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INTRODUCCION

Objeto de estudio y estudio del objeto

damental para la disciplina: ;es la Administracion Publica una ciencia?

Para responder de manera adecuada a este cuestionamiento, s necesario
formular primero qué es la Administracion Publica; posteriormente determinar
cual es su objeto de estudio y después cual es su estudio del objeto. En otras
palabras, cuiles son la matena y la disciplina de la Administracion Publica.

En ese senfido, una de ias formas mas pertinentes para abordar esta comple-
jidad de planteamientos es mediante la formula establecida por Dwight Waldo,
mediante la cual la Admimistracion Pablica tiene tres acepciones basicas: /) la
actividad o proceso mismo (administracion publica), 2) la disciplina de estu-
dio (Administracion Publica) y 3) la ensefianza e investigacion de la activaidad
publica (Ciencia Administrativa ¢ Ciencia de la Administracion). Este plantea-
miento es esencial para no confundir la actividad, la disciplina v su ensefianza
como una misma cosa. Mientras que la actividad (objeto) es tan antigua como
el gobierno mismo (Wilson), por su parte la disciplina (estudio del objeto)
surge en el siglo XVIII con el movimiento de los cameralistas y en particular
con la ciencia de la policia; su ensefianza e investigacion (Ciencia Administra-
tiva) se inicia de manera sistematica en el siglo XIX y se desarrolla en forma
extensa en el siglo XX

El objeto de estudio de la Administracion Pablica se inicia con las primeras
civilizaciones (sumerios, hititas, asirios, caldeos y persas) que realizaban pri-
mogénitas actividades administrativas con otras de caracter religioso, ceremo-
nial, juridico y legislativo, entre otras. Posteriormente, con el surgimiento de
los grandes imperios (Egipto, Grecia, Roma, India, China, Bizancio, el Islamy
el Imperio Otomano) existe un mayor grado de especializacién, diversifica-
ci6n, seleccion y promocidon (China), y se crea un sistema de ensefianza y
formacion (Imperio Otomano). Ello logra conformarse como una protoburocra-
cia, antecedente remoto de la moderna burocracia estudiada por Max Weber.

Esta investigacion pretende contribuir a la respuesta de una cuestion fun-
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Por su parte, el estudio del objeto se inicia con los trabajos y ensefianzas de
Confucio, el Arthasastra de Kautilya, los Espejos de Principes musulmanes,
la contribucién de Juan Bodino, los Consejeros de Principes, el cameralismo,
pero en particular las aportaciones de Lorenzo von Stein en Alemania en
1800 y por Bonnin en Francia en 1808. Estos dos autores constituyen los
cimientos mas importantes para la Administracién Pablica moderna. Por lo que
respecta a los paises, a partir de los siglos XIX y XX los avances de los culti-
vadores de la disciplina en Francia, Espafia, Alemania, Italia, Estados Unidos
e Inglaterra, asi como en América Latina, hacen que la administracion pua-
blica libre una lucha decidida contra el derecho administrativo, las teorias
organizacionales y gerenciales, para construir su objeto de estudio y, por su-
puesto, su estudio del objeto. En suma, la matena y la disciplina son un ob-
jeto histoérico.

Waldo ha dicho que la Administracién Pablica es un objeto que busca su
propia disciplina. También Baena de Alcazar afirma que el objeto determina y
prevalece por encima de la disciplina. Por lo tanto, existe en la Administracion
Publica una relacién dialéctica entre ambos elementos: objeto de estudio y

estudio del objeto se pertenecen y se relacionan mutuamente. Uno no puede
existir sin el otro. La crisis del objeto de estudio (actividad) afecta al estudio

del objeto (disciplina).

.Qué es la Administracion Publica?

Los primeros libros de ensefianza de la disciplina invariablemente se inician
con la pregunta: ;qué es la Administracién Publica? Los autores formulaban
sus definiciones conforme a los argumentos centrales para enfatizar alguna de
las cualidades del campo de estudio, otros definian el caracter de la Adminis-
tracion Pablica como arte, filosofia, ciencia o profesién. Incluso algunos otros
solo se preocupaban por su naturaleza dinamica, es decir, la actividad o proce-
so administrativo publico.

En esta investigacion se insiste en la necesidad de definir a la disciplina en
varias dimensiones: /) en su sentido etimolégico, 2) en sus definiciones an-
cestrales, 3) como actividad (objeto de estudio), 4) como ciencia (estudio del
objeto), y 5) como objeto de estudio y estudio del objeto. La falta de concep-
tualizaciones precisas del campo de estudio es una de las carencias en las
investigaciones en nuestra materia; por ello, con este trabajo se intenta contri-
buir a ofrecer un abanico de definiciones que nos permitan comprender mejor
nuestro campo de estudio.

16



INTRODUCCION

La Administracion Publica tiene un solo objeto de estudio, es decir, la acti-
vidad organizada del Estado. Sin embargo, existen diferentes interpretaciones
del “‘objeto de estudio™ que histéricamente se han constituido como orienta-
ciones de estudio, que han sido: 1) el Estado; 2) el gobierno; 3) el poder; 4) el
poder ejecutivo; 5) los poderes (ejecutivo, legislativo y judicial); 6) la burocra-
cia, 7) la teoria organizacional, 8) el management piblico v 9) las politicas
pablicas (policy), entre otros. Estas ultimas orientaciones —burocracia, teoria
organizacional, management y politicas publicas— son las mas representativas
en la actualidad. Cada una de estas orientaciones, en su campo, reclama para si su
propio objeto de estudio y disciplina, aunque en realidad son diversas diserta-
ciones sobre un mismo objeto de estudio. A nuestro parecer, intentar estudiar-
las de manera separada y Unica supone una mayor confusion y complejidad,
debido a que su nucleo original es: la Administracion Pablica.

Esta diversidad de orientaciones cientificas ha generado una rica y variada
cantidad de aportaciones al estudio de la disciplina, pero al mismo tiempo
provocan una debilidad estructural en su estudio, su fragmentaciéon y disper-
s16n. Esta condicion ha propiciado un alejamiento para constituirla como una
ciencia con pleno derecho que cuente con una auténtica teoria administrativa y
que le permita reconocer su naturaleza propia e 1dentidad de otras disciplinas
de las ciencias sociales. Asimismo, esta condicion de fragmentacion y disper-
sion del estudio del objeto ha propiciado que no haya en la actualidad una
teoria central de la Administracién Pablica.

