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RESUMEN

El objetivo del articulo es describir las implicaciones que ha tenido la teoria organizacional dentro de la
administracion publica como disciplina cientifica a lo largo de su desarrollo teérico. Tiene el carécter de
exploratorio para reflexionar sobre las implicaciones de los estudios organizacionales en el campo diverso de
la administracion puablica. Mediante la investigacion documental en la revision del estado del arte de dicha
teoria, se pueden identificar tres consideraciones tedricas o supuestos a comprobar: 1) la teoria organizacional
tiene un principio de unicidad, es decir, su conocimiento es aplicable a la administracion pablica y privada,
por lo que se concibe como ciencia administrativa; 2) la teoria organizacional es una ciencia organizacional
por el hecho de que tiene aplicacion genérica en toda clase de organizaciones sin distincion entre publicas
o0 privadas; 3) la teoria organizacional que parte del supuesto de la complejidad y naturaleza politica de la
administracion publica, diferenciada de la privada, puede generar una ciencia politica con énfasis organiza-
cional. Esta Ultima postura, supone que la administracion publica tiene elementos organizacionales en su
contexto de ciencia politica, lo que puede enriquecer su caracter interdisciplinario.

PALABRAS CLAVE: Teoria organizacional, administracion publica, ciencia administrativa, ciencia politica.

ABSTRACT

The objective of the article is to describe the implications that organizational theory has had within Public Ad-
ministration as a scientific discipline throughout its theoretical development. It has an exploratory nature to
reflect on the implications of organizational studies in the diverse field of Public Administration. Through docu-
mentary research in the review of the state of the art of organizational theory, three theoretical considerations
can be identified that can be considered as assumptions to be verified: 1) organizational theory has a principle of
uniqueness where its knowledge is applicable to public administration and private, so it is conceived as an admin-
istrative science; 2) organizational theory is an organizational science due to the fact that it has generic applica-
tion in all kinds of organizations without distinction of public or private; 3) the organizational theory that starts
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nature of public administration, differentiated from
private administration, can generate a political science
with an organizational emphasis. This last position as-
sumes that Public Administration has organizational
elements in its Political Science context, which can
enrich its interdisciplinary nature.

KEeY worbDs: Organizational theory, public admin-
istration, administrative science, political science.

INTRODUCCION

La administracion puablica como disciplina
cientifica ha tenido diversos focus y locus como
orientaciones del objetivo de estudio que es la
actividad organizadora del Estado. Los enfoques
clasicos como Estado, gobierno, poder ejecutivo,
poderes publicos y la burocracia destacaron como
estudios que enfatizaron la importancia de la
administracion puablica como actividad estatal.
Mientras que los enfoques modernos de ladisciplina
han sido los estudios organizacionales, las politicas
plblicas (policy), la gerencia pablica (management),
la gobernanza (governance) y en menor medida, el
nuevo institucionalismo. Tanto las orientaciones
clasicas como modernas han conformado lo que
Waldo habia denominado “nucleo epistemologico”
que constituye el nucleo central del estudio del
objeto del campo disciplinario (Sanchez, 2019).
La administracion publica como disciplina
cientifica ha tenido tres grandes paradigmas. En
el primero, era considerada dentro del campo de
la ciencia administrativa por lo que no tenia un
estatus propio y se mezclaba con la administracion
de negocios, en donde los estudios organizacionales
tienen una unicidad de principios que son
aplicables tanto en la administracion publica
como en la administracion de negocios, donde
los &mbitos pUblicos y privados serian indistintos,
por lo que solo habria una teoria administrativa

unificada. En el segundo, laadministracién pablica
fue entendida como ciencia organizacional a partir
de la propuesta de Simon (1947) en el sentido que
el objeto de estudio de la administracion publica
deben ser las organizaciones, lo que implicaria que
seria primordialmente una ciencia organizacional
libre de valores. La organizacion era el objeto
de estudio del campo disciplinario, y donde no
habia diferencia entre organizaciones publicas,
privadas o sociales. Y un tercer paradigma, donde
el gobierno es diferente porque es politica de
acuerdo con Appleby (1945) y Allison (1979)
en el sentido de que la administracion publica
y la administracion privada son similares en
los asuntos “menos importantes”, entonces, la
administracion publica es una ciencia politica
que tiene orientaciones “organizacionales” pero
que va mas alla de solo considerarse una ciencia
organizacional. En esta postura se puede integrar
los supuestos organizacionales con la consideracion
de reconocer su caracter politico y su identidad
propia diferente de la Administracion de negocios.
Una primera consideracion la aportan Harmon y
Mayer (1999) quienes consideran que pocos negarian
que unconocimiento de las organizacionesesesencial
para el estudio y la practica de la administracion
publica. La teoria de las organizaciones fue elaborada
en su mayoria por especialistas de otras disciplinas,
que han “penetrado practicamente inalterada en
sustancia e interpretacion las permeables fronteras
de la administracion publica académica” (23). El
resultado ha sido el surgimiento de bastiones de
actividad tedrica aislados unos de los otros, y lo que
es mas importante, de la experiencia practica de los
administradores publicos.

Una segunda consideracion parte de la idea
de que desde hace muchos afios se trabaja en
temas de organizacion en el sector privado en
el campo disciplinario. Para Subirats (1993) los
textos ya clasicos demuestran como es dificil
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separar la reflexion sobre la organizacion de los
grandes cambios producidos en los mecanismos
productivos del sistema econémico. En el
sector publico, cada vez es mas consciente de la
importancia de los problemas de organizacion
en administraciones crecientemente preocupadas
por rendimientos y costes. “Si Taylor o Fayol
constituyen puntos de partida insustituibles
para cualquier introduccion al mundo del
management, Weber representa ese mismo punto
de partida en la reflexion sobre la burocracia
pablica y la estructura de funcionamiento de las
administraciones publicas contemporaneas” (16).
Hoy la organizacién ha cambiado de formas, al
mismo tiempo que cambiaba el sistema productivo
de nuestro entorno. Las macroorganizaciones de
que hablaban Taylor, Fayol y Weber, pensadas
desde ldgicas racionales y con pretensiones de
acercar el mundo organizativo al mundo maquinal,
han tenido que enfrentarse a unos tiempos de alta
tecnologia y de gestion de servicios en los que lo
importante es la capacidad de escuchar al cliente,
al ciudadano. Subirats (1993) cita a Crozier
quién afirmaba que lo que caracteriza el mundo
de lalibertad, de la calidad y de la primacia de las
relaciones humanas en el que estamos entrando
No es precisamente menos organizacion, sino Mas
organizacion “La paradoja modernax, afirmaba, «es
que cuanto mas libres han de ser los individuos,
M4s necesaria €s una organizacion que permita
una anarquia humanamente aceptable”. Sin duda
se trata de otras organizaciones, mas flexibles,
mas abiertas, mas tolerantes, pero siempre
organizaciones que implicaran limites, controles
o direccion. Y ello es asi tanto en el sector privado
como en la nueva administracion publica que
pretende ser cada vez mas capaz de dar respuesta a

unos ciudadanos conscientes de sus derechos y de
sus necesidades.(16-17).

