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PERSPECTIVA GENERAL: EL PUNTO DE INFLEXION

Parece que nos hallamos en un punto de inflexién en lo que atafie
a la teoria y la prictica sobre el funcionamiento del sector publico.
Como resultado de la actividad politica, se ha reducido la tasa de cre-
cimiento del gasto nacional en el sector piblico, y se ha planteado un
debate sobre las teorias y métodos cientificos en dmbitos atinentes al
funcionamiento del sector publico. Puede que esté surgiendo un nue-
vo marco de comprensién de la Administracién moderna.

(*) El presente trabajo fue publicado originalmente en el libro Public Sector Perfomance:
a conceptual turnig point, Johns Hopkins University Press. El INAP y la Redaccién de Do-
CUMENTACION ADMINISTRATIVA desean dejar constancia de su agradecimiento al autor y
editores del trabajo, por la autorizacién concedida para la traduccién al castellano y reproduc-
cién aqui.

Aunque el trabajo es una introduccién a una obra colectiva, que remite por ello en nume-
rosas ocasiones a otras partes de la misma, se ha seleccionado por el interés que presenta como
panorimica general del estado del anilisis y del debate cientifico sobre el funcionamiento del sec-
tor piblico.
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Este libro enjuicia la doctrina sobre varias disciplinas relevantes:
ciencia politica, Administracién publica, politicas publicas, Hacienda
puablica y ciencia de la direcciéon. La mayoria de las valoraciones son
criticas, desafiando muchas de las innovaciones que los cientificos so- .
ciales hacen a la objetividad, el rigor, la exactitud y el conocimiento.
Al tiempo, sus capitulos revelan un intenso interés y entusiasmo inte-
lectual por algunas ideas nuevas y otras viejas. En conjunto, sugieren
que la ciencia social puede estar «despegando» hacia nuevos niveles
de madurez metodolégica y teérica.

Los autores presentan diversas perspectivas sobre la investigacién
y la prictica. Como editor, he situado sus valoraciones entre un capi-
tulo introductorio, que se centra en la critica de investigaciones y
aproximaciones directivas del pasado, y un capitulo final, que destaca
lo que parece ser un paradigma emergente de «disefio cientifico» para
la ciencia politica, las politicas publicas y la Administracién. Mi estu-
dio general y mi conclusién estin estrechamente relacionados, porque
describo el punto de inflexién como un cambio en las presunciones
empiricas subyacentes sobre dinimica y estructura social. Arguyo que
la critica de los autores refleja errores en las presunciones basicas que
rodean la «ciencia natural» convencional en su aproximacién a los sis-
temas sociales. Las presunciones empiricas subyacentes a mi visién de
la alternativa de «disefio cientifico» proceden de los resultados de las
investigaciones de los autores. Confio en que estas presunciones sean
mds exactas para los sistemas politicos. Algunos lectores pueden pre-
ferir otros marcos de comprensién de la critica y optimismo de estos
capitulos. En dltima instancia, el debate sobre la existencia o natura-
leza del «punto de inflexién» se decidira por los futuros historiadores.

LA PERSPECTIVA DE LA CIENCIA NATURAL

Los autores de esta obra son criticos con la investigacién conven-
cional y los métodos directivos del sector piblico. La lista de los pro-
blemas incluye falta de objetividad, inadecuada construccién teérica,
datos escasos y previsiones erréneas. La mayor parte de esta critica re-
fleja los efectos perniciosos de presunciones empiricas inadecuadas que
subyacen, implicitamente, a las definiciones convencionales de la cien-
cia social. En las secciones finales de esta introduccién destaco los ar-
gumentos que en cada capitulo inciden en esta afirmacién. En la pri-
mera seccién describo las que considero que son las principales
presunciones.

Los sofisticados métodos y la lgica matemadtica de la ciencia social
convencional estdn presididos por una imagen de «buena ciencia» que
preside la investigacién de las ciencias biolégicas y fisicas desde hace
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unos cien afios. Este paradigma metodoldgico desfasado exige presun-
ciones simplificadoras sobre estructuras y dinimicas que rara vez se
cumplen en los sistemas politicos. Las principales presunciones impli-
citas, por lo general erréneas, son: 1) que los componentes de los sis-
temas politicos a gran escala (por ejemplo, Departamentos, Adminis-
traciones locales) son similares en sus partes y funciones, y 2) que las
uniformidades en el comportamiento permanecen inmutables y no
afectadas por la investigacién cientifica.

Empleando el lenguaje mas coloquial, a menudo se compara la in-
vestigacion cientifica social con el estudio de los elefantes. Las disci-
plinas exploran distintos aspectos en profundidad. El conocimiento se
acumula en las disciplinas y a lo largo del tiempo, porque las partes
de la bestia se ensamblan en un esqueleto estable. La investigacién cien-
tifica, incluso la disecciéon de la materia, no altera el significado de las
partes, ni malogra el cuerpo de conocimientos acumulado (aunque pue-
da echar a perder a un elefante en particular). Cuando se comprende
por completo el elefante, el movimiento de diversas especies en am-
bientes distintos puede explicarse y preverse a partir del conocimiento
sobre huesos y tendones caracteristicos. Por eso es posible estudiar los
elefantes partiendo de presunciones de la ciencia social convencional.
Las partes y funciones esenciales permanecen similares en el tiempo y
el espacio, de manera que cabe generalizar, sin que la disposicién de
los cientificos hacia el objeto altere tal circunstancia.

Al reflejar estas imdgenes, los métodos cuantitativos de la ciencia
social convencional se apoyan en presunciones ticitas sobre la compa-
rabilidad, la descomponibilidad, la autonomia y la estabilidad de las
unidades de analisis. Por ejemplo, la regresién funciona bien si son
comparables en los distintos casos las variables y sus relaciones. En
caso contrario, se da una mayor desviacién en términos de error y son
precisas ecuaciones distintas para otras muestras.