.Es l1a Administraciéon Pablica una ciencia?

La respuesta a esta pregunta se inicia desde el momento mismo del surgimien-
to de la Administraciéon Pablica en su etapa moderna. Primero fueron Wilson y
Goodnow al final del siglo XIX; después, en el siglo XX, continiia con White,
Gulick, Dimock, Simon, Dahl, Ostrom, Parker, Caiden, Mosher, Cimmino,
Waldo, Chevalier y Loschak, asi como Guerrero, entre los mas importantes,
quienes cuestionan el cardcter cientifico de la disciplina. Para algunos es sélo
un arte elevado, que como la metalurgia o la odontologia, que nacieron como
arte, se convirtieron con el tiempo en una ciencia, para otros es una filosofia
que puede contribuir a la felicidad y armonia del ser humano; para algunos es
un conjunto de técnicas y habilidades que debidamente aplicadas contribu-
yen a la eficiencia y eficacia del gobierno; otros sostienen que es una ciencia
en gestacién y desarrollo que se encuentra fragmentada, pero que tiene
identidad y materia, los mas radicales han dicho que no es una ciencia, arte o
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filosofia, que sélo puede ser considerada como una profesion o carrera admi-
nistrativa.

A nuestro parecer, es necesario que esta polémica sea recuperada en las
actuales circunstancias de la disciplina, para dar rumbo y orientacion a la Admi-
nistracién Publica en la busqueda de su dignificacion como una ciencia auto-
noma, independiente y de pleno derecho. Las aportaciones del Derecho, la
Economia, la Ciencia Politica, la Sociologia, la Administracion, la Psicologia
v la Historia, entre otras, fueron fundamentales para la conformacién del estu-
dio del objeto; no obstante, el suefio “‘interdisciplinario’ ha concluido y es un
requerimiento estructural que la Adminmistracion Publica constituya su propio
campo de estudio, sus categorias, principios, método y teoria administrativa.

Una de las mayores debilidades del estudio interdisciplinario fue la carencia
de l1a construccion de una teoria central de la Administracion Publica, debido a
que cada disciplina auxiliar establecia sus propias prioridades académicas en
detrimento de nuestro campo de estudio. Por ello, puede afirmarse que /a ma-
teria reclama su propia disciplina.

L.a Administraciéon Pablica es una ciencia

El debate en torno a la cuestion del caracter cientifico de la Administracion
Pablica tiene tres grandes vetas: /) la antigua Ciencia Administrativa fun-
dada por von Stein en Alemama y Bonnin en Francia, que sostiene que la
disciplina es una ciencia, la cual es practicada en toda Europa, 2) la perspec-
tiva en Inglaterra de considerar a la Administracion Pablica como filosofia, y
3) la Administracion Publica nacida con Wilson en los Estados Unidos de Norte-
ameérica en 1887, que en su origen fue definida como arte y que podria conver-
firse en ciencia, aunque en la actualidad predomina mas la orientacién a ser
concebida como una profesion o carrera administrativa.

Este contraste de opiniones, argumentos y criterios sugiere que se pueda
hablar de dos tipos de Administraciéon Publica, o bien, se trata de una misma
moneda con una doble cara. El debate en los Estados Unidos de Norteamé-
rica ha prevalecido durante el presente siglo, primero con la llamada crisis de
identidad, también denominada crisis intelectual (Ostrom) o también llamada
crisis de creatividad (Guerrero), la crisis en la época de la privatizacion (Ha-
que) y mas recientemente, en el debate iniciado en la Public Administration
Review en las décadas de los ochentas y noventas, con el trabajo de Howard
McCurdy, Robert Cleary, Jay White, James Perry y Kenneth Kraener, Robert
Stallings o James Ferns, entre otros.

18



INTRODUCCION

—

Aunado a lo anterior, existen los que hemos denominado ‘“‘nudos histéricos™
de la Administracion Publica —el epistemolégico, el cientifico, el interdisci-
plinario, el juridico, el politico y el administrativo— que complican ain mas
el desarrollo de una disciplina unificada y cohesionada. En la medida que estos
“nudos’’ puedan ser destrabados en el terreno del estudio de la Administracién
Publica, es factible que pueda construirse un conocimiento sistematico y rigu-
roso que permita, en un horizonte cercano, consolidar una teoria de la Admi-
nistracion Pablica,

El presente trabajo intenta, al igual que en su momento Mosher y Cimmino,
Guerrero, asi como Chevalier y Loschak, establecer una reflexién seria y fun-
damentada en torno al caracter cientifico de la Administracion Publica. Se en-
cuentra elaborado como un libro de texto para contribuir como materia prima a
los estudiosos de la Administracion Publica, asi como a los publiadministrati-
vistas que ejercen y practican la profesion en el gobierno.

La tesis central de la investigacion es que la Administracion Publica es una
ciencia, debido a que: /) tiene un objeto de estudio (materia) tan antiguo como
el gobierno; 2) cuenta con un estudio del objeto ancestral, que se consolida a
partir de los cameralistas y en los siglos XIX y XX; 3/ tiene un campo profesio-
nal para aplicar sus conocimientos en el gobierno; 4) existen carreras y univer-
sidades que ofrecen la profesion para su ensefianza y aprendizaje, que la
constituyen en la Ciencia Administrativa; 5) existen disciplinas que han contri-
buido a su desarrollo teérico, pero el campo de estudio cuenta con su propio
objeto de estudio; 6) es una disciplina aplicada en gestacion, que en su ejerci-
c10 y practica nace como arte y en su desarrollo se ha convertido en una ciencia
embrionaria.