Por todo lo expuesto, el objetivo del articulo es
describir en el desarrollo teérico de la administracion
publica la relevancia de la teorfa organizacional en
tres paradigmas tedricos como: 1) como ciencia
administrativa; 2) como ciencia organizacional; y 3)
como ciencia politica. A partir de autores clésicos y
contemporaneos que han realizado aportaciones de
la teoria organizacional desde diferentes disciplinas
sociales, es factible confrontar sus postulados con la
realidad de la administracion pablica moderna. Por
ello, el texto se divide en cuatro apartados. Primero,
a partir del principio de unicidad y mimetismo
organizacional supone que la administracién publica
€s una ciencia administrativa. Segundo, se describe
los supuestos tedricos de la teoria organizacional
como si la administraciéon puablica fuera una
ciencia organizacional. Tercero, se describen los
planteamientos de diversos autores que suponen
una linea de investigacion alternativa para conformar
supuestos organizacionales que reconocen la
naturaleza politica de la administracion publica
como ciencia politica. Y cuarto, la administracion
publica como ciencia politica tiene elementos
organizacionales que pueden enriquecer sus
aportaciones interdisciplinarias. Al final, se presentan
algunas ideas que pueden ser consideradas como
conclusiones y la bibliografia empleada.

LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO CIENCIA
ADMINISTRATIVA

Laadministracion plblicacomo cienciaadministrativa
agrupa un conjunto de posturas tedricas que suponen
que los principios organizativos son universales en
toda clase de organizaciones, publicas, privadas o
sociales. Bajo esta postura no existe una diferencia
ontolégica entre ambos campos disciplinarios, sino
preceptos tedricos universales comunes que los
hacen formar parte de una ciencia administrativa.
Existe en esta postura el mimetismo organizacional
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aplicarse a las organizaciones privadas. Los
fundamentos de la ciencia administrativa suponen
que el objeto de estudio y el estudio del objeto son
los mismos, por lo que la teorfa administrativa es
aplicable a los dos ambitos administrativos: el sector
privado y el sector plblico.

Metcalfe (1885) a finales del siglo X1X sostenia
la necesidad e importancia de una ciencia de la
administracion. En ese mismo sentido, Gulick
(1937) establecia los principios de una Ciencia
de la Administracion aplicables a cualquier tipo
de organizacién. Mosher y Cimminio (1961)
establecian en su texto cléasico la necesidad de
conformar una ciencia de la administracion.
Textos de ciencia administrativa como los de
Debbash (1972) y Gournay (1966) que son libros
de consulta introductorios en la materia. Langrod
(1966) afirmaba que la ciencia de la administracion
debe reclamar autonomia y dejarse de hablar de
“ciencias administrativas”, porque ello sugiere
tener desacuerdos y carencia de unidad. Por su
parte, Chevalier y Loschak (1983) sostenian que
la ciencia de la administracion se encontraba por
su caracter “complejo y fragmentado” (11). Mas
recientemente, Baena (1984) también continuaba
con esta tradicion europea, afirmando que la
cienciade laadministracion es un campo de estudio
multidisciplinario (citado por Sanchez, 2007).

El taylorismo impulsd la creacion de un
movimiento de ciencia de la administracion
que alcanzo su climax con la publicacion de
Ensayos sobre la Ciencia de la Administracion.
Su editor, Luther Gulick (1974), proclamé la
inminente revelacion de los verdaderos principios
de administracion, que serian descubiertos a través
de la investigacion cientifica. Estos principios,
como la unidad de mando y el nimero 6ptimo
de subordinados, orientarian a los directores en la
consecucion de los objetivos mas importantes: la

coordinacion y el control (Urwick, 1974). “En la
ciencia de la administracion, sea pudblica o privada,
el bien basico es la eficiencia” (Gulick y Urwick,
1985, 469). Otra de sus grandes contribuciones
fue el llamado posDCORB, para explicar el proceso
administrativo publico (Fitch, 1990).

En las décadas de 1920 a 1930, fueron
eminentes investigadores del sistema taylorista
y activos propagandistas de la “administracion
cientifica” Henry Gantt, Frank B. Gilberth, Lillian
Gilberth, Horace Hathway, Sanford Thompson y
Harringthon Emerson. En este periodo aparecen
y adquieren una rapida propagacion las nuevas
profesiones de “consultores de administracion” 0
“expertos en problemas de rendimiento del trabajo”,
crece el nimero de escuelas, colegios y seminarios de
administracion. En términos generales, la gerencia
cientifica se preocup6 por optimizar el esfuerzo
a nivel de taller o de operacién y, por tanto, fue
un tratamiento micro. En contraste, durante la
primera mitad del siglo XX, se desarroll6 un cuerpo
de conocimientos cuyo propoésito primario era
establecer principios administrativos amplios, a
niveles organizacionales mas altos (Galvan, 1980). Se
dio énfasis al desarrollo de conceptos macro. Simon
(1988: 21) se referia a este cuerpo de conocimientos
como una “teoria de la gerencia administrativa”,
otros escritores lo llaman la “teoria tradicional o
clasica de la Administracion”.

Adicionalmente, a los trabajos de Taylor,
debe colocarse la obra de Henri Fayol,
Administration Industrielle et Générale, aparecida
en 1916, quien comenzd a desarrollar ideas
sobre la administracion y en 1900, en un folleto
presentado en el Congreso Internacional de Minas
y Metalurgia sostuvo:

todos los empleados de una organizacion participan,
en mayor o menor grado, en la funcién de la
administracion (...) y tienen la oportunidad para
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ejercitar sus facultades administrativas y de que se
les reconozca por ello. Los que son particularmente
talentosos pueden subir de los grados mas bajos a
los mas altos de la jerarquia organizacional (Da
Silva, 2002: 144).

Asi, los catorce principios generales de la
administracion para Fayol como son: la division del
trabajo, laautoridad, la responsabilidad, la disciplina,
launidad de mando, la convergencia de esfuerzos, la
estabilidad del personal, la remuneracion adecuada
segun las capacidades que presenta cada trabajador,
deduciéndose que hay solo una administracion
que se aplica para todas las organizaciones. Para
Morején (2016) no obstante, esto significa, que
puede ser de caracter privado o publico, existiendo
algunas semejanzas y diferencias en cada caso. Asi
se nota en el poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial,
los cuales se rigen por los principios y funciones
administrativas, coordinando cada uno sus acciones
y llevando a cabo sus actividades. En esta postura,
la importancia de la administracion publica para el
desarrollo, surgimiento y consolidacion de cualquier
organizacion, independientemente de la actividad de
produccion de bienes o servicios que realice. Ello, a
su vez, es aplicable a los dos tipos de organizaciones,
ya sea en el &mbito plblico o privado, donde lo que
se busca es la obtencion del superévit organizacional
para asi alcanzar el desarrollo organizacional
(Morejon, 2016).

Los estudios organizacionales pueden aportar
un conocimiento util y aplicado, tanto a la
administracion como a la administracion publica,
en una vision de mimetismo organizacional
por el cual lo que se analiza en el ambito
privado de las empresas como organizaciones
se puede reproducir y aplicar en el ambito del
sector publico de manera casi instintiva. Esta
modalidad ya fue aplicada en el traslado de la
gestion privada hacia la gestion publica en el

paradigma del gerencialismo (management) con
resultados mixtos en las organizaciones estatales,
pero con fragmentacion, dispersion del control
y una pérdida de la vision de los ciudadanos por
la de clientes.

Para Chiavenato (2003) los autores clasicos de
esta corriente tedrica concebian s6lo en términos
I6gicos, formales, rigidos y abstractos, sin dar la
debida importancia a los aspectos psicoldgico
y social de la organizacion. Se circunscriben a
la organizacion formal y recurrian a esquemas
l6gicos y preestablecidos, que deben servir de guia
a las organizaciones y ser la base de éstas. Este
enfoque de la organizacion formal es demasiado
simplificada, de ahi la critica contundente hecha a
esta vision simplista y reduccionista de la actividad
organizacional (Chiavenato, 2003). Ademas,
habia ausencia de trabajos experimentales, una
confianza en el racionalismo en la administracion,
un enfoque incompleto de la organizacion y un
sistema cerrado organizacional.

LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO CIENCIA
ORGANIZACIONAL

Los estudios organizacionales parten del supuesto
teorico de que la administracion publica es una
ciencia organizacional, la cual seria la Unica
posibilidad de convertirse en una ciencia plena
de acuerdo con los postulados de Simon. La
denominacion de “Teoria de la Organizacion”
implica ya la postura de que sus estudios
son una teoria coherente, sisteméatica y con
categorias estructuradas que producen principios
y relaciones causales explicadas por sus axiomas
sujetos a comprobacion. Esta orientacion llevaria
aque mas que una ciencia de la administracion
publica seria una ciencia organizacional aplicable
indistintamente en el sector privado y publico
bajo un principio de unicidad ontoldgica.
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El focus del estudio del objeto de la
administracion es el estudio de la organizacion —o
teoria de la organizacion, como se le conoce. Esta
se desarrollo paralelamente a la administracion
publica y en ocasiones se han superpuesto,
confundiéndose o relativizando sus fronteras
disciplinarias con otros campos de estudio. Simon
postularia en 1947, en su tesis doctoral en ciencias
politicas, la unicidad de la administracion,
eliminando toda frontera entre administracion
publica y privada, para constituir la teoria de
la organizacion como disciplina universal del
fendmeno organizacional (lbarra y Montafio,
1992). Ademas, que esta ciencia organizacional
estaria libre de valores para ser lo mas objetiva
posible. Para Simon, en su vision positivista
l6gica esta via era la Unica factible para lograr su
cientificidad como campo de estudio.

En forma general, se puede definir la teoria
de la organizacién como una ciencia social de
“segunda generacion” —dados sus antecedentes
directos en la sociologia, en la economiay en la
psicologia—, que estudia desde una perspectiva
interdisciplinar a todas las organizaciones, ya
sean éstas empresas dedicadas a la produccion de
bienes y servicios o estructuras administrativas
dedicadas a tareas de regulacion y negociacion
(Ramid y Ballart, 1993), pero desde la perspectiva
organizacional publica. Esta opinién nos parece
limitada, ya que la teoria organizacional solo es una
orientacion tedrica dentro de un objeto de estudio
méas amplio que es la administracion publica.

En el cuadro No. 1 se resumen los enfoques de
la teoria organizacional con sus representantes mas
conocidos, como un punto de partida para describir a
laadministracion publicacomo cienciaorganizacional:

Cuadro 1

ENFOQUES DE LA TEORIA ORGANIZACIONAL

Enfoques Escuelas y representantes

Enfoques clésicos Direccion cientifica y

administrativa

Escuela de las relaciones
humanas

Estructuralismo

Taylory Fayol

Weber, Selznick Mayo, Likert, McGregor,

Argyris

Enfoques neoclasicos Neorracionalismo

Neoestructuralismo Teorfa Contingencias

Simon, March, Linblom

Crozier, Mayntz Lawrence, Lorsch, Kast,

Rosenzweig

Enfoques contemporaneos Anélisis longitudinal
Andlisis Interorganizativo

Economia organizativa

Cambio organizativo

Fuente:Elaboracion propia con base en Ramio, 1999: 33.

Cultura y aprendizajes organizacionales
Decisiones y ambigtiedad

Poder y conflicto en las organizaciones
Poder y conflicto en las organizaciones
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La teoria de la organizacion recibe de varios
autores aportaciones a su enfoque teérico. Taylor
(1911) vio en las técnicas de su propuesta de la
organizacion cientifica del trabajo aumentaba la
productividad de las organizaciones; Fayol (1916)
con la elaboracion cientifica de los principios de
la funcién administrativa; Gulick, Fayol, Mooney,
Urwick y otros han subrayado el enorme aporte
que han hecho a la investigacion los principios de la
organizacion de Max Weber (1966), creador del tipo
ideal de la organizacion racional llamada burocracia;
Mayo (1977) quien propone al hombre social en el
contexto de las relaciones de trabajo en un contexto
socioldgico y como a la estructura organizacional
tiene un enfoque social; Barnard (1938) demostro
que las organizaciones son sistemas cooperativos entre
directivos y empleados; Simon (1988) para quién la
mejor manera de alcanzar una vision intensa entre la
estructura y su funcionamiento de una organizacion
es analizar la manera de la toma de decisiones y el
comportamiento de los empleados tanto dentro como
fuera de la organizacion; Gulick y Urwick (1973) con
el posbcors y los principios de la administracion
aplicados a las organizaciones; Mintzberg (1974)
quién dedicd sus estudios a las funciones de los
gerentes dentro de las organizaciones; Mooney
(1947) para quién toda organizacion realizaba una
tarea colectiva que siempre se compone de la suma
de muchas tareas individuales; Etzioni (1972) supone
que el estudio de las organizaciones debia incluir
el contexto nacional como el internacional; Hall
(1983) quién afirmaba que viviamos en una sociedad
organizacional; Maynetz (1987) para quién la
organizacion no es solo una forma de ordenacion, sino
también un elemento importante de dindmica social;
y Bozeman (1999) paraquién todas las organizaciones

son publicas, aunque algunas mas que otras. Estos
autores son los pensadores mas representativos aungue
los estudios organizacionales atraviesan parte del siglo
XX y una buena parte del siglo xxi.

A pesar de que los problemas organizativos
ocupaban la atencién de directivos y administradores,
asi como de muchos libros escritos por estos
profesionales, la teoria del comportamiento en la
organizacion ocupaba un lugar insignificante en
la ciencia social moderna de mitad del siglo xx
(March y Simon, 1962). No obstante, resultaba
claro que las organizaciones como instituciones
sociales ejercian una influencia notable sobre la
conducta de sus componentes y sobre la propia
evolucion de la sociedad. En este contexto, destaca
la postura de Simon (1988) en el sentido de que
la “organizacion” era importante, en primer lugar,
porque en nuestra sociedad los hombres pasan
la mayor parte de su vida adulta dentro de las
organizaciones.! Ese medio ambiente suministra
en gran parte la fuerza que moldea, desarrolla
cualidades y habitos personales. En segundo lugar,
porque ofrece a aquellos que ocupan cargos de
responsabilidad los medios para ejercer autoridad
y de influir en los demas. En tercer lugar, porque
al estructurar las comunicaciones determinaba las
condiciones externas de la informacion en las cuales
se toman decisiones (Simon, 1988: XV).

En lavision de Simon (1988) lo que constituye
la preocupacion central de la teoria administrativa
es el limite entre los aspectos racionales y no
racionales del comportamiento social humano. La
teoria administrativa era la teoria de la racionalidad
intencionada y limitada del comportamiento
de los seres humanos, que se dan por satisfechos
porque no tienen el ingenio para tratar de lograr el

!La organizacion se define como: “al complejo disefio de comunicaciones y demas relaciones que se pueden producir en un grupo
de seres humanos. Este disefio proporciona a cada miembro del grupo una gran parte de la informacion, de los supuestos, objetivos y
actitudes que entran en sus decisiones, y también una serie de expectativas fijas y comprensibles de los que los deméas miembr os del grupo
estan haciendo y de la forma en que reaccionaran ante lo que él diga y haga. El sociélogo le denomina “sistema de funciones”, pero para la
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administrativos, entonces la construccion de una
eficiente organizacion administrativa es un problema
de piscologia social. Este debe ser el enfoque
operativo en el foco de atencion en el estudio de
una organizacion. Para el éxito de la estructura
sera juzgado por la forma como estos se realizan
dentro de ella. En su trabajo la teoria administrativa
se abordara desde este punto de vista: analizar la
manera en como las decisiones y desarrollo de
empleados operativos son influenciados por la
organizacion (Simon, 1944: 16).