También los métodos experimentales estin disefiados para un mun-
do estitico compuesto de casos comparables. En el auténtico experi-
mento de laboratorio, el control y los casos experimentales son los mis-
mos, excepto lo concerniente a la intervencién. Dirigir un experimen-
to de laboratorio implica también que el caso promedio es lo suficien-
temente parecido al investigado a lo largo del tiempo como para jus-
tificar el estudio.

Se supone que los métodos cuasiexperimentales adaptan los méto-
dos experimentales puros a los sistemas sociales (CAMPBELL y STANLEY,
1963); los métodos estadisticos se ajustan a diferencias entre casos, in-
teracciones entre variables y cambios en el tiempo. La cuestién con-
siste en aislar causas de comportamiento estables y persistentes —los
huesos y tendones de los casos—. No obstante, estos ajustes producen
resultados definitivos sélo cuando los casos son lo bastante parecidos
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como para limitar el nimero de ajustes, siendo la influencia de un ajus-
te dado aproximadamente la misma en los distintos casos y a lo largo
del tiempo. .

Son bien conocidos los problemas de adaptacién de los métodos
clasicos de las ciencias «duras» a los sistemas sociales. Derivan de las
diferencias entre éstos y los sistemas fisicos y biolégicos. Los casos,
como los individuos y las instituciones, son muy distintos, a pesar de
las etiquetas comunes, como «irlandés», «legislatura» o «Administra-
cién local». El aislamiento de comportamientos distintos da lugar, con
probabilidad y como resultado de su estudio cientifico (o periodisti-
co), a variaciones en las uniformidades observables (vid. NAGEL, 1961).

Los cientificos sociales saben que los sistemas sociales actuales di-
fieren de los estudiados por ciencias més antiguas. Se les ensefia que
el comportamiento social depende del contexto, la cultura y la histo-
ria; que los hallazgos y valores de los cientificos influyen en el com-
portamiento del sistema, y que las elaboraciones conceptuales sociales
(variables) tienen sentidos distintos en funcién de los invididuos y las
organizaciones.

Aunque sean obvias estas diferencias entre los sistemas sociales, bio-
logicos y fisicos, la mayoria de los métodos convencionales de la cien-
cia social, como los antes apuntados, estimulan a los investigadores a
negar lo evidente. Estos métodos empiricos convencionales se centran
en los aspectos repetitivos de los sistemas sociales que a menudo ca-
recen de importancia politica.

Asi, la ciencia social convencional falla en la medida en que pro-
picia que los investigadores hagan caso omiso de la dindmica de los
sistemas sociales. Para mejorar su ciencia, los cientificos sociales de-
ben disefiar métodos que reflejan los rasgos esenciales de los sistemas
sociales del mismo modo que los métodos de las ciencias fisicas refle-
jan los rasgos bésicos de los sistemas fisicos. Las ciencias fisicas gene-
ran conocimientos utiles porque sus métodos tienen validez externa
para los sistemas fisicos; las ciencias sociales produciran un conoci-
miento mds (til cuanto m4s vélidos resulten externamente sus métodos.

CAPITULO 2: CAMBIO INTERADMINISTRATIVO

Thomas ANTON critica lo que llama «interpretaciones globales» del
cambio administrativo. Subyacentes a cada clasificacién del pensamien-
to global —determinismo econémico, responsabilidad administrativa,
equilibrio de poder, legitimidad del sector publico— existen imagenes
no manifiestas del funcionamiento de un sistema politico eficaz y efi-
ciente. Estas imagenes idealizadas incluyen el gobierno modernizador
que discurre paralelo a su moderna economia, el mercado competiti-
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vo, y el gobierno americano creado por los padres fundadores. El ani-
lisis, para los pensadores globales, consiste en comparar el funciona-
miento real del mundo con el modo en que deberia funcionar confor-
me a las teorias o imagenes no expresas. La desviacién de hecho res-
pecto de la teoria indica eficiencia, excesivo crecimiento de la Admi-
nistracién, declive institucional, etc. Lo que falta al pensamiento glo-
bal es la articulacion y las pruebas de las teorias sobre la mejora del
funcionamiento politico que subyace a las conclusiones.

Varias de las teorias globales que ANTON discute reflejan un mo-
delo de superior rendimiento administrativo basado en imigenes de las
ciencias fisicas y biolégicas. Con la etiqueta «direccién cientifica», este
modelo fue de especial relevancia para los movimientos de reforma po-
litica de la primera mitad del siglo xx. Los conceptos de jerarquia y
autonomia siguen siendo hoy importantes, como presunciones empiri-
cas y prescripciones sobre la Administracion. Para aplicar la direcciéon
cientifica, la Administracién deberia ser homogénea y estar centraliza-
da, ademis de aislada de diversos ambientes locales. A medida que evo-
luciona la sociedad, se desarrollan las comunicaciones y se generalizan
los problemas en sus efectos territoriales. En consecuencia, se formu-
lan politicas en el nivel nacional y, en dltimo extremo, en el interna-
cional. Para que los directivos superiores localicen y apliquen leyes ge-
nerales en estas vastas 4reas, las organizaciones sociales y las unidades
administrativas deben tener conductas y estructuras semejantes. Asi, el
aislamiento de unidades (Departamentos, funciones, personas) de dis-
tintos medios y la homologacién de sus partes y funciones mejora la
direccién.

Como indica el estudio de ANTON, el movimiento de reforma po-
litica, dirigido por esta visién de la direccién cientifica de principios
del siglo xx, ha recorrido ya su camino en gran parte. Actualmente es-
tan méas de moda las teorias normativas basadas en mercados ideales
y los principios de los padres fundadores. Sin embargo, irénicamente,
las presunciones sobre lo que deberia ser (la Administracion deberia
estar controlada centralmente, homologada y aislada de medios loca-
les) se han convertido en presunciones sobre lo que es (segin las cri-
ticas, los programas de la Administracién nacional distorsionan las
prioridades de la Administracién local). Asi, los criticos de la Admi-
nistracién nacional centralizada (defensores de los mecanismos del
mercado y de la Administracién limitada de antafio) se unen a los de-
fensores de la direccién cientifica, al presumir que el gobierno nacio-
nal controla el sistema federal.