La investigacion se encuentra estructurada en siete capitulos. En el primero,
“Historia del objeto de estudio de la Administracion Pablica™, se analiza de
manera sucinta la construccion historica del objeto (actividad) desde las pri-
meras civilizaciones hasta llegar a los grandes impenos de la humanidad. El
segundo, ‘“‘Desarrollo histérico del estudio del objeto de la Administracion
Publica™, intenta demostrar que el estudio del objeto es una materia histérica
mediante la descripcién de las primeras aportaciones tedricas de los cultivado-
res de la disciplina en los siglos XIX y XX, asi como los paises que mayor tra-
dicién y aportaciones han realizado a la disciplina. Ambos capitulos constitu-
yen el marco histérico del objeto vy estudio de la Administracién Publica. El
tercer capitulo, ““;Qué es la Administraciéon Publica? Complejidad en la construc-
¢i6n de una definicion’, es una recopilacion lo mas completa y exhaustiva
posible de las definiciones clasicas, asi como de las mas recientes para concep-
tualizar a la disciplina.
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En el cuarto capitulo, “La Administraciéon Publica como disciplina cientifi-
ca: el estudio del objeto™, se polemiza en tomo a dos planteamientos generales:
1) se considera a la disciplina arte, filosofia, profesion o ciencia, y 2) se revi-
san las aportaciones de las diversas ciencias (Derecho, Economia, Ciencia
Politica, Administracién, Sociologia e Histona) a la Administracién Publica. Por
su parte, en el quinto capitulo, ‘“‘Los ‘diversos’ objetos de estudio de la Admi-
nistracion Publica”, se realiza un breve andlisis del objeto de estudio con sus
diversas orientaciones: /) Estado; 2) Gobierno: 3) poder; 4) Poder Ejecu-
tivo, 5) Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, 6) burocracia; 7) organi-
zacion, 8) Public Management y 9) politicas publicas (policy). Ello permite
conocer la complejidad de un estudio que no es Gnico n1 homogéneo, sino
multifacético.

En el sexto capitulo, *‘;Es la Administracion Publica una ciencia?”’, a ma-
nera de ubicaciéon de la polémica en torno a la naturaleza cientifica de la disci-
plina, se describe el llamado fin de la Administraciéon Publica, la crisis de
identidad y la crisis en la época de la privatizacion, asi como su defensa y
revitalizacion (Caiden) para llegar a la polémica desatada por los articulos de
Howard McCurdy y Robert Cleary en la escuela norteamericana. Por ultimo,
en “La Administracion Publica como ciencia”, se realiza un breve plantea-
miento de los ‘‘nudos historicos”, las dos posiciones prevalecientes (ciencia en
desarrollo y ciencia fragmentada), asi como una propuesta de temas de la
agenda minima para reedificar el caracter cientifico de la disciplina. Por ul-
timo, se incluyen los planteamientos mas importantes resultado de la inves-
tigacion, que pueden ser consideradas como conclusiones, y la bibliografia
consultada y recomendada.
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I
HISTORIA DEL OBJETO DE ESTUDIO DE
LA ADMINISTRACION PUBLICA

se remonta a las pnimeras civilizaciones de la humanidad. La actividad

que da sustento al objeto de estudio, en el momento de su aparicién, se
encuentra asociada a otras funciones esenciales para esas primeras organiza-
ciones politicas, tales como las funciones ceremoniales, religiosas, espintuales,
militares, la imparticiéon de justicia, la recoleccion de impuestos, escribania y
registro de censos, y otras que se desarrollaron por las necesidades impuestas
por el tipo de formas politicas (gobierno) que se trataba mediante las formas de
polis, res publica, imperium, o ciudad-Estado.

La revision histérica de la conformacion del objeto de estudio de la Admi-
nistracién Puablica es esencial para determinar su lugar dentro de las activi-
dades propias de la disciplina y mostrar que el campo de estudio tiene iden-
tidad, asi como existencia propia y autdénoma. Inicia como un arte oculto para
los gobernados y accesible s6lo a los gobernantes, que les permite llevarlo a
cabo para lograr las grandes obras de esas civilizaciones. Como arte elevado
—dice Dimock— la Administracién Publica puede sistematizar sus conoci-
mientos a través del tiempo para constituirse en una ciencia de pleno derecho.
Posteriormente, como un conjunto de técnicas se constituye en una profesion,
para luego sistematizar su conocimiento y alcanzar el rango de disciplina cien-
tifica.

El propésito de este capitulo es revisar histéricamente el objeto de estudio
de la Administracién Piablica, destacando los aspectos mas relevantes de ma-
nera sucinta, tanto en las primeras civilizaciones como en los grandes Impe-
rios. Como tal, es una breve introduccion histérica de la administraciéon pa-
blica, con un esquema accesible para revisar su estado actual a partir de su
pasado mas remoto; no pretende convertirse en una revisién exhaustiva,
sino por el contrario, que sirva como un punto de partida para conocer la

El objeto de estudio de la Administracion Publica tiene una historia que
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trayectoria historica del objeto de estudio que nos ocupa. Al respecto, Waldo
ha dicho: “‘La historia de la administracion como tal, permanece en su mayor
parte sin escribir, aunque en la civilizacion occidental sus lineas principales
estén claras’.!

Por su parte, E. N. Gladden 1dentifica en la conformacion historica del obje-
to de estudio de la administracion publica cuatro areas fundamentales: 7) las
formas histéricas de gobierno; 2) el papel de los funcionarios; 3) el desarrollo
de técnicas basicas administrativas y 4) el surgimiento de servicios basicos.?
Para los propositos de esta investigacion, se destaca el papel de los funciona-
rios que realizaban tanto actividades administrativas como una diversidad de
actividades religiosas, misticas, judiciales, de protocolo o escribania, pro-

pias de los cargos que les eran conferidos.

El servidor publico constituye una creacion social que emerge junto con el Estado
moderno. Sin embargo, sus ancestros, los servidores de la administraciéon pablica
precedente, constituyeron congregaciones sociales altamente desarrolladas: algunas
siguieron una carrera, otras disfrutaron de estabilidad v formacion que hoy podria-
mos llamar “‘profesional’”, y unos mas sufrieron del sistema de méritos con sus
examenes y oposiciones. Aunque en términos weberianos no constituyeron propia-
mente una burocracia, fueron funcionarios cuyos rasgos distintivos constituyeron la
semilla del moderno servidor pablico.?

Esta es una de las formas mas adecuadas para identificar el objeto de estu-
dio y describir su desarrollo histérico, de tal manera que, mientras en las pri-
meras civilizaciones los funcionarios realizaban una diversidad de actividades,
en los imperios existe un mayor grado de diversificacion, especializacidon y
complejidad en las actividades, tareas y responsabilidades que les eran conferi-
das, como fue el caso de la recaudacién de los impuestos, la administracién de
las finanzas y la construcciéon de grandes obras monumentales, como las pira-
mides de Egipto y la Muralla China.