De acuerdo con Etzioni (1986) las organizaciones
son una invencion moderna. Las organizaciones ya
existian en laantigiiedad, pero no tenian ese nombre.
Los faraones usaron las organizaciones para construir
las piramides.

Nuestra sociedad es una sociedad organizacional.
Nacemos dentro de organizaciones, somos educados
por ellas y la mayor parte de nosotros consumimos
buena parte de nuestra vida trabajando para
organizaciones. Empleamos gran parte de nuestro
tiempo libre gastando, jugando y rezando en
organizaciones. La mayoria de nosotros morira dentro
de una organizacion, y cuando llegue el dia del entierro
la organizacion mas grande de todas —el Estado- debera
otorgar su permiso oficial. (Etzioni, 1986: 2)

De este modo, el estudio de la teoria de la
organizacion es de suma importancia. La funcion
de la organizacion en la sociedad humana es la de
facilitar el esfuerzo y la realizacion del hombre, la
de proporcionar un camino mas facil para hacer
lo que de otra manera seria mas complejo: “La
organizacion es una forma de cooperacion por
medio de la cual dos 0 mas personas son capaces
de hacer lo que de otra forma no podrian hacer o
no harian tan bien” (Merriam, 1980: 12).

Lateoria de laorganizacién como aproximacion
especifica al estudio de las organizaciones formales,
pretende tener un caracter integrador y reunir
bajo un esquema tedrico coherente todos aquellos
aspectos que habian sido unilateralmente tratados
por la escuela de las relaciones humanas, la teoria
clésica de la ordenacion cientifica y la teoria
econdmica de la empresa (Mouzelis, 1973).
Aparte de que este 0 no plenamente justificada
esta pretension de sintesis, la mejor comprension
de la nueva aproximacion parece que obligaba
a estudiar de manera en que habia procurado la
integracion pretendida.

Al respecto, Mayntz (1987) utilizaba el
concepto de organizacion porque designaba
rasgos comunes importantes de estas formaciones
sociales. La organizacion sera analizada
socioldgicamente como unidades estructurales
de la més alta significacion para la sociedad
moderna, entresacadas de entre todas las formas
de fendmenos sociales. La organizacién no es
solo una forma de ordenacion, sino también
un elemento importante de dindmica social
(Maynetz, 1987).

Abundando en esta idea, para Hall (1983)
se ha vuelto una frase comun de que se vive en
una sociedad organizacional. Las organizaciones
nos rodean por todas partes. Nacemos en
ellas y generalmente, morimos en ellas. Para
este autor las organizaciones impactan en el
individuo, en las clases, en la comunidad y en
la sociedad (Hall, 1983). Primero, el destino
del hombre en las organizaciones es un topico
que se debate con vehemencia. La forma en la
cual las personas reaccionan ante su trabajo es
consecuencia de expectativas propias y de las
caracteristicas de la organizacion. Las personas no
solo trabajan en organizaciones, sino que tienen
estrecho contacto con ellas, como compradores
o clientes. Segundo, en las organizaciones existen
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procesos de diferenciacion y estratificacion.
La organizacién se constituye en el elemento
estratificador. Son el componente fundamental
del proceso de estratificacion, es algo que queda
incompleto a no ser que se reconozca también que
las organizaciones afectan de manera diferencial
a las categorias de individuos. Tercero, pueden
producir un impacto directo y dramatico sobre
su comunidad. Este puede ser grande y apreciarse
facilmente en otros medios. Las organizaciones
son al mismo tiempo agentes de cambio y la
principal fuente de estabilidad social.

En los estudios organizacionales destaca la
propuesta mas innovadora, de Bozeman (1998),
quién sostenia que: “Algunas organizaciones son
gubernamentales, pero todas las organizaciones
son publicas” (31). Su premisa basica era
que lo publico es una clave para entender el
comportamiento y manejo de una organizacion,
no solo en dependencias del gobierno, sino
virtualmente en todas las organizaciones. En
ese sentido, lo publico no es igual a gobierno,
se refiere al grado en que la organizacion se ve
afectada por la autoridad politica. Una primera
implicacion es que practicamente cualquier
organizacion —del gobierno, empresarial o
lucrativa—tiene aspectos publicos significativos:

La idea de que todas las organizaciones son publicas
a uno u otro nivel (y de que lo pablico es una
cuestion de grado) me parece bastante clara. Pero
la teorfa corporativa tradicional ofrece amplia
evidencia de que no hay un acuerdo unanime al
respecto. La teoria de la organizacion genérica, de
Ilegar a tratar lo ptblico, lo entiende como sinénimo
de gobierno. Del mismo modo, gran parte de la
teoria de la administracion publica, si bien otorga
importancia a la distincion entre lo publico y lo
privado, identifica las organizaciones pUblicas con
las dependencias oficiales. (Bozeman, 1998: 31)

En nuestra sintesis de orientaciones en la forma de
conceptualizar las organizaciones y la teoria de la
organizacion, no se distingue entre empresa privada
y administracion publica. De hecho, los objetos
especificos de estudio por parte de los autores
son, a menudo, organizaciones empresariales,
pero también ministerios, agencias administrativas
auténomas, ayuntamientos, hospitales, escuelas,
prisiones, iglesias, sindicatos o partidos (Ramié y
Ballart, 1993).

Sin embargo, los estudios organizacionales
tienen un problema con su naturaleza. En esta
vision las organizaciones, concebidas de manera
general, no tienen una naturaleza propia —publicas
0 privadas- sino que todas son “una unidad social
con unos objetivos especificos” (Shafritz y Ott,
1987: 1). En esta perspectiva, no hay diferencia
entre el Estado, el ejército, la iglesia, la empresa,
la familia, o una organizacion delictiva, ya que
todas son organizaciones. La diferencia esta en
que persiguen fines distintos, medios y formas de
legitimizacion, ademas que responden a logicas
diferentes, algunas privadas y otras publicas u
otras con fines de lucro.

Para situar esta discusion, quiza se pueda
convenir en que la expresion “teoria de la
organizacion” nos sirve para referirnos a un area
de conocimiento en la que se incluyen un nimero
creciente de estudiosos procedentes de variadas
disciplinas sociales, que, por otra parte, han
tenido un importante desarrollo en los nuevos
planes de estudio universitarios tanto nacionales
como extranjeros, tanto de departamentos de
Economia y Empresa, Sociologia y Psicologia,
como de Ciencia Politica y de la Administracion
(Ramid y Ballart, 1993). Por ello:

Las organizaciones publicas gestionan servicios
publicos, definen politicas publicas, estan bajo las
ordenes de unas instancias politicas (...) pero, ante
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todo, son organizaciones con aciertos, expectativas,
problemas y dilemas de carécter organizativo. Eso
si son unas organizaciones muy especiales por su
naturaleza publica y merecen, y sobre todo exigen,
un tratamiento especifico que las distancia, a
pesar de que muchos lo lamenten, de una parte,
importante de los conceptos e instrumentos de las
organizaciones privadas. (Rami6, 1999: 11)

Dentro de ladiscusion del mimetismo organizacional,
existe una preocupacion fundamental de la
Administracion Publica relacionada con la toma
de decisiones. Para el administrador publico, esta
preocupacion siempre esta envuelta en un tipo
particular de contexto organizacional, que puede
ser fragmentado con fines analiticos. Por ejemplo,
si se emplea el concepto de campos organizacionales
en los que los administradores pablicos acttan y
que delimitan sus acciones segun las funciones que
deben desempefiar cada uno. Cada organizacion
publica es una respuesta socialmente definida a un
conjunto de problemas; a saber, los que describimos
con cierto detalle como problemas perversos. Por
tanto, las decisiones —grandes y pequefias- que estan
organizadas en formas publicas y que constituyen
la administracion publica, son también respuestas
socialmente delegadas a estos problemas perversos.
Estos mandatos se llevan a cabo en los campos
organizacionales, mientras que en la base estan los
vectores normativos de la administracion publica
(Ibarra'y Montafio, 1992: 29-30).