ANTON dedica la segunda parte de su ensayo a los hechos relativos
a la estructura y dindmica de la Administracién americana. De hecho,
el sistema politico de Estados Unidos no es centralizado ni centraliza-
ble. La mayoria de las actividades en los planos estatal y local surgen
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de esos niveles, y las politicas nacionales se adaptan con el tiempo a
las condiciones locales. Desde la base de medio siglo de doctrina teé-
rica y empirica, ANTON rechaza también una perspectiva unidireccio-
nal del cambio politico:

«Mis propias presunciones son mis tradicionales y consisten-
tes a partir de la experiencia sobre el federalismo americano. Asu-
mo que el cambio en las relaciones sociales y administrativas sea
constante y continuo como estado «normal» de cualquier siste-
ma, siendo més probable que ese cambio sea ciclico que unidi-
reccional; y que los cambios continiien desigualmente, con dis-
tintas y tal vez contradictorias consecuencias que haran posibles
nuevos ciclos de cambio.»

CAPITULO 3: ¢POR QUE CRECE LA ADMINISTRACION?

Patrick LARKEY, Chandler STOLP y Mark WINER salen a cazar ele-
fantes. Su critica de la doctrina sobre el crecimiento administrativo (de-
clive) consiste en que las escuelas teéricas y empiricas no coinciden:
«En esta literatura como en muchas literaturas de las ciencias sociales,
el trabajo inductivo carece de rigor tedrico y el trabajo deductivo no
tiene relevancia empirica.» Aceptando que existe un fenémeno llama-
do «crecimiento administrativo» (elefante) la investigacién inductiva
deberia conducir a hallazgos de aplicacién general, y las deducciones
a partir de estos hallazgos deberian generar propuestas susceptibles de
ser demostradas por pruebas ulteriores.

Con sus caracteristicas actuales, la investigacion sobre el crecimien-
to administrativo no se ajusta a la definicién convencional de lo que
se puede considerar una buena ciencia. Para empezar, el trabajo em-
pirico es miope. Se seleccionan datos con el criterio de la disponibili-
dad, creyéndose que las relaciones construyen una teoria general a pat-
tir de los datos. Una consecuencia del empirismo miope es que los ha-
llazgos no se acumulan. Por ejemplo, las mediciones de las dimensio-
nes administrativas difieren, y asi, los hallazgos varian segin las medi-
ciones. Ademas, las mediciones son demasiado ajustadas para sustituir
la variable subyacente de la «presencia de la Administracién»; por
ejemplo, la mayoria olvida los efectos de los fallos judiciales. De modo
similar, el empirismo miope fracasa a la hora de producir funciones ge-
neralizables —las ecuaciones de regresién son adecuadas en un pais a
lo largo del tiempo o en distintos paises—. Los analistas intentan cons-
truir teorias generales sobre la causalidad a partir de tales hallazgos,
pero como los casos son diversos, existen casi tantas posibles teorias
generales como casos. A ello se afiade que las teorias basadas en estu-
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dios inductivos consideran el crecimiento administrativo como inevi-
table e irreversible, porque éste fue el patrén observado durante la ma-
yor parte del siglo xx.

Mientras el trabajo inductivo es miopemente empirico, la doctrina
deductiva apenas es empirica. Esta doctrina hace uso de una sofistica-
da l6gica matematica, pero sus presunciones simplificadoras no son rea-
listas. Por ejemplo, la mayor parte de las teorias deductivas atribuye
el crecimiento administrativo a un solo tipo de actor, como los buré-
cratas, legisladores, votantes, grupos de intereses y empleados admi-
nistrativos. Pero cada una de estas teorias es plausible, asi que su acu-
mulacién sugiere que el crecimiento administrativo es producto de mu-
chos factores, cada uno con sélo un efecto marginal. No obstante, en
esta doctrina, el impacto de cada actor central en el crecimiento ad-
ministrativo se modela como si fuera una ley subyacente y poderosa
(un hueso o tendén).

LARKEY, STOPL y WINER concluyen con la importante observacién
de que las exigencias del método cientifico se satisfacen mejor con es-
tudios longitudinales cuasiexperimentales que con estudios compara-
tivos de seccién cruzada (de una vez).

La ventaja de las comparaciones entre Administraciones o entre
unidades de una misma Administracién es la propia de experimentos
con grupos de tratamiento y control. Si pudiéramos construir una si-
tuaciéon en que las Administraciones sean mas parecidas que diferen-
tes, podriamos comprender causalmente las diferencias. Desafortuna-
damente, las Administraciones difieren en muchas dimensiones, y los
controles necesarios sobrepasan los datos de que disponemos o pode-
mos disponer. Es mis facil que las Administraciones conserven su iden-
tidad a lo largo del tiempo que evolucionen para parecerse a otras
Administraciones.