! Waldo, Dwight, Estudio de la Administracion Publica, Madrid, Aguilar, 1964, p. 34,

2 Gladden, E. N, Una historia de la administracion publica, México, INAP- FCE, 1989, 1l tomos. Para
este autor la admimstracion publica realiza 10 servicios basicos en la antigiledad: /) administracion gene-
ral, 2) religidn, 3) defensa, 4) administracion local, 5) produccion, 6) abastecimientos, 7) comunicaciones,
8) construccidn, 9) servicios sociales y 10) relaciones exteriores.

3 Guerrero, Omar, F! Funcionario, el Diplomdtico y el Juez, México, Universidad de Guanajuato, Insti-

tuto de Administracién Piblica de Guanajuato, Instituto Nacional de Administracién Pdblica y Plaza v
Valdés, 1999, p. 73.
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Construccion historica del objeto de estudio de 1a Administracion
Publica

La evidencia historica demuestra que existe una disparidad entre el objeto de
estudio y el desarrollo del estudio del objeto en la Administracion Publica.® El
objeto de estudio de la administracion publica se ha construido a lo largo de
las primeras civilizaciones que dejaron huella en la historia hasta nuestros
dias, como parte de un gran esfuerzo para consolidar las diversas formas que
adoptaron como polis, res publica, ciudades-Estados, imperios, reinados y
como Estados-Nacion. Con diversos nombres, idiomas, lenguas y jeroglificos,
los administradores publicos del pasado dejaron evidencia historica de la for-
ma en que realizaban sus tareas para engrandecer la figura del rey, emperador,
califa, sultan o gobernante al que servian. La administracién pablica exis-
te como actividad, fenémeno real y objeto de estudio desde los albores de las
primeras civilizaciones, confundido y mezclado con otras actividades de diversa
naturaleza. En el advenimiento de la humanidad, en las comunidades mas sim-
ples el jefe o gobernante es quien mantiene el poder, es capaz de dirigir perso-
nalmente todas las actividades relacionadas con la puesta en marcha del
gobierno.?

Por la complejidad de las propias actividades, las funciones deben ser com-
partidas o delegadas; surgen los primeros administradores para desempefiar
sus funciones bajo la direccidon del lider. Los primeros funcionarios se en-
cuentran agrupados en tres clases: /) en la cima, los gobernantes o quienes
concentran el poder; 2) al centro, los directores o administradores, los cuales
se ocupan de la realizaciéon del mandato de los gobernantes; y 3) abajo, la
numerosa clase inferior de trabajadores y esclavos que estan a cargo del tra-
bajo productivo de la comunidad. En general, ¢l administrador publico figura
en el nivel medio realizando actividades que le eran conferidas por el jefe. En
todas las etapas y formas de orgamizacion, el funcionario es el subordinado
del poder imperante, ya sea que se trate de un jefe, rey, cuerpo colectivo, gran
sacerdote, magistrado, lider militar, legislador o jefe ejecutivo. El administra-
dor publico no es el que manipula el poder, sino el especialista en direccion y
administracion.®

4 Guerrero, Omar, Teoria Administrativa de la Ciencia Politica, México, UNAM, 1976, p. 9.

3 Gladden, E. N., op. cit,, p. 7.

& Ibid., p. 20. Por ejemplo, en las ciudades sumerias existia el pafesi o ensi, quien como principe y
sacerdote asociado, llevaba a cabo la voluntad del dios al cual estaban dedicadas la ciudad v las tierras. Era
¢l admimstrador de todas las actividades diversas del diminuto Estado. Por su parte, en ¢l impenio persa
existié un funcionario llamado sdtrapa o “protector del remno”. Los sdfrapas eran seleccionados general-
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En este sentido, la invencion de la escritura se encuentra ligada al desarrollo
del objeto de estudio de la administracion publica. El sello cilindrico es el
primer articulo administrativo que se utilizaba para salvaguardar posesiones;
fue un primer adelanto de la firma personal. No obstante, la primera forma de
escritura fue pictografica, la que se representaba por una serie de lineas firmes
similares a las hechas en piedra. Los sumerios llegaron a tener 560 signos, que
representaban una silaba o palabra. El trabajo del escribano requeria paciencia,
asi como habilidad. Por ejemplo, la biblioteca real de Asurbanipal, rey asirio,
llegoé a tener 26 000 tablillas. En Egipto, la invencién de los papiros facilité
enormemente el progreso de la organizacién. Con la hoja del papiro tuvo lugar
una de las mas importantes aportaciones a la administracion. En China, la in-
vencidén del papel y la tinta china contribuyen enormemente en las activida-
des administrativas de los escribanos. Sin embargo, para algunos estudiosos de la
administracton publica, ésta es muy antigua.

Cuando dos hombres cooperan en poner a rodar una piedra que ninguno de ellos
hubiera podido mover por si solo, han aparecido los rudimentos de administracion.
Este sencillo acto tiene las dos caracteristicas basicas de lo que llamamos actual-
mente administracion. Hay un designio —trasladar la piedra— y hay accion coope-
rativa —varias personas que emplean la fuerza combinada para realizar algo que no
podia hacerse sin esta combinacion—. En su mas amplio sentido, ¢l concepto de
administracion puede definirse como las actividades de grupos que cooperan para
alcanzar objetivos comunes.’

Aunque es poco probable identificar en este acto los antecedentes remotos
de nuestra disciplina, realmente es en las civilizaciones que dejaron restos de
su grandeza histérica donde se encuentran los inicios de la conformacidn
del objeto de estudio. La administracion publica ha tenido una expresion histd-
rica e institucional que se remonta al establecimiento de las antiguas civiliza-
ciones de Egipto, Roma, China e India, cinco mil afios atras.® A partir de la
investigacion desarrollada por E. N. Gladden® en torno a la historia de la admi-

mente de la familia real o de la nobleza persa. Contaban con un secretano que supervisaba sus actividades v
actuaba como una vinculacion entre él y el gobierno central.

7 Simon, Herbert A.; Smithburg, Donald; Thompson, Victor A ., Administracion Publica, México, Edito-
nal Letras, 1968, p. 1.