En este contexto, cobra relevancia la afirmacion
de que existe un problema en la teoria organizacional
en el sentido de distinguir lo que es teoria de lo que
no lo es, resulta ain mas dificil. Al respecto, a los
problemas derivados de la falta de acuerdo sobre
los criterios que deben aplicarse para evaluar los
trabajos cientificos, hay que afiadir las cuestiones
que suscita el caracter aplicado de la teoria de la
organizacion. Disciplinaque se suele identificar con

la teoria del management y de la que generalmente
se espera contribuya a encontrar soluciones a los
problemas con los que se enfrentan los directivos
de las organizaciones (Rami¢ y Ballart, 1993). Sin
embargo, la critica mas puntual supone que:

La teoria del comportamiento marca definitivamente
el desplazamiento del énfasis en la estructura de la
organizacion (influencia de las teorias clasica,
neoclasica y de la burocracia, principalmente) hacia
el énfasis en las personas (influencia de la teoria de las
relaciones humanas). (...) Sin embargo, en muchos
aspectos los tedricos pecan por la “psicologizacion”
de ciertos elementos organizacionales, como el
caso de la teorfa de las decisiones, al clasificar a
los participantes en términos de “racionales y no
racionales”,
e insatisfechos”. Esta exageracion es susceptible de
criticas. (Chiavenato, 2003: 612)

LLIT3

eficientes y no eficientes”, “satisfechos

Ademas, para Ramio y Ballart (1993) el estado
actual de la teoria de la organizacion es confuso
y fragmentado. Ello no nos ha de sorprender
tratandose de una orientacion tedrica tan reciente,
cuyo desarrollo académico no se produce sino
a partir de la consolidacion de los estudios
de ciencias empresariales y de la ciencia de la
administracion. Como dice Pfeffer “el campo de la
teorfa de la organizacion se asemeja cada vez mas
a un abigarrado matorral en lugar de parecerse a
un jardin cuidado con esmero” (1982: 20).

En suma, su pretension de contar con
los elementos suficientes para constituirse en
un campo disciplinario separado, tanto de
la Administracion de negocios como de la
Administracion Publica. Bajo este supuesto
axiomatico, los estudios organizacionales contarian
con un objeto de estudio, un estudio del objeto y
métodos propios que le permitirian conformarse
como una disciplina cientifica. En nuestra
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opinion, se trata de un focus y locus de las ciencias
de la administracién, que complementa tanto el
estudio del objeto de la administracion como el
de laadministracion publica. No puede haber una
ciencia organizacional, sino una orientacion de un
campo mas amplio que es la actividad organizadora
del Estado como ciencia politica.

LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO CIENCIA
POLITICA

La administracion publica es mas que una ciencia
organizacional porque incluye a la politica como
una variable inherente a la ejecucion de las
politicas publicas, por ello se encuentra vinculada
directamente a la toma de decisiones del gobierno,
por lo que debe ser considerada como una ciencia
politica y ciencia de gobierno. En el objeto de
estudio del Poder Ejecutivo las relaciones politicas
y administrativas forman un continuum de
vinculos, que no solo son organizacionales sino
también politicos.

El irénico aforismo de Wallace Sayre en el
sentido de que la administracion publica y la
privada son fundamentalmente similares en todos
los aspectos “no importantes” resume limpiamente
la cuestion del viejo y contencioso del discurso
de la administracion publica acerca de la teoria
organizacional (Harmon y Meyer, 1999). Si tenia
razon Sayre, entonces las diferencias entre los modos
de administracion implicaban, diferencias entre los
tipos de organizaciones que se administraban.

Ya el propio Allison (1979) habia establecido
claramente las diferencias entre la administracion
publica y la privada, basandose en la tesis de
Sayre, Allison (1999) comparé el contexto y los
ambientes de la administracion en los sectores
publico y privado, examinando las consecuencias
de dirigir el gobierno como un negocio (Shafritz
y Hyde, 1999). La vision genérica oscurece lo que

ha llegado a ser considerado por los estudiosos de
la administracion publica como las diferencias
significativas entre las organizaciones publicas y
las privadas.

Este compromiso con una ciencia de las
organizaciones libre de valores, a su vez, impide (o al
menos eso parece) toda consideracion de los valores
que imbuyen las organizaciones publicas. Durante
su primer medio siglo como consciente campo de
estudio (aproximadamente desde fines del decenio
de 1880 hasta mediados del de 1940), la ortodoxia
de la administracion publica estuvo firmemente
fincada en la severa advertencia de Woodrow
Wilson de que la administracion debia mantenerse
separada de la politica. (...) Esta separacion -eso
se crefa- permitiria la formulacion de principios
cientificos generalizados de administracion que no
serian contaminados por la vulgar intrusion de la
politica. (Harmon y Meyer, 1999: 50)

A partir de la década de 1940, siguiendo a
Harmon y Meyer (1999), Simon intent6 demoler
la anterior ortodoxia de la administracion publica
exponiendo su interpretacion fundamentalmente
errénea de la ciencia 'y por extension:

lo pretensioso de su afirmacion de haber descubierto
unos principios universales de organizacion y
administracion. Sin embargo, al fundamentar su
perspectiva general, la teoria de las organizaciones
sobre la separacion logica-positivista del hecho y
del valor, Simon en realidad sostuvo una de las
principales creencias de esta ortodoxia: la distincion
logica de la administracion y la politica [...] A
medida que se extendia la influencia de la posicion
de Simon, lo mismo ocurri6 con una importante
corriente de pensamiento que le hacia contrapeso
y que surgi6 para rebatir tanto el positivismo de
Simon como la vieja ortodoxia de la administracion
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pUblica. Tal como se refleja, en las obras de Paul
Appleby, Robert A. Dahl y Dwight Waldo, esta
nueva corriente establecio la distincion entre lo
publicoy lo privado como idea de gran importancia
en el estudio de la administracion publica. (Harmon
y Meyer, 1999:51)

La mejor diferenciacion de la administracién
pulblica y la administracion privada la estableci6
Appleby (1945). Aunque es sumamente dificil
identificar con claridad los factores que hacen
distinto al gobierno de cualquier otra actividad
de la sociedad. Esta diferencia es un hecho, tan
grande que la diferencia entre el gobierno y
todas las formas de accion social es mayor que
ninguna desemejanza que haya entre otras formas.
“El gobierno es distinto porque debe tener en
cuenta todos los deseos, necesidades, acciones,
pensamientos y sentimientos de 140 millones de
personas. El gobierno es distinto, porque gobierno
es politica” (Appleby, 1999: 272).

Appleby (1949) afirmaba que “la administracion
publica consiste en disefiar politicas”, se proponia
establecer el caracter politico inherente a la
administracion publica, y con ello, demostrar
sus diferencias esenciales con la administracion
privada. EI gobierno es distinto de los negocios,
argumentaba, debido al alcance, el impacto de
sus decisiones, el hecho de su responsabilidad
plblica y su caracter esencialmente politico mas
que racional.