CAPITULO 4: SISTEMAS DE INFORMACION

Los datos constituyen los cimientos del analisis cientifico, de la di-
reccién y de las politicas. En su capitulo, John KING y Kenneth KRAE.
MER exploran posibilidades de mejorar el rendimiento administrativo
reforzando los sistemas de informacién. Su conclusién no es optimista:

«Los estudios aqui citados indican que las esperanzas de me-
jorar la operatividad interadministrativa perfeccionando los sis-
temas de informaci6én son infundadas. Incluso en el plano admi-
nistrativo local, donde es ficil encontrar sistemas operativos que
funcionan bien, resulta dificil hallar sistemas avanzados de pla-
nificacién y direccién que afecten significativamente la forma de
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llevar ambos a cabo. Existen continuos problemas de escasez de
datos exactos y adecuados, de personal técnico para la utiliza-
cién de la tecnologia y de analistas que interpreten los datos. In-
terpretados éstos, pueden surgir problemas politicos. Estas difi-
cultades se multiplican en el plano interadministrativo, porque
los datos de las Administraciones locales a menudo no son com-
parables, y es dificil garantizar su exactitud. Han fallado los in-
tentos de imponer la homologacién, métodos directivos, exigen-
cias de informes y otros objetivos de «sistemas» de arriba abajo.
Ademas es probable que nunca alcancen el éxito, a menos que
se reduzca la autonomia que hoy disfrutan las Administraciones
locales y estatales.»

Como sugieren esta cita y los capitulos anteriores, la homologacién
y la direccién cientifica van de la mano. Los elementos que aportan
datos no homologados, reflejo de la auténtica diversidad entre las Ad-
ministraciones estatal y local, minan la direccién cientifica.

La primera mitad del capitulo 4 describe los intentos de mejora de
la direccién en el plano local, introduciendo modelos formales o cien-
tificos de planificacién y direccion. Estos esfuerzos han conducido a
cambios permanentes y, presumiblemente, a mejoras en la aplicacién
de sistemas orientados a las operaciones, como los normativos, fiscales
y de responsabilidad. Sin embargo, los intentos de disefiar y aplicar mo-
delos de planificacién, presupuestacién y evaluacién de rendimiento
no han tenido tanto éxito. Cuanto mis «politica» sea la funcién, me-
nos probable es que se aplique un modelo permanentemente.

Las diferencias de éxito en la aplicacién de la direccién cientifica
a las funciones operativas frente a las politicas, de naturaleza distinta,
reflejan grados distintos de homologacién y consenso. Como los ele-
fantes, los sistemas operativos constan de partes relativamente tangi-
bles e intercambiables. Cabe medir con sistemas independientes voli-
menes de agua, propiedades y obligaciones. Y precisamente frente y
por relacién a las cuestiones y los retos politicos, estos sistemas de me-
dida se consideran objetivos. De modo similar, los baremos fijos y los
procedimientos pueden aplicarse de manera uniforme a medidas uni-
formes; y es posible realizar gran niimero de transacciones homologa-
das, valoradas desde una perspectiva politica, porque son uniformes.
La «normacién adecuada» y la gestién financiera «honesta» implican
el trato similar de los casos semejantes, y los sistemas identificados e
informatizados contribuyen a la deseada homologacién.

Asi, la homologacién fomenta la direccién cientifica y, en ciertas
aplicaciones, puede equipararse a la «<buena Administracién». Las de-
finiciones legales de baremos, medidas y procedimientos proporcionan
modelos normativos convenidos en determinadas épocas politicas, y
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los funcionarios son responsables de que la realidad se ajuste a estos
ideales. Ademais, debido al acuerdo general sobre modelos normativos
de buena Administracién, a menudo es posible transferir entre juris-
dicciones politicas los sistemas financieros y otros de caricter ope-
rativo.

Por contra, los componentes y procesos de la planificacion, la pre-
supuestacién y las actividades de evaluacién estin mal definidos y no
se pueden generalizar a grupos de interés politico, transacciones y pe-
riodos de tiempo. Los analisitas han intentado homologar estas fun-
ciones adoptando términos comunes, en términos de objetivos o metas
y métricas comunes, como el dinero. Pero el valor y significado de los
objetivos (y el dinero) estan influidos por el horizonte temporal, la dis-
cusion, la 16gica, el lenguaje, la experiencia vital y otros factores. In-
cluso los métodos complicados y rigurosos para definir, afinar o pon-
derar los objetivos de las agencias producen resultados «partidistas»
para los extrafios. Como es casi imposible convenir sobre definiciones
concretas de las metas de la Administracién o sobre la decisiva impor-
tancia de la eficiencia (ahorrar dinero), no es frecuente que los mode-
los de direccién cientifica influyan en las decisiones politicas.

Dados sus hallazgos sobre la dificultad de aplicar los métodos de
direccién cientifica a una sola unidad de la Administracién local, KING
y KRAEMER no se asombran de que estos métodos no contribuyan tam-
poco en medida significativa al gobierno de una nacién compuesta de
mds de 80.000 unidades administrativas estatales, comarcales, locales
y de distritos especiales. Las definiciones de datos, incluso los concep-
tos bésicos de responsabilidad, se establecen legalmente a nivel estatal,
y varian de Estado a Estado. Como sugieren los heroicos ajustes rea-
lizados por el personal del Censo de Administraciones de Estados Uni-
dos, las funciones, las categorias de personal y los tipos de Adminis-
tracion se definen de distinto modo en los Estados; incluso dentro de
los Estados, las definiciones reflejan tradiciones y caracteristicas locales.

Los datos, incluso los financieros, no son lo bastante uniformes
para apoyar otra cosa que informes nacionales agregados sobre la si-
tuacién de la Administracién local, e incluso estos resultados agrega-
dos son problemadticos con el paso del tiempo. Los anilisis politicos
verificados mediante regresiones y otras formas de estadisticas de sec-
cién cruzada, o mediante anilisis cuasiexperimentales de casos «tipi-
cos», no permiten generalizaciones aceptables para los analistas o pro-
fesionales, que saben que las definiciones de los datos (y la mayor par-
te de las operaciones) no estin homologadas en las Administraciones
locales.
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CAPITULO 5: UNA PERSPECTIVA DEMOGRAFICA

Thomas MULLER atribuye los cambios en el tamafio del sector pa-
blico de Estados Unidos a las tendencias demograficas y sus efectos en
los gastos de la Administracién. Esta atribucién es acertada sélo en par-
te, lo que suscita importantes cuestiones ontoldgicas y epistemoldgicas
sobre las ventajas relativas de las teorias empiricas (inductivas) frente
a las normativas (deductivas).