8 Guerrero, Omar, Teoria Administrativa de la Ciencia Politica, op. cit., p. 13.

9 Gladden, E. N., op. cit, p. 23. Este autor sefala: “*Afortunadamente no es nuestro objetivo resefiar

toda la vasta historia, sino seleccionar aquellos factores ¢ incidentes que ilustren el tema administrativo
avanzando infinitamente a través de la historia dramatica de la humanidad”. En nuestro caso, sélo pretende-

24



HISTORIA DEL OBJETO DE ESTUDIO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

nistracion publica, dividimos asi de manera general, la construccidon historica
del objeto de estudio: a) las primeras ctvilizaciones y 4) los grandes imperios.

Las primeras civilizaciones

Las primeras civilizaciones de las que se tiene memoria histérica se encuen-
tran de manera concreta en los sumerios, los hititas, asirios, caldeos y persas. !9
En ellas las actividades vinculadas al objeto de estudio ya se encontraban de
manera rudimentaria mezcladas con otras actividades que con el tiempo co-
menzaron a diferenciarse y especializarse, por lo que es necesario identificar y
analizarlas para establecer las contribuciones que realizaron en la conforma-
cion del objeto de estudio. Waldo sefiala que Gordon Childe, ofrece “‘un es-
quema fascinante del desarrollo de la Administracién en el amanecer de la
Historia™.!! Childe presenta el sentido administrativo que guardo la revolucién
urbana en Mesopotamia con la edificacidn de grandes ciudades, alrededor de
3 000 afios antes de la era cristiana.

Sumerios

Los sumerios son los iniciadores de la historia, tanto en el tiempo como en su
creatividad. Estos pueblos aparecen durante el cuarto milenio a.C. como inven-
tores destacados del mundo antiguo; fueron los primeros en utilizar la rueda y
el arado tirado por bueyes; contaban con una alfareria primitiva de estilo vigo-
roso y propio.

Los sumerios hicieron contribuciones considerables en agricultura, matematicas,
ciencia, ingenieria, gobierno, derecho y literatura, para mencionar algunos de sus

mos ubicar ¢l desarrollo listérico del objeto de estudio de nuestra disciplina, de manera sucinta y como una
primera aproximacion a la historia de la administracién pablica. En esta revision falta describir a los feni-
cl0s, micenios ¥ minoicos, asi como a los etruscos.

10 1pid, p. 45. “En las ciudades-Estado primitivas el gobierno y la administracién de los asuntos eran
una sola cosa: una forma de gobierno local sobre una base soberana, en que la administractén es facil de
cntender.”

11 Waldo, Dwight, ep. cit., p. 32. Este autor cita &8 Gordon Childe. Las primeras civilizaciones contribu-
yeron con aporiaciones fundamentales a la administracion, como la recaudacion de impuestos, los censos
realizados a la poblacién, la prestacion de los primeros servicios a la comunidad vy las formas de organiza-
ci6n provincial y local.
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campos de actividad mas importantes, y para apoyar este esfuerzo variado y soste-
nido existian seguramente medios y una maquinaria administrativa efectiva, inde-
pendientemente de que la administracién no fuera reconocida como una actividad
separada.!?

Las ciudades sumerias forman comunidades independientes organizadas
como pequeiias ciudades-Estado. En el centro de cada Estado se encontraba el
templo desde el cual se administraba la hacienda principal, bajo la direccion
del patesi, que como principe y sacerdote asociado, realizaba la voluntad del dios
al que estaban dedicadas la ciudad vy la tierra. El cultivo lo realizaban los sier-
vos y parcelarios, que junto con los sirvientes del templo constituian practica-
mente toda la poblaciéon. El gobierno de la ciudad tenia la forma de una
corporacion, bajo el patesi, con una serie de dioses menores o sirvientes divi-
nos que actuaban como supervisores.

Los primeros pobladores de Sumeria, “‘en el terreno artificial que ganaron mediante
el esfuerzo colectivo con obras de desagiic y riego™ [...] gracias a “una cuantiosa
fuerza de trabajo, es decir, una gran poblacion™ [...] construyeron ciudades, cami-
nos, templos y obras hidraulicas como una “tarea cooperativa . El trabajo de “‘cien-
tos de participantes debia ser coordinado y dirigido v el todo plancado exactamente
de antemano™ '3

A partir de entonces, se establece una clase de funcionarios profesionales.
Ya existia una sociedad comercial, un sistema contable, medidas uniformes, un
sistema de cheques bancarios y probablemente la primera burguesia en el mun-
do. Ahora esta clase seria apoyada con un servicio publico remunerado, por lo
que los patesis serian suplantados por funcionarios reales y el gobierno pasé a
ser secularizado. Privada de sus principales funciones gubernativas, la clase
sacerdotal asumio una funcién financiera y adquirié un virtual monopolio de
las operaciones de banco.'* Waldo sefiala que los antiguos sumerios, sin duda,
se habrian quedado sorprendidos si se les hubiera dicho que estaban aprendien-

12 Gladden, E. N., op. cit., p. 28. Con las leyes de Hammurabi, por primera vez en la historia se deja
sentado un sistema de leves ampho en forma escnta, los jueces lograron en lo sucesivo administrar la
justicia con firmeza de acuerdo con el codigo. La autoridad legal se centralizé en el rev como legislador v
los jueces fueron puestos bajo su control; esto supuso una fuerte administracion centralizada entre los sume-
rios.

13 Childe, Gordon, ;Que sucedio en la historia?, pp. 105-107. Citado por Omar Guerrero.

14 Gladden, E. N, op. cit., p. 33.
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do a administrar. A su manera, ellos estaban senciliamente resolviendo proble-
mas practicos, y probablemente muchos descubrimientos ocurrieron de manera
accidental. Lo relevante es que estaban aprendiendo a administrar.

Hititas

En el segundo milenio a.C., ya existian reyes hititas que ejercian las facultades
normales de la dignidad real como comandante supremo del ejército, autoridad
judicial mayor y jefe sacerdotal. Eran la cabeza maxima responsable del Esta-
do; aunque delegaban sus deberes judiciales a subordinados, debian conservar
el control directo de sus funciones militares y religiosas. Los hititas eran un
pueblo guerrero que requeria de una administracion militar centralizada y fuer-
te, para continuar con las conquistas de otros pueblos.

El gobierno en las localidades hititas seguia estando sujeto a un consejo de
ancianos del pueblo, instituciéon antigua que habia pasado al control de los go-
bernadores provinciales designados de manera centralizada. Los ternitoros re-
c1én conquistados a nombre del rey eran encomendados para su gestion a sus
propios hijos. Sus facultades incluian dispensar la justicia, nombrar sacerdo-
tes y supervisar los asuntos religiosos, asi como la construccién de obras pu-
blicas. La descentralizacion politica implicaba una clara descentralizacién
administrativa entre los hititas.

