructuralista rompen con la vision diacrénica de las instituciones para pasar a una
visién sincronica. Para el modelo funcionalista el hilo conductor que permite unir al sistema
social con cada elemento particular, cada tipo de comportamiento, cada rasgo cultural, cada
institucion, esta integrado por la funcion de este comportamiento, de este rasgo cultural o
de esta institucion: cada uno de los elementos de un sistema cumple una funcién especifica
con respecto al sistema entero. En esta forma, con estos elementos se avisora ya el enfoque
sisttmico como uno de los mas utilizados actualmente en el estudio de procesos
administrativos y politicos.

Andlisis sistémico

Como ya se menciond anteriormente, el andlisis funcionalista, lo mismo que el analisis
estructuralista, al considerar la realidad social como una totalidad de la cual es necesario
encontrar las leyes de ajuste o arreglo, hacen implicita o explicitamente referencia a la
nocion de sistema. El analisis sistémico parte precisamente del postulado de que la realidad
estudiada presenta las caracteristicas de un sistema e interpreta los fendmenos sociales a
partir de los lazos de interdependencia con los grupos humanos entre si.

® Citado por Duverger, Maurice, Sociologia de la politica, Ariel, México, 1983, p. 280.
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Para algunos, el sistema es un conjunto de elementos interdependientes ligados entre si por
ciertas relaciones que hacen que si alguno de éstos es modificado, los otros se modifiquen
también. El sistema corresponde entonces a una realidad objetiva de la cual el analista se
limita a constatar las variables que son ligadas entre si. Otros adoptan una definicion
operacional; es decir, el sistema nace como consecuencia de un andlisis intelectual que
consiste en dividir la realidad en dos grandes partes (el sistema y su medio) tales que para
un sistema dado, el medio es el conjunto de elementos de los cuales un cambio en ellos
afecta al sistema y a su vez éstos son afectados por las variaciones interactuales. En esta
forma, el analista decide qué variables considera dentro de este modelo formal en el cual
sus caracteristicas son interdependientes.

Como se puede observar, los modelos sistémicos propuestos para el analisis administrativo
son simples trasposiciones analogicas que permiten analizar la realidad social y, en el caso
de la administracion publica, los fendmenos administrativos.

A partir de estas consideraciones, Talcott Parsons considera que el sistema social se integra
con cuatro subsistemas (biologico, fisico, social y cultural) teniendo cada uno de ellos su
propia logica, sus fronteras, sus relaciones de interdependencia y complementariedad, sus
mecanismos de orientacion y control jerarquicamente ordenados. Este sistema hace frente a
cuatro imperativos funcionales para mantenerse, mismos que corresponden a los
componentes estructurales del sistema. (Ver cuadro)

Componentes del sistema Social

SUBSISTEMA FUNCION NATURALEZA
Subsistema Cultural Estabilidad social Valores
Subsistema Normativo Regulacion Normas
Subsistema Econémico Reproduccién y | Produccion de bienes y
sobrevivencia servicios
Subsistema Politico Direccion de los esfuerzos | Consecucion de los
colectivos objetivos

Entre muchos otros autores, David Easton , por una parte, y Karl Deutsch (1973), por otra,
desarrollaron esta teoria de sistemas para aplicarla al estudio de los sistemas politicos y su
efecto sobre la accion del gobierno; es decir, con ello sentaban las bases del enfoque de las
politicas publicas.

En el ambito especifico de la administracion pablica, Sharkansky (1970) nos presenta un
modelo simplificado de sistema aplicado a la administracion publica (ver figura 3),
considerando algunos criterios para su evaluacién. Como se puede observar, incorpora tres
elementos fundamentales de la medicién a la administracion Publica: la eficacia, la
legalidad y la legitimidad, que seran posteriormente méas detalladamente desarrollados por
Cabrero (2004).
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Modelo de Sistemas aplicado a la administracion publica

Insumos Procesos Productos

Medicion de congruencia——/

Fuente: Sharkansky, y el modelo propuesto por Enrique Cabrero en la Nueva Gerencia
Publica.

Conclusiones

Como hemos podido constatar, la administracion publica puede concebirse como una
disciplina cientifica con todos los atributos que tal categoria implica. Desde la
identificacion de su objeto de estudio, hasta el instrumental cientifico que utiliza para
describir, explicar y prescribir intervenciones, son elementos que nos permiten comprobar
su cardcter cientifico. No obstante, como en todas las ciencias sociales existen una serie de
instrumentos, técnicas y enfoques que es necesario aplicar y adaptar segun los objetivos
especificos que pretenda el investigador o analista administrativo. Sin haber agotado las
posibilidades instrumentales y metodologicas que este campo de estudio tiene, podemos
afirmar que ha llegado a un plano de madurez que lo que requiere es nutrirse con los
trabajos y aportaciones tanto de investigadores y analistas, como de administrativistas que
en el propio campo de trabajo instrumentan mejoras que llevan a un mejor funcionamiento
institucional y que solo les falta documentarse con bases metodoldgicas de la ciencia para
convertirse en conocimiento cientifico. La tarea es ardua pero ya hay camino recorrido,
solo es necesario continuar construyendo solidamente dicho sendero.
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