Hasta mediados de los setenta, los andlisis empirico inductivos (que
consideran la diversidad administrativa) tienen un poder explicativo su-
perior al de las teorias normativas, como las defendidas en los capitu-
los 6 a 8 y criticadas en los capitulos 2 y 3. Las teorias que atribuyen
el crecimiento administrativo a iniciativas nacionales no responden a
los datos; los anilisis empiricos que atribuyen el crecimiento a las con-
secuencias de la diversidad administrativa local, a su independencia y
sensibilidad, si.

Especificamente hasta mediados de los setenta, las tendencias de-
mograficas —sobre todo la emigracion— podrian explicar la mayoria
de los incrementos de las inversiones del sector piblico, que se pro-
dujeron en los niveles estatal y local, no asi en el nacional. La emigra-
cién, en cambio, se explica por las diferencias en las Administraciones
locales. Las familias de clase media abandonaron las ciudades (sobre
todo en el norte y medio oeste), que contaban con servicios publicos
bien establecidos, por 4reas residenciales y urbanamente no integradas
(sobre todo en el sur y en el oeste), que carecian de servicios publicos.
Esto ha aumentado los gastos per capita para servicios en las ciudades,
tanto porque las instalaciones existentes (por ejemplo, las escuelas) pa-
saron a servir a menos clientes, como porque se quedaron familias mas
pobres e individuos de mis edad, que necesitan mais servicios. Simul-
taneamente, la Administracién crecié en lugares mas pequefios y no in-
corporados, incrementiandose los gastos agregados del sector publico.

De esta forma, el crecimiento administrativo ha sido mas ripido
que el de la poblacién o de los cambios en las necesidades y preferen-
cias de ésta como conjunto; las cifras nacionales que indican una de-
gradacién de la eficiencia administrativa global durante los sesenta son
exactas y significativas. Pero fueron las familias de clase media que ac-
tuaban por cuenta propia, y no los funcionarios federales, quienes ini-
ciaron y se beneficiaron de la ineficiencia adminitrativa que se produ-
jo. Los esfuerzos de los funcionarios federales y sus aliados de las gran-
des ciudades por servir mejor a las minorias y a los pobres pueden ex-
plicar parte de la emigracion inicial de la clase media de las ciudades:
estos esfuerzos exageraron las diferencias iniciales en los gastos del sec-
tor publico entre las ciudades y otros lugares. Sin embargo, la mayor
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parte de los contrastes en ineficacia (coste per capita) entre lugares en
declive y desarrollados son una funcién de la propia emigracién —de
desfases entre los cambios de poblacién y de gastos—. Estos desfases
reducen la eficiencia de la ciudad y aumentan la rural a corto plazo,
lo que estimula la emigracién.

Tras la ponderacién por MULLER de los efectos de los movimientos
de poblacién, pocas variaciones de los gastos del sector piblico pue-
den explicarse por las acciones de grupos de interés, como burécratas
de nivel nacional, politicos, funcionarios «piblicos» autoatendidos y
los pobres. Esto es asi, porque los indicadores mas inmediatos de bie-
nestar de grupos de intereses liberales o democriticos tampoco varian
mucho. El crecimiento de los gastos y empleo de la Administracién na-
cional ha sido mucho mais lento que el de los gastos estatales y locales,
lo que limita las quejas sobre la centralizacién. Igualmente, el aumento
de los salarios reales de los burécratas (en todos los niveles) ha sido
pequeino (el grueso del aumento ha correspondido al nimero de bu-
rocratas, no a sus sueldos). Finalmente, los beneficios netos de las mi-
norias, los pobres y cuasipobres —supuestos objetivos de las reformas
liberales— han sido marginales.

No obstante, desde mediados de los setenta los analisis han reve-
lado un cambio cualitatitivo en los factores determinantes del tamafio
de la Administracién (crecimiento/declive). El efecto en el gasto pi-
blico de la emigracién de las ciudades ha sido méas pronunciado (los
costes se han reducido como resultado de los despidos y cierres de ins-
talaciones), mientras el efecto de la emigracién a las ciudades ha sido
menos pronunciado (se ha reducido el crecimiento de nuevos servi-
cios). Dicho de otro modo, la presién sobre los gastos administrativos
es evidente en todo tipo de Administracién en la nacién entera. Inclu-
so las Administraciones que no han sufrido mandato expreso para con-
trolar los costes han cortado los aumentos en impuestos y gastos.

La tendencia descendente uniforme en los gastos administrativos
totales, que comienza a mediados de los afios setenta, no fue anticipa-
da por los analisis demogrificos u otros de caricter cuantitativo del gas-
to administrativo; los empiristas predijeron mas bien un crecimiento
continuo. Como sefiala KIRLIN en el capitulo siguiente, predecir el cam-
bio politico requiere una teoria que incluya los movimientos politicos.
KIRLIN ofrece una breve explicacién del cambio de mediados de los
setenta. Su anilisis es similar al de los teéricos globales, que se critican
en los capitulos 2 y 3, con la importante diferencia de que KIRLIN iden-
tifica expresamente la fuente y el contenido de su marco normativo.
Antes de mediados los setenta existia un contraste entre lo que el pi-
blico queria (menos Administracién, segiin las encuestas) con lo que
obtenia (m4s gastos centrados en el interés, normas fiscales y regula-
cién). Al final, el descontento piiblico llegé a un punto critico, y el mo-
vimiento pro limitacién de impuestos barri6 el pais.
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Combinando las cifras de MULLER con el andlisis de KIRLIN, des-
cubrimos que, antes de mediados los setenta, el clima politico toleraba
el crecimiento de la implicacién administrativa en mercados sociales y
econdmicos, aunque el sentimiento contrario crecia. Después de me-
diados los setenta se alteraron las actividades administrativas en la na-
cién y relaciones antes equilibradas entre las tendencias demograficas
y los gastos del sector publico (débiles en ciudades decadentes y fuer-
tes en lugares en desarrollo) se volvieron mas fuertes en las ciudades
decadentes y mdis débiles en los lugares en crecimiento. Este caso in-
dica que las perspectivas normativas de los fenémenos politicos (exac-
tas o no) pueden condicionar el comportamiento social, a veces me-
diante la generacion de alteraciones stbitas en lo que parecen ser leyes
empiricas inmutables.