Asirios

Después del resplandor de Hammurabi sobrevino un periodo de estancamiento
en Babilonia; los sumerios habian desaparecido del escenario de la historia.
Los asirios habian construido un fuerte Estado militar. Eran un pueblo de gue-
rreros despiadados que desarrollaron un ejército permanente para lograr un
firme dominio sobre un vasto territorio. Para evitar distracciones con rivalida-
des como la de los regimenes de Sumena y Babiloma, los asirios no rechaza-
ban el comercio: sus mercaderes viajaban por vastas regiones y su capital
Ashur se convirtid en un importante centro mercantil, mejorando los métodos
comerciales desarrollados por los sumerios.

El Estado asirio era una maquina militar extensa administrada en forma cen-
tralizada por la oficina de negocios del rey. Los asirios realizaron una contri-
bucién importante al mostrar como con buenas comunicaciones podian
unificarse pueblos establecidos en un area extensa, aunque con ciertas limita-
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ciones.!’ Se mantuvo un control riguroso y estricto en los asuntos internos; por
ejemplo, leyes sobre la severa supervision del Estado sobre la propiedad y el
matrimonio. El ejército era mantenido a expensas de la produccion y llegd a
depender del reclutamiento a través de exacciones extranjeras. Una gran ma-
quinaria guerrera requeria de una maquinaria administrativa que les permitiera
continuar incrementando su poderio militar.

Caldeos

Cuando los caldeos dominaron Babilonia la conquistaron después de dos aiios
de lucha hacia finales del siglo VII a.C. Babilonia fue reconstruida y Nabuco-
donosor, el mas grande de los emperadores caldeos, reino ahi durante 40 afios.
Las artes de los sumerios y sus métodos comerciales fueron cultivados nueva-
mente, mientras que los caldeos hicieron una considerable contnbucidén cuando
fundaron la ciencia de la astronomia mediante la observacién permanente
del cielo. Los caldeos utilizaron métodos administrativos antiguos, ya que sus
escribanos empleaban un viejo estilo de escritura y anticuadas formas de expre-
s16n oral. Sin embargo, con sus escritos pueden descubrirse las formas de
organizacién politico-administrativa que les permitieron prevalecer como civi-
lizacion en la historia antigua.

Persas

Alrededor del siglo via.C., Ciro, el principe de una pequefia tribu persa, derro-
t0 a los medos mediante una hazafia militar y tendié los cimientos del vasto
Imperio que se extenderia hasta el Mediterraneo y las orillas del Mar Negro.
No obstante, Ciro no sélo fue un genio militar, sino también tenia enormes
aptitudes para la administracién y en tanto que el elemento militar siguid sien-
do la parte fundamental del poder del Estado, la alianza de las provincias se
obtuvo a través de un tratamiento justo. !9

15 Gladden, E. N, op. cit., p. 33.

16 Ibid., p. 53. El primer imperio persa diferia del imperio romano, en el cual los pueblos conquistadores
llevarian su propia cultura a los conquistados. El objetivo de Ciro era edificar un gran reino en ¢l cual
reinaria una era de paz. Después de conquistar el imperio lidio para incorporar los dominios de las ciudades
griegas del Asia Menor, Ciro se volvié al sur y capturé Babilonia, a la que permitié subsistir, pero bajo el
nuevo gobierno. Un primer acto fue la liberacién de los hebreos que estaban todavia cautivos y arreglé que
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La administracién pablica en Persia no se encargaba solamente del servicio del Es-
tado: estaba comprometida en el éxito de la economia nacional, sin olvidarse ade-
mas de las necesidades de los trabajadores. Muchas de las modemnas especies de
tributacién parece que habian sido impuestas ya en bienes y rebaiios, tierras, comer-
cio e incluso en ventas.!”

Cada pueblo seguiria conservando su propia identidad, religion e institucio-
nes, pero en el futuro su gobierno central estaria representado por un persa
responsable ante el Gran Rey. Con este propésito el imperio fue dividido en 20
provincias bajo un sdtrapa o “‘protector del reino”’, los cuales eran selecciona-
dos de la familia real o de la nobleza persa. Cada sdfrapa tenia un secretario
que supervisaba sus actividades y actuaba como una vinculacién entre él y el
gobierno central. Habia también un cuerpo de inspectores viajeros con plenas
facultades que contaban con su propia fuerza armada para vigilar las provin-
cias y reportar al rey la marcha de los asuntos del imperio. Asi fue perfeccio-
nada una institucion que seria imitada posteriormente por otros gobiernos.

En las primeras civilizaciones la figura del paresi como principe y sacerdote
asociado con los sumerios, el Consejo de Ancianos que apoyaban al rey hitita,
los escribanos con los asirios y los caldeos, asi como el sarrapa como protec-
tor del reino y los inspectores con los persas, muestra el grado de importancia
de los funcionarios en las labores del reino y el apoyo que daban a sus gober-
nados en tareas que era necesario delegar. La materia de estudio de la adminis-
tracion publica se encuentra de manera primigenia y rudimentaria en estos
funcionarios. Sera en los grandes imperios donde persista un mayor grado de
especializacion y complejidad en las actividades que los gobiernos debian
afrontar para alcanzar su grandeza y permanencia.

Grandes imperios

La administracion publica durante la edificacion de los grandes imperios fue
esencial para lograr sus conquistas, conservar su poderio, aumentar sus rique-

fueran acompaifiados de regreso a Palestina por un alto funcionario persa, que fue comisionado para vigilar
que las disposiciones reales se cumplieran

17 Ibid., p. 55. Después de la muerte del hijo de Ciro, Cambises, ascendid al poder Dario; entonces el
imperio gozaria de su mayor gloria. El nuevo gobermnante suponia que Ciro habia sido muy flexible vy que
debia introducirse una forma de gobierno més dura para mantener unida una diversidad de pueblos con
diferentes culturas y costumbres.
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zas y centralizar los asuntos de gobierno. Detras de cada imperio hay una com-
pleja administraciéon publica que permite al monarca consolidar la unidad 1m-
perial, centralizar el mando en la toma de decisiones y el desarrollo en los
primeros servicios sociales a la comunidad que se convierten en parte regular
de su reinado. Por su importancia, destacan los imperios de Egipto, Grecia,
Roma, India, China, Bizancio, el Islam y el Imperio Otomano,!® que impusie-
ron sistemas administrativos mas especializados e incluso profesionalizados
~—como el caso de China— que les permitié una prolongada permanencia
cOmo Imperios universales.