La explicacion de Appleby acerca de la naturaleza de
las organizaciones gubernamentales anticipaba lo que
ahora son lugares comunes sobre el caracter distintivo
de lo puablico y lo privado, incluyendo el acento en
el servicio y no en las ganancias, las exigencias mas
severas de la responsabilidad legal, la mayor dificultad
para medir la consecuencia de las metas, la naturaleza
plural y méas pablica de la toma de decisiones y el

hecho de que atienden las necesidades publicas
principalmente a través de fuerzas ajenas al mercado.
(Harmony Meyer, 1999: 51)

Casi al tiempo en que Appleby escribia, dos jovenes
académicos, Robert A. Dahl y Dwight Waldo,
recogieron en forma més directa el desafio tedrico
planteado por la escuela genérica a la administracion
publica. Dahl (1947) argumentaba que una ciencia
de la administracion se hallaba limitada tanto por las
graves dificultades metodoldgicas para comprender
la naturaleza compleja y variable de la psicologia del
individuo en ambientes administrativos, como por
las diferencias culturales que por fuerza afectan la
actividad administrativa. Mientras que para Dwight
Waldo (1948), el hecho de que la bibliografia genérica
no subrayara el caracter distintivo de laadministracion
publica no era una simple casualidad. Sostenia que
los positivistas 1dgicos de la escuela genérica, al
dividir en forma radical hechos y valores, no sdlo
“separaban” conceptualmente las cuestiones de
técnica administrativa de teorias de valores politicos
con teorias cientificas aplicables solo a cuestiones
de técnicas administrativas. Para Waldo (1948),
la esencia de la administracion “publica” radicaba
precisamente en la teoria politicademocratica que los
tedricos genéricos considerados inaplicable tanto a la
teoria de las organizaciones como a la administracion
publica (Harmony Meyer, 1999: 52- 53).

La administracion puablica se entrelaza con
el poder publico y con la naturaleza del Estado,
particularmente desde la obtencion de sus objetivos
supremos y las modalidades de su diversa actividad
sobre las personas y las cosas. Las perspectivas
de los 6rganos de la administracion publica se
pueden organizar mediante los mecanismos de la
jerarquia, es decir, determinando la aplicacion de
los “sistemas organicos” a los que se les designa el
ejercicio de una de las funciones del poder publico.
De esta forma el poder publico, sea Ejecutivo,
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Legislativo o Judicial, los cuales forman parte
de un fragmento organico de la competencia y
diferenciandose a partir de sus competencias.
En el Poder Ejecutivo se detecta como base en el
sistema organico la funcién administrativa, siendo
un 6rgano o sistema de 6rganos al que se le da la
principal competencia, como es el del ejercicio y
ejecucion del poder pablico (Morejon, 2016). El
Poder Ejecutivo lleva a cabo la voluntad politica
determinada por el gobierno.

Las organizaciones publicas siempre han
encarado un dilema basico. Suelen estar organizadas
para desempefar una tarea determinada o prestar
un servicio en particular y se espera que sean
estables, ordenadas y predecibles, que estén sujetas
a una fuente de financiamiento permanente y que
llenen un hueco especifico en el sector publico.
Pero la organizacion pablica opera en un ambiente
dinamico que cambia con rapidez (ambiente al cual
tiene que responder) (Frederickson, 1983).

En lateoriay la practica de la administracion
publica, se ha abordado este dilema en dos formas:
primera, mediante la reorganizacion y, segunda,
por medio de técnicas de relaciones humanas.
Se puede tratar de cambiar la organizacion
(reorganizacion) o tratar de modificar a la gente
de la organizacion (relaciones humanas). Ambos
enfoques son importantes y han demostrado la
capacidad de producir el cambio organizacional
(Frederickson, 1983) dentro del campo de estudio
de la administracion publica.

Las organizaciones que conforman el nivel
publico y el privado no solo son estructuras
integradas por recursos humanos y tecnologia,
sino que a vez son entidades sociales que poseen
sus propias politicas, segun sea el caso, y que
a la vez tienen sus propias ideologias, valores e
integracion cultural. De este modo, se toma en
consideracion en las entidades publicas el manejo
de un &mbito politico cultural que se establece y

desarrolla dentro de las organizaciones puablicas
(Morejon, 2016).

Para Baena (2000) se reconoce que el problema
politico es central. Debe recordarse que se ha
mantenido que el estudio de la Administracion
Publica debe centrarse principalmente (aunque
no exclusivamente) en su zona decisional y que
esta viene constituida por una red de relaciones
con los demés centros decisionales, asi como con
otros subsistemas y con los sujetos comunes,
relaciones mantenidas eventualmente por un
grupo de sujetos calificados. “Ellos no lleva a
mantener que la Ciencia de la Administracion es
una parte de la Ciencia Politica que debe utilizar
la metodologia de ésta, aunque sea mas o menos
fluida o precaria” (Baena, 2000: 57).

La administracion publica, a pesar de las
radicales transformaciones de su campo, la
polaridad de sus enfoques y, quiza lo mas
importante, su juventud, ha sobrevivido a sus
crisis internas y se consolida como una disciplina
Gtil para el estudio de los fenémenos relativos a
la préctica gubernamental. En ese sentido, puede
afirmarse que ostenta limites precisos como campo
de la Ciencia Politica. Tales limites consideran,
la identificacion del objeto de estudio, el alcance
de los mismos y la identificacion de la disciplina
(Guerrero, 2001). Los estudios organizacionales
pueden contribuir al estudio del fenémeno
administrativo, pero sin olvidar la naturaleza
politica del campo disciplinario.

LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO CIENCIA
POLITICA CON ELEMENTOS ORGANIZACIONALES

La administracién publica como una ciencia
politica que tiene elementos organizacionales
puede ser una forma mas amplia de ver los
problemas publicos que se desarrollan tanto
dentro como fuera de su ambito de accion
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para tener un analisis comparativo:

El segundo gran problema de laadministracion
publica se refiere a sus aspectos practicos.
Por un lado, la contribucion especificamente
administrativa a las decisiones conformadoras

Cuadro 2

MODELO DE APOYO A LA VOTACION CON CUATRO FACTORES

Postura Autores Supuestos
Ciencia Taylor, Fayol, Gulick, Fayol, La Administracién Pablica como ciencia administrativa agrupa un conjunto de pos-
Administra- | Mooney, Urwick, Henry Gantt, | turas tedricas que suponen que los principios organizativos son universales en toda
tiva Frank B. Gilberth, Lillian clase de organizaciones, publicas, privadas o sociales. Bajo esta postura no existe
Gilberth, Horace Hathway, San- | una diferencia ontoldgica entre ambos campos disciplinarios, sino preceptos teori-
ford Thompson y Harringthon cos universales comunes que los hacen formar parte de una ciencia administrativa.
Emerson.
Ciencia Simon, March, Linblom, We- Los estudios organizacionales parte del supuesto teérico de que la Administracion
Organiza- ber, Selznick, Mayo, Barnard, Publica es una ciencia organizacional, la cual seria la tnica posibilidad de conver-
cional Mooney, Etzioni, Hall, Likert, tirse en una ciencia plena libre de valores, de acuerdo a los postulados de Simon.
McGregor, Argyris, Crozier,
Mayntz, Bozeman
Ciencia Wallace Sayre, Allison, Paul La Administracién Plblica es mas que una ciencia organizacional porque incluye
Politica Appleby, Robert A. Dahl y a la politica como una variable inherente a la ejecucion de las politicas publicas,
Dwight Waldo, Frederickson por ello se encuentra vinculada directamente a la toma de decisiones del gobier-
no, por lo que debe ser considerada como una Ciencia Politica. En el objeto de
estudio del Poder Ejecutivo las relaciones politicas y administrativas forman un
continuum de vinculos, que no solo son organizacionales sino también politicos.