Juntos, los capitulos de MULLER y KIRLIN establecen un punto de
inflexién en las preferencias de los autores por andlisis puramente em-
piricos del funcionamiento administrativo frente a otros normativo-em-
piricos. Los tres primeros capitulos desacreditan las teorias normati-
vas, al menos por dos razones: su marco de valor es a menudo impli-
cito, y sus presunciones sobre la uniformidad nacional suelen ser erré-
neas. MULLER y KIRLIN desacreditan parcialmente el estilo de analisis
empirico (agregacién de estudios de casos longitudinales), preferido
por los autores anteriores.

Los capitulos 6 a 9 exploran aproximaciones mixtas normativo-em-
piricas. Estas aproximaciones son potencialmente compatibles con mé-
todos empiricos que asumen la diversidad administrativa y cambios de
comportamiento en el tiempo. Se dirigen a los efectos probables de
los esfuerzos politicos por alterar la conducta observable. Para ello, in-
corporan valores y otros factores humanisticos en predicciones del
comportamiento del sistema social.

CAPITULO 6: UNA PERSPECTIVA POLITICA

John KIRLIN dice que los enfoques contemporineos de la ciencia
politica y de la Administracién ptblica, asi como el analisis de politi-
cas publicas operan desde una definicién restringida e inadecuada de
«Administracién»; se centran en su manifestacién observable: la pres-
tacién de servicios.

«Pero la prestacién de servicios no es la funcién administra-
tiva basica. La Administracién es la institucién de la sociedad que
tiene la obligacién singular de facilitar la articulacién de opcio-
nes y la accién de la sociedad. Su capacidad de adopcién de de-
cisiones y de actuacién son las dimensiones dominantes por las
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que se debe juzgar el funcionamiento administrativo. Las elec-
ciones a menudo giran en torno a la prestacién de servicios, y
también la accién, pero la capacidad de eleccién y accién no es
sin6nimo de prestacién de setvicios. El patrén de capacidad tie-
ne profundas raices en la filosofia politica occidental, fue la preo-
cupacién bidsica de los disenadores de la Constitucion de Esta-
dos Unidos y halla su moderna expresién en diversas criticas im-
portantes del funcionamiento del sistema politico de Estados
Unidos.»

En definicién de KRLIN, la Administracién (y la politica) trata en
realidad de la formulacién, difusién y articulacién de perspectivas po-
liticas. Se trata de un proceso en el curso del cual las ideas se tornan
leyes e instituciones, sirviéndose intereses a veces restringidos y a ve-
ces populares. KIRLIN utiliza su definicién de Administracién para ilus-
trar fallos muy difundidos de la ciencia politica y de los estudios po-
liticos. También construye un marco més general para evaluar el fun-
cionamiento administrativo sobre la base de su mas amplia definicién
de Administracién.

La ciencia social ha sido acusada de fomentar la centralizacién, la
homologacién, el elitismo y los intereses de los cientificos sociales a ex-
pensas de la flexibilidad, el pluralismo, la democracia y la objetividad.
KIRLIN destaca estos problemas y los atribuye a la definicién restrictiva

. de la Administracién y la orientacién dominante en los 4mbitos de la
ciencia politica y de la Administracién publica y del analisis de politi-
cas. La concentracién actual del interés de los mismos en la prestacién
de servicios, las instituciones observables y los valores de los agentes
politicos con capacidad de decisién y de sus clientes con poder eco-
némico-social restringe la actividad intelectual rigurosa al statu gquo.
Este sesgo conservador contrasta a menudo con los valores confesados
de los cientificos sociales que dirigen la investigacin.

El estudio de KIRLIN indica también que el sesgo politico de la cien-
cia social no se limita a la llamada investigacién aplicada. El sesgo de-
riva de la definicién de ciencia que cimenta la revolucién empirica y
el positivismo social. Esta aproximacion estrictamente empirica centra
los anilisis en las consecuencias de la eleccidn politica-instituciones es-
tablecidas y observables. Como los ciudadanos pueden tener preferen-
cias politicas que favorezcan la modificacién de las instituciones esta-
blecidas, limitar la investigacién bdsica al comportamiento observable
tiene implicaciones conservadoras.

El grueso del ensayo de KIRLIN se dedica a la construccién de un
marco mis realista para la evaluacién del funcionamiento del sector pu-
blico. A diferencia del propio de la direccién cientifica, su marco es
compatible con la diversidad y flexibilidad que caracteriza el sistema
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politico de Estados Unidos. La homologacién se aplica escasamente y
sélo si existe acuerdo generalizado al respecto. Si existe consenso so-
bre objetivos y métodos viables de articulacién, se autorizan controles
y directivas homogéneos, detallados y centralizados. Si el acuerdo ver-
sa sobre los objetivos, pero no sobre una estrategia tinica de articula-
cién, se recomiendan los incentivos (recompensas y sanciones por re-
sultados). Si varian los objetivos y los mecanismos de articulacién, se
recomienda la negociacién interactiva y las estrategias de aprendizaje.

KRLIN dice que su marco de evaluacién del rendimiento del sector
publico es normativo —no finge «objetividad cientifica»—. Pero su
marco de investigacion y direccién es atractivo desde la perspectiva de
la ciencia.