Aunque el servicio publico es propio del mundo occidental, es en Asia donde
nace su semilla: se trata de una proto-burocracia porque en los estados orien-
tales no existia una diferenciacién entre el patrimonio piblico y el patrimonio
privado, por lo que los cargos que integran el servicio del palacio constituyeron
una parte de la herencia personal del monarca !® El sistema de examenes y
promocién de la China Imperial y la Escuela de Pajes del Imperio Turco constitu-
yeron notables avances para la formacion de los funcionanos. En Bizancio, el
ingreso al cargo estaba presidido por la “promocién solemne’ en una ceremo-
nia espectacular en la que el aspirante era investido como funcionario publico.

Egipto

Un sistema despotico de gobierno comprometido por si mismo con todos los
sectores de la economia del pais, como el antiguo Egipto, no hubiera podido
funcionar exitosamente sin el apoyo de un servicio publico masivo y eficiente.
Segun Gladden, Egipto tenia un servicio publico en serie, mas que unico.

1¥ Cabe sefialar que en este apartado histérico sélo se citan algunos de los imperios mas representativos
de la historia, pero en la mayoria de los que existieron v que dejaron huella, se encontraran elementos
administrativos de nuestro objeto de estudio que presenta mezclado con otra clase de actividades propias de
es0s imperios. Aqui se citan de manera representativa. Asimismo, no se citan los pueblos como los fenicios,

micenios y minoicos, asi como los etruscos, debido a que desviarian nuestra investigacion, aunqgue pueden
consultarse en la obra de Gladden.

19 Guerrero, Omar, E! Funcionario, el Diplomatico y el Juez, op. cit., p. 74. Guerrero cita a Max Weber,
que sostenia: “el cargo patrimomial carece ante todo de la distincidn burecritica entre la esfera privada v la
oficial. Pues |la misma administracién piblica es considerada como una cuestién puramente personal del
soberano, y la posesién y ejercicio de su poder politico son estimados como una parfe integrante de su

fortuna personal, que resultaba beneficiosa en virtud de los emolumentos y las contribuciones. Por lo tanto,
la forma de ejercer el poder depende enteramente de su libre albedrio™.
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tiva. Egipto se concebia como la hacienda del faradon y el visir era su adminis-
trador maximo.?!

El grupo dirigente, ademas del faraén y los nobles, a los que delegaba res-
ponsabilidades, ejecutivas y administrativas, incluia también un influyente
cuerpo de escribanos asistidos por otros técnicos y artesanos.”? En el imperio
egipcio existieron diversas esferas de la administracion publica entre las que
destacan: /) la corte y la familia real que se ocupaban de la administracion del
Estado, los servicios de aprovisionamiento y la organizacién ceremonial reli-
giosa; 2) la maquina productiva de la nacién que requeria de una planeaciéon
estatal extensiva en la esfera de la ingenieria hidraulica; 3) el servicio del culto
a la muerte, que con el tiempo se convirtid en un programa colosal de cons-
truccion de piramides y edificaciones; 4) las areas gubernamentales locales
que incluian una vasta delegacién de poderes gjecutivos y 5) la conduccion de
las relaciones con el exterior, que se extendia desde las practicas normales de la
diplomacia, hasta la imposicién de la orden imperial &

Ademas de los sirvientes importantes del faradén, a los que él nombraba directa-
mente, estaba toda la multitud de sirvientes de la corte y el templo, de oficinas
centrales, de obras de construccién y de los nomos. Los funcionarios eran ser-
vidores del faraén, de los nobles o de otros dignatarios del Estado y no se
consideraban como servidores pablicos con la mision de fomentar el bienestar
del pueblo, aunque la organizacion y el trabajo eficientes condujeran a este
resultado. Habia una gran diversidad de actividades que realizaban los servi-
dores del faraén.4

21 fbid., pp. 75-76. Realmente era ¢l ministro-en-jefe, encargindose de las diferentes carteras de Justi-
cia, Guerra, Seguridad Intenor, Agncultura y Obras Pablicas. Trabajaba directamente a través de un gran
numero de funcionanios y recibia repories penddicos de los funcionarios locales de todos tipos. Tenia una
obligacidn diana que reportar al faradn sobre su administracion.

22 El ejército, seguramente bajo la direccion real, constituia en cierta forma un poder independiente. En
la base de la sociedad estaban los granjeros y campesinos, incluyendo numerosos esclavos, y de todos ellos
dependia por completo la productividad de la comunidad.

23 Gladden, E. N., op. cit., p. 73. El control de las localidades desde un centro de poder semejante era
siempre un problema. Desde una época temprana, el pais fue dividido en unidades locales llamadas nomas,
cada uno bajo una monarguia que cra la representacion real. Pero el balance del poder tendia a fluctuar entre
las dos esferas de la administracion. En la época del Imperio Medio surgid un sistema feudal bajo el cual los
gobernadores de los nomos se convirtieron en principes subordinados, pero nvales del poder central. El
asunto llegd a un estado defimitivo bajo los vigorosos gobernantes de la dinastia XIl, que se propusieron
obligar a los lideres provinciales a volver a la antigua obediencia al gobierno central.

24 “Podian escoger, si no una carrera en el templo, el ejéreito, el palacio o las oficinas piblicas, la
profesion de medicina o el arte, o posiblemente entrar a algiin gremio o incluso convertirse en un modesto
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Grecia

La ciudad-Estado griega primitiva tenia un rey, una serie de virreyes o nobles
y un sistema de castas. El rey consultaba a sus principales siibditos en consejo y
las decisiones se anunciaban al pueblo reunido en el Agora. La administracién
en la cumbre era todavia una administracién familiar llevada a cabo por un
grupo de sirvientes domésticos con funciones especificas, pero éstos eran com-
plementados por los therapontes, un grupo de sirvientes supenores reclutados
de las familias nobles. Estaban orgamzados en jerarquias y los mas altos asis-
tian al rey en sus obligaciones religiosas o lo representaban como heraldos en
las funciones pablicas, llevando su cetro o sus insignias de poder.2> Los thera-
pontes servian en las fiestas reales, actuaban como mensajeros dotados del
poder real, convocaban al consejo, hacian aclamaciones al pueblo, llevaban las
érdenes reales a las batallas y representaban la autoridad real en misiones al
extranjero. En un sentido amplio, la administracion se basaba en la fratria o
tribu, a la cual pertenecia el individuo.