Fuente: Elaboracion propia

En una critica fundada (Baena, 2000) destacaba
que dentro de su relacion de la administracion
publica con la teoria organizacional, existen
algunos problemas bésicos que no han sido
superados. En primer lugar, la concrecion
de qué es la administracion publica como
clpula organizacional. Sin perjuicio de su
conexion con unidades operativas menores, la
administracion publica es un centro o una parte
de un centro donde convergen unas relaciones
sociales basicas, gracias al cual es posible que
se ejerza la denominacidn propia del poder. La
administracion publica, que interviene en el
proceso relacional correspondiente, facilita sobre
todo los medios necesarios.

tomadas en la clpula organizacional. Esta
contribucion se refiere a los medios necesarios
para asegurar la viabilidad de la gestion, siendo
en el plano tedrico la aportacion bésica de la
administracion publica a la ciencia politica. Por
otro lado, la operatividad de los servicios a cargo
de las unidades administrativas concretas, lo que
depende asimismo del manejo de los factores
administrativos en las condiciones concretas del
sector publico. Por ltimo, la conexion basica
entre una cuestion y otra, ya que los factores
0 elementos administrativos a manejar por las
unidades organicas operativas deben haber sido
previstos al adoptar la decision conformadora.
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Tercer problema, la administracion publica
como focus de la teoria organizacional, tiene dos
grandes enfoques en esta materia. Por un lado,
estan aquellos que consideran que solo existen
organizaciones (ni pUblicas, ni privadas) y que se
pueden obtener principios aplicables al desarrollo
y evolucidn de las organizaciones. Y por el otro,
se encuentran otros, que como Waldo (1961)
consideraban inadecuado esta interpretacion
que aleja mas al nacleo central de temas de la
moderna administracion publica, siempre que
se le considere como parte del Poder Ejecutivo
y por tanto, un elemento de poder politico. En
nuestra postura apoyamos esta segunda postura
que permite avanzar en la delimitacion del estudio
del objeto, ya que produce mas precision en el
momento de definir los campos disciplinarios de
ambos enfoques.

En este debate de buscar en la administracion
publica dentro de los estudios organizacionales,
conformar como ciencia politica que conlleva
una ciencia de gobierno. Cobra relevancia la
postura de Waldo (1961) en su critica a la
teoria organizacional. Afirmaba que se habia
generalizado la idea de que la “organizacion”,
per se, € un campo de investigacion, una materia
de estudio. Se acenttian los aspectos comunes de
toda organizacion y se consideran ligeramente las
particularidades de las organizaciones concretas.
La distincion entre administracion publica y
privada se minimiza o se declara inexistente.
Se supone que existen “constantes” en la
organizacion que se pueden aislar y constituir
en objeto de proposiciones cientificas
(Waldo, 1961).

Para Waldo (1961) esta idea esta relacionada
con el “mejor medio” caracteristica del
movimiento de organizacion cientifica, y con
la nocién, de que los “hechos” concernientes a
un problema concreto son averiguables a través

de una indagacién cientifica y que, una vez
descubiertos, determinan la direccion a seguir.

Se presume que los “hechos” son constantes y
mensurables, como lo son los factores implicados
en el trabajo del acero. Para este enfoque, la
organizacion se puede estudiar del mismo modo
y con los mismos resultados. Esta concepcion
desemboca en una teoria de la organizacion
universalmente valida o cierta. Sin embargo, una
organizacion solo es valida —o lo que es igual- es
una organizacion en la medida en que se ajusta
al modelo o al menos utiliza los “principios de
organizacion”. (Waldo, 1961: 260)

Al respecto los primeros acercamientos de tipo
organizacional a la administracion publica —segun
Ibarra y Montafio (1992)- se encuentran en
las teorias posweberianas de la burocracia. Hay
gue destacar que en la teoria organizacional las
aproximaciones del orden critico empezaron a surgir
en ladécada de los 1970. La postura de estos autores
abre nuevas vias dentro del campo disciplinario:

la administracion publica requiere cada vez mas
de una teoria que le permita no sélo legitimar
una practica profesional de exigencia creciente,
sino también de manera estructural y en el plano
social, reelaborar los mecanismos de mediacion
que controlan algunas de las “imperfecciones” del
mercado. [...] Pero también la administracion
publica requiere de una conciencia tedrica que les
de legitimidad ética a su discurso y responsabilidad
social a su practica; es decir, necesita un conjunto
de planteamientos tedricos rigurosos a partir de los
cuales reconocer sus propias especificidades y su
identidad. (Ibarra y Montafio, 1992: 57)

Esta teoria de la organizacion dentro de la
administracion pablica amerita ser reorganizada,
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es decir, repensada una y otra vez en funcion de un
objeto de analisis movible y del momento histérico
que lo entorna. Solo asi se podra reconstruir la hasta
ahora estrecha relacion entre la teoria organizacional
y la administracion pablica. Ellos suponen que:

el estudio de la administracion publica puede ser
dimensionado desde la teoria de la organizacion,
pero ya no entendida como campo interdisciplinario,
sino como espacio plural de reflexion en el
que -siempre desde diversas aproximaciones en
comunicacion- se construya una base paradigmatica
lo suficientemente solida desde la cual abordar la
diversidad y multiplicidad de lo organizado, de sus
rupturas y sus discontinuidades: la eliminacion de
insufiencias y simplezas acumuladas en su pasado
supone enfrentar el desafio de la complejidad,
es decir, el reconocimiento de la normalidad
de la diferencia y el desorden, y la aceptacion
de la incertidumbre como fuente esencial de
conocimiento (Ibarray Montafio, 1992: 68).

La comprension compleja de la administracion
publica debe partir del reconocimiento de que su
unidad se encuentra precisamente en la diversidad
de procesos y estructuras que la conforman, de
que su diversidad se encuentra precisamente
en la organizacion que le otorga unidad, que
la organizacion es ese dificil proceso de orden-
desorden en ciclos de complejizacion (lbarra y
Montafio, 1992). La administracion publica es
una ciencia politica porque los procesos en los
que participa estan politizados y los actores que
participan en la ejecucion de las politicas publicas
responden a l6gicas de tipo politico.

En esta I6gica, un punto de encuentro entre
las dos visiones presentadas y que pasaria por
considerar que el sector publico, en general, tiene
las mismas necesidades que el sector privado por
lo que respecta a alcanzar sus objetivos de una

forma eficaz y eficiente. No obstante, si bien
tiene una orientacion normativa distinta dada la
relevancia de valores propios del entorno publico
como, por ejemplo, la participacion democratica,
la transparencia, la justicia y la equidad en el trato.
Posicién intermedia e integradora que sugiere la
necesidad, dentro de la teoria de la organizacion,
desarrollar un espacio reservado para una teoria
que sea capaz de integrar las necesidades de gestion
organizativa de las administraciones publicas con
sus necesidades de gestion del entorno politico
(Perry y Kramer, 1983).

En esta misma via de reconocer las aportaciones
de la ciencia politica a la administracion pablica
y de sus efectos de la teoria organizacional, que le
permita desarrollar conocimiento organizacional
aplicable a las estructuras administrativas en
el sector publico. En esta postura, resumiendo
algunos de los argumentos aportados por una
literatura que comienza a ser extensa (Gunn, 1987,
citado por Rami¢ y Ballart 1993; Morejon, 2016),
hay que convenir en que la administracion publica
tiene rasgos organizacionales propios, como son
los siguientes:

1. Laadministracion publica siempre tiene
en Ultima instancia el monopolio del
poder sancionador y coactivo.

2. El entorno de las administraciones
pUblicas suele ser méas complejo dado
que las politicas y programas publicos
acostumbran a estar sujetos a miltiples
presiones de todo tipo.