Es mds neutral politicamente que la direccién cientifica, en el sen-
tido de que no se orienta hacia un conjunto de presunciones (sobre la
semejanza y la autonomia) que fomenten la centralizacién. Su poder
de prediccién también es mayor que el de los anilisis empiricos mio-
pes, y en este sentido es mejor teoria empirica.

CAPITULO 7: UNA PERSPECTIVA FINANCIERA PUBLICA

Como sefiala KIRLIN, los defensores de la cuantificacién en el 4m-
bito de la ciencia politica eran positivistas légicos que temporalmente
arrojaron del establecimiento cientifico-disciplinar a los teéricos de-
ductivos y normativos. Felizmente, los economistas del subsector de la
Hacienda pidblica mantuvieron vivas las perspectivas tedrico-normati-
vas sobre temas politicos fundamentales, como la estructura de la Ad-
ministracién. También progresaron en la cuantificacién de estas teo-
rias y su utilizacién en la investigacién empirica. Richard ARONSON y
Eli ScHWARTZ estudian la doctrina sobre la Hacienda publica, que es
matemdtica, normativa y empirica. Aunque sigue habiendo problemas,”
los cientificos sociales han avanzado considerablemente en la cuantifi-
cacién de modelos normativo-empiricos de eleccién politica.

Aunque la doctrina sobre la Hacienda piiblica es muy matemitica,
el capitulo de ARONSON y SCHWARTZ, como las conclusiones de JOHN-
SON y LEWIN, emplean el lenguaje ordinario. El objetivo es proporcio-
nar un andlisis de este campo como fuente de comprensién y control
del funcionamiento del sector publico. Se ponen de relieve aspectos
de teorias politicas (capitulo 7) y de estructuras directivas (capitulo 8),
que han sido o no disefiados con éxito.

Las teorias de la Hacienda publica ofrecen una base intelectual para
los programas demécratas y republicanos. Las teorias de los «bienes
publicos» justifican la expansién de los programas nacionales y la im-
plicacién en asuntos estatales y locales asociadas con los demécratas.
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En general, la doctrina de los bienes piblicos favorece la centraliza-
cién para cubrir objetivos de equidad. En contraste, la doctrina de la
«eleccién piblica» proporciona apoyo a la tesis republicana con teo-
rias que aplican la l6gica de los mercados eficientes al disefio de poli-
ticas en el sector publico. Esta doctrina se centra en la eficiencia y ge-
neralmente favorece la descentralizacin.

Ambos cuerpos de doctrina encuentran dificultades al someterse a
pruebas empiricas en el mundo real, donde son mudables las conexio-
nes entre centralizacién y equidad y descentralizacién y eficiencia. La
principal debilidad de las teorias clasicas de la Hacienda publica es
que son estiticas. Modelan y predicen los efectos de una politica sélo
en la primera fase, donde la politica crea incentivos a los que reaccio-
nan los actores (individuos, funcionarios locales, etc.). Se omiten fac-
tores que se desarrollan con el tiempo para cambiar, y a menudo in-
vertir, las respuestas iniciales.

La mis seria de estas omisiones relacionadas con el tiempo es la
de los nuevos incentivos creados por las reacciones iniciales. ARONSON
y SCHWARTZ ilustran este problema que afecta a las teorias de la «elec-
cién publica»:

«Los hallazgos de las pruebas empiricas de la hipétesis Tie-
bout y sus posibles implicaciones son tipicos. La teoria identifica
la conducta racional de un conjunto dado de actores en ciertas
condiciones, y en general, la gente actiia como se ha previsto. No
obstante, sus acciones cambian las condiciones de otros, que reac-
cionan de forma que alteran las condiciones iniciales y los dicta-
dos del interés propio. Ello desemboca en un comportamiento
que alternativamente confirma y desacredita las teorias que rela-
cionan centralizacién y descentralizacién con equidad y eficien-
cia. A veces, la accién central promueve la eficiencia; a veces, la
descentralizacion promueve la equidad.»

Sin embargo, ARONSON y SCHWARTZ est4n alentados por las aplica-
ciones de la investigacion. Sefialan que la preparacién de los funcio-
narios ha mejorado hasta el punto de que muchos saben disefiar y apli-
car modelos matemiticos de politicas. Estos modelos se vuelven sofis-
ticados al anticipar la retroalimentacién —reacciones y respuestas en
el tiempo—. Se recompensa el realismo de los profesionales y se cas-
tigan las malas predicciones; deben conceptualizar el comportamiento
de autores centrales en el contexto y son responsables de los fallos.
Ello estimula el desarrollo de modelos implicitos y explicitos que con-
sideran factores como los cambios de los incentivos en el tiempo.
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CAPITULO 8: MODELOS DE DIRECCION
Y RESPONSABILIDAD

Los modelos normativo-empiricos estudiados por Ronald JOHNSON
y Arie LEWIN se centran en el funcionamiento de los entes administra-
tivos, en lugar de los sistemas interadministrativos. La mayor parte de
estos métodos proceden de los dmbitos de la ciencia de la direccién y
la responsabilidad. El modelo idealizado para la aproximacién de la
ciencia de la direccién es el método de ingenieria para comprobar el
nivel superior de eficiencia de una miquina. Existen serios problemas
para aplicar este modelo a los sistemas sociales.

«Medir la eficiencia de una organizacién es el centro critico
de la evaluacién de funcionamiento. Para realizar esta tarea es
preciso relacionar la utilizacién de recursos con la produccién de
resultados. Idealmente, las medidas de eficiencia utilizan el co-
nocimiento del proceso productivo y su potencial de rendimien-
to. Por ejemplo, el funcionamiento teérico de un motor de com-
bustién interna se calcula a partir de sus datos de disefio, y su
eficiencia actual se relaciona entonces con la potencial. En el caso
de las organizaciones del sector publico, tales calculos de eficien-
cia no son factibles en el presente al no ser posible especificar el
sistema productivo organizacional o computar su teérica capaci-
dad productiva. Ademis, carecemos de medidas de resultado tni-
cas que recojan satisfactoriamente todo el abanico de objetivos
del sector publico. El problema bisico que plantea la transfor-
macién de medidas de resultado no proporcionadas en un tnico
indicador de rendimiento agregado permanece, aunque algunos
métodos prometen producir una valoracién de la productividad

global.»

No es sorprendente que los métodos de la ciencia de la direccién
funcionen mejor al aplicarse a sistemas de componentes en gran parte
fisicos. Por ejemplo, se utilizan regularmente en las decisiones sobre
asignacién y mantenimiento de equipos. Como vimos antes, también
funcionan para aspectos de las organizaciones (como los sistemas con-
tables), homologados por acuerdos profesionales y politicos. Sin em-
bargo, la mayoria de las técnicas debatidas por JOHNSON y LEWIN ex-
tienden los modelos de mejora a procesos con elementos politicos,
como la presupuestacién. Como indica la cita, la falta de acuerdo so-
bre la definicién adecuada del rendimiento administrativo constituye
un serio problema en estas areas.

Algunos métodos de la ciencia de la direccién debatidos por JOHN-
SON y LEWIN bajo la categoria de «modelos de objetivos» estin dise-
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fiados para tratar el problema de la definicién de objetivos. A menu-
do, estos métodos se enfrentan con diversos objetivos, que concilian y
ordenan, en general jerirquicamente. La medicién del rendimiento,
descrita en la dltima seccién del capitulo, se enfrenta también con los
esfuerzos por definir los objetivos en términos de expectativas medi-
bles de la conducta organizacional y los impactos de las politicas.

El campo con la mis larga historia de definicién de metas medi-
bles y de modelos de igual naturaleza, sin embargo, es el ambito tra-
dicional de la contabilidad. La investigacion aqui exige reunir profe-
sionales de prestigio, que representen a los entes afectados, para plan-
tear pricticas «aceptadas» y «preferidas», a fin de conservar e infor-
mar transacciones financieras. Posteriormente se transmiten estos plan-
teamientos a efectos de estudio y comentario. Presumiblemente, la
orientacién resultante es lo bastante cercana a la practica existente
como para representar un objetivo de rendimiento factible en el caso
medio. La comprobacién de este objetivo se supervisa por contables
en el campo, y es posible castigar mediante el proceso politico las vio-
laciones de los modelos de contabilidad.

Como sefalé antes, el éxito relativo a lo largo de los afios de la pro-
fesién contable en la definicién, supervision y refuerzo de modelos de
transacciones financieras se encuentra detris de esfuerzos relativamen-
te exitosos para aplicar la ciencia al sector publico. Como destacan
JOHNSON y LEWIN, sin embargo, el progreso futuro exige mayor acuer-
do sobre qué es informacién financiera esencial y sobre los modelos
de transmisién de esta informaciéon. En realidad, mayor conformidad
administrativa con los modelos contables aceptados mejoraria en gran
medida las perspectivas de aplicar a la Administracién la direccién
cientifica. También aumentaria el conocimiento de los ciudadanos y el
control politico.

En conjunto, el andlisis de JOHNSON y LEWIN atestigua la impor-
tancia de las actividades profesionales y politicas para definir, supet-
visar y reforzar los modelos de funcionamiento. Ello refuerza la tesis
de KIRLIN en el sentido de que las instituciones politicas estidn social-
mente constituidas.

CAPITULO 9: UNA PERSPECTIVA DE CIENCIA MARCO

En el dltimo capitulo bosquejo un marco intelectual para la ciencia
politica que pretende ser lo bastante amplio para abarcar el contenido
de otros capitulos. Lo llamo «ciencia marco». El concepto procede de
Herbert A. SIMON (1969), que lo utiliza para describir las ciencias de
lo artificial, ciencias que tratan rigurosamente objetos de investigacién
construidos por disefio, normalmente por humanos.
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La ciencia politica marco operativiza la definicién politica de Kir-
LIN como la adopcién de decisiones para la sociedad. La politica in-
cluye los debates sobre valores y la utilizacién de unos valores sobre
otros. Los procesos politicos establecen, cambian y derriban las reglas
del juego de otras ciencias sociales, como la economia y la sociologia.

A pesar de su amplitud, la ciencia politica marco es cuantitativa.
Incluye rigurosos métodos normativos para definir, refinar e institu-
cionalizar valores como los que se encuentran en la ciencia de la di-
reccién y decisién y en la Hacienda publica. También engloba riguro-
sos métodos empiricos, incluyendo la determinacién de hasta qué pun-
to los procesos sociales estin bien ordenados o sujetos a cambio cua-
litativo (estos métodos se apuntan en el dltimo capitulo).

La ciencia politica marco que contemplo e intento describir en el
ltimo capitulo no existe atin. Estudiando disciplinas, podemos des-
cubrir sus componentes, pero la articulacién de éstos en un paradigma
ain no se ha logrado.

REFERENCIA BIBLIOGRAFICA

CAMPBELL, Donal T., y STANLEY, Julian'G. (1963), Experimental and Quas:-
Experimental Destngs for Research, Chicago, Rand McNally.

NAGEL, Ernest (1961), The Structure of Science: Problems in the Logic of Scien-
tific Explanation, Nueva York, Harcoutt Brace y World.

SIMON, Herbert A. (1969), The Sciences of the Artificial, Cambirdge, Mass.,
MIT Press.

Traduccién: Diego Agustin CARRASCO PRADAS

DA-1989, nims. 218-219. TRUDI C. MILLER. EIl funcionamiento del sector publico



	bTitulo: DA-1989, núms. 218-219. TRUDI C. MILLER. El funcionamiento del sector público