Durante el primer milenioa.C., los griegos fundaron las ciudades-Estado de
Esparta y Atenas. En esa época habia decaido el poder del reino homérico;
so6lo en Esparta habia sobrevivido como un sistema de dos reyes provenientes
de las dos casas reales de las que habia surgido el Estado. Seguian mantenien-
do la dignidad del alto sacerdote y del comandante del ejército, pero habian
perdido la mayor parte de su poder judicial, constituyendo una excepcion el
juicio sobre las cuestiones relativas a los caminos piblicos.?¢ “El pueblo cons-
tituia una casta militar devota al servicio del Estado, sometida a una estricta
disciplina y con una vida comunitaria. Formaban una clase privilegiada cuyas

escntor de cartas de una aldea o apoderado insignificante. Asi, la esfera del escnbano no estaba limitada a

los servidores piblicos, no obstante que era un servidor pablico. Las oportunidades en los servicios piblicos

eran verdaderamente vanadas y la excelencia en la escribania podia permitir a un humilde pnncipiante

m;l;r hasta la cumbre de su profesidn, aun el oficio de Secretario Privado del faratn o visir.” Ibid., p. 85.
Ibid., p. 102.

26 En Esparta la gerusia, o Consejo de Ancianos, estaba formado por los dos reyes y 28 miembros de
familias nobles, que debian tener mas de 70 afios de edad. Su seleccion era proclamada en la appella o
Asamblea. La gerusia de tipo consultivo ejercia una influencia politica enorme vy actuaba como una corte de
justicia criminal. Todo ciudadano espartano de méas de 30 afios se sentaba en la appella, mis como obliga-
¢cién que como un derecho. Convocada originalmente por ¢l rey, esta funcion fue transferida al eforato, pro-
bablemente la parte més caracteristica del sistema espartano. La appella no deliberaba: sélo se reunia para
aclamar las propuecstas que le presentaban los reyes y los éforos. El eforato e¢staba constitmdo por cinco
ciuvdadanos elegidos al azar v que desempefiaban el cargo por un afio.
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Mientras, en el segundo nivel se encontraban seis cargos: i) Agoranomos,
encargados del cuidado de la zona del mercado y supervisores de los contratos
y del mantenimiento del orden; ii) Astynomos o superintendente de la ciudad,
quien realizaba la vigilancia de las propiedades publicas y privadas en el cen-
tro de la ciudad; iii) Agronomoi o inspectores rurales (en ocasiones guardabos-
ques); iv) receptores de cuentas o tesoreros; v) relacionado con los registros de
los contratos privados y las decisiones de la corte, y se encargaba de las dife-
rencias; y vi) los que tenian que ver con la ejecucion de sentencias sobre los
ofensores, con la recuperacion de las deudas y la custodia de prisioneros.

Roma

En el inicio de la ciudad-Estado de Roma la administraciéon publica era una
labor de la ciudadania que circulaba entre la masa de ciudadanos. Las técnicas
administrativas no eran complicadas, aunque la introduccion de alfabetos y de
la escritura, asi como el extendido uso del papiro que caracterizd a este perio-
do, facilité considerablemente la realizacidon de registros y la transmision de
mensajes. Ademas del centro admimstrativo de Cnosos, el cargo de magistrado
0 consejo de magistrados tendié a aumentar el nimero de subordinados. No
solo el servicio publico dependia de la devocion del ciudadano a su deber,
quien se suponia debia conocer todo lo referente a los asuntos del Estado, sino
también el sistema de finanzas, que se encontraba aiun en una forma muy pri-
mitiva, el cual dependia de las contribuciones personales de los ricos.

Las funciones de la administracion piblica eran bastante simples al estar relacio-
nadas con la seguridad v la buena conduccién de la ciudad, asi como de las activida-
des hogarefias normales necesanas para asegurar un buen gobiemo. Aqui también
las tendencias estaban dirigidas a una mayor complejidad: las obras de construc-
c16n llegaron a ser importantes en una época temprana, requiniéndose habilidades
arquitectonicas y de ingenieria considerables y por supuesto generosas finanzas, en
tanto que cn la fase helénica los servicios sociales comenzaban a alcanzar un nivel
de desarrollo bastante avanzado: educacidn, centros alimentarios, bafios v servi-
ctos de salud 3!

En la Roma imperial, a pesar de los trastornos y los recientes intentos de
reforma, la estructura del gobiemo romano no habia cambiado mucho durante

31 1bid, p. 130.
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los dos ultimos siglos.?? En el imperio tardio romano se encontraban en la
cima las cabezas de la administracion y algunas tenian caracter ministerial;
1) el prefecto del pretorio, 2) los contadores de las tesorerias; 3) el jefe de las
oficinas, y 4) el cuestor del palacio. Ademas, estaban los funcionarios impor-
tantes de los distritos, tales como vicarios, gobernadores de provincias, los
prefectos de las dos capitales, duques, contadores y agentes financieros y bajo
éstos la gran masa de puestos inferiores. Cada uno de los altos funcionarios de
las administraciones central y local tenia su cuerpo de oficiales, quienes traba-
jaban en oficinas separadas. Las cabezas de departamento eran asistidas por
directores o asistentes, sustentando titulos tales como proximus, secundarius,
melloproximus, cornicularius o adjutor. Las carreras militares se asimilaron a
las carreras administrativas, por lo que los funcionarios civiles usaron el cin-
gulum o cinturén como si fueran soldados. Los funcionarios civiles retirados
se clasificaban como soldados retirados o veterani.

Julio César se enfrenté con la tarea de reasumir la reconstruccion admi-
nistrativa del imperio romano. Emprendié una profunda revision de la administra-
cién, iicid la introduccion de un mejor orden publico, planed la reconstruccion
de un nuevo puerto en Ostia, a través del cual podian manejarse libremente las
importaciones. Las obras publicas, la extension de la franquicia, la reforma
administrativa y la reduccién tributaria se