3. Ello obliga a acomodar una pluralidad
de valores e intereses en los procesos
de decisidn politica, lo que se traduce
en objetivos generales y abstractos,
confusos y hasta contradictorios, lo que
implica una dificultad objetiva a la hora
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de intentar medir y evaluar la actividad
de las administraciones publicas.

Las demandas de mayor apertura,
visibilidad, y en general, responsabilidad
por lo hecho y por los procedimientos
seguidos, suponen reforzar los mecanismos
que garantizan la consistencia en el
tiempo, laequidad, lajusticiay la igualdad
en el trato de los casos individuales.

Un elemento relevante es la idea de orden,
el cual establece entre las organizaciones
una diferencia mas profunda en relacion
con otros entes sociales.

El concepto de grupo corporativo. Para
Weber, de acuerdo con Hall (1985)
tomando como referencia a Weber, las
organizaciones llevan a cabo actividades
con proposito especifico de manera
continua y tienen metas de un tipo
especificado, por ello, transcienden la
vida de sus miembros y son creadas para
desarrollar un objetivo, estan disefiadas
para hacer algo.

Existe una diferencia entre las finanzas
en las organizaciones. Mientras que
las finanzas privadas persiguen una
rentabilidad econdmica, las finanzas
publicas no buscan optimizar su costo de
capital, sino lo que persigue es la forma de
coémo optimizar la captacion de impuestos
para disponer de recursos y canalizarlos a
las prioridades del bienestar social.

Los perfiles de los administradores son
diferentes. En el caso del administrador
publico requiere mas experiencia
en la parte politica, mientras que el
administrador privado su experiencia
es del area empresarial. Las dos
administraciones parten de los mismos
conceptos, principios, modelos y

métodos, y su diferencia esta en la
aplicacion que se da en el ambito
publico y el privado.

9. Los organismos publicos no escogen el
ambito de su actuacion, sino que les viene
definido estatutariamente. Mientras
que el sector privado se sitlia donde
contempla posibilidades de ganancia,
las instituciones gubernamentales tienen
algunos privilegios y posibilidades
coercitivas que no son usuales a su area.
El entorno de la gestion publica es
mucho mas complejo que el de cualquier
organizacion privada. Ademas, que la
determinacién de objetivos es mucho
mas confusa, ambigua y plural que en
el sector privado (Ramid, 2009).

10. Las diversas administraciones publicas
estan obligadas a actuar con los principios
de equidady con el control jurisdiccional,
a diferencia de lo que sucede con el
sector privado, conduciéndolo a una
centralizacion. En cuanto a los recursos
financieros resulta menos flexible que
el sector privado debido a la parte
presupuestaria y a la exigencia del control
del gasto efectuado.

Estas y otras limitaciones que impone a las
administraciones publicas el entorno en el que
operan, podrian ciertamente llevarnos a pensar
que las administraciones publicas y las empresas
privadas como organizaciones deberian ser
objeto de aproximaciones diversas (Rami6 y
Ballart, 1993). La administracion publica debe
ser nuevamente pensada y con ella la naturaleza
y funciones del Estado, asi como las formas de
organizacion que caracterizan a la sociedad. El
estudio de la administracion publica puede ser
dimensionado desde la teoria de la organizacion,
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pero no como campo interdisciplinario, sino como
espacio plural de reflexion en el que se construya
una base paradigmatica lo suficientemente
solida desde la cual aborda la diversidad y
multiplicidad de lo organizado, de sus rupturas
y discontinuidades.

La teoria de la organizacion con su instrumento
de conocimientos puede resultar muy (Gtil para su
aplicacion en el &mbito publico, pudiendo abrir
nuevas formas de inducir con su alcance y poderio a
los organismos de esta indole, desafortunadamente,
no se lleva a cabo en la practica. Por tanto, se requiere
aplicar una teorfa de la organizacion que se direccione
especificamente a la administracion publica,
tomando para tal efecto los valores, preceptos y
técnicas propias. (Morején, 2016: 132-133)

La teoria de la organizacion puede ser muy
Gtil cuando se aplica en el ambito pablico y de
tal manera puede abrir nuevas formas para el
entendimiento de su funcionamiento (Morején,
2016). La repercusion a la identificacion entre
organizaciones pUblicas y privadas obliga a separar
de manera general al conjunto de técnicas y de los
instrumentos generales del sector privado. En una
democracia, la administracion publica se preocupa
por el ejecutivo y sus deberes, por los ayudantes
administrativos y generales, por la organizacion,
por el personal y por el sistema fiscal. Estos son los
medios indispensables para hacer valer la voluntad
popular en un gobierno de los ciudadanos. La lucha
del poder, los esfuerzos del control del gobierno 'y
la apropiacion de ciertos recursos organizacionales
revelan la verdadera fase de ese lado politico dentro
de las organizaciones publicas.

CONCLUSIONES

En el articulo hemos colocado a los estudios
organizacionalesentresparadigmasdelaadministracion
pulblica para establecer las implicaciones en el
campo disciplinario. En el paradigma de la ciencia
administrativa, tanto los estudios organizacionales
como la teoria administrativa que enfatizaba las
estructuras y procesos administrativos tenian un
principio de unicidad donde su conocimiento era
aplicable tanto a la administracion publica y privada,
lo cual impedia que la Administracion Publica fuera
considerada como una disciplina separada de campo
de los negocios y que tuviera su identidad propia.
En el paradigma de la ciencia organizacional
0 teoria del comportamiento los estudios
organizacionales lograron desarrollar un esquema
tedrico que partir de una ciencia organizacional
sin tomar en cuenta los valores, que no distinguia
el tipo de organizacion -pablica o privada- ni
el tamafio, ni las caracteristicas de los entes
organizacionales. En esta postura la administracion
publica era solo una parte de una pretendida
teoria organizacional Unica, donde el mimetismo
organizacional suponia que no habia fronteras
entre lo publicoy lo privado, por lo que erala Ginica
ciencia posible dentro del @mbito del positivismo
I6gico que prevalecia como filosofia de la ciencia.
Mientras que en el paradigma de la ciencia
politica los asuntos publicos se encuentran
en un contexto politico, con actores que son
influenciados por los factores politicos y que no
pueden sustraer del ambiente de la politica. En
esta postura los estudios organizacionales aportan
conocimiento al estudio de la complejidad y
naturaleza politica de la administracion publica,
por lo que existe una diferencia marcada con
la administracion privada. La Administracion
Publica como un subcampo de la Ciencia Politica
tiene un objeto de estudio y estudio del objeto
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propio que le permite un desarrollo auténomo e
independiente de otras ciencias sociales.

La postura teérica que adoptamos con clasicos
de la administracion publica como Appleby,
Allison, Waldo, Frederickson, Guerrero y Ramio
por otro lado, permite sostener que solo la teoria
organizacional posible dentro del campo disciplinario
es aquella que considere a la politica y al gobierno
como variables determinantes en las organizaciones
publicas para convertir los estudios administrativos
en trabajos de la administracion publica que le
confirme su carécter de ciencia politica. En esta
posicion se puede generar una administracion
pUblica como una ciencia de gobierno con énfasis
organizacionales que trate al campo disciplinario
con un enfoque interdisciplinario para enriquecer a
laactividad estatal que es laadministracion pablica.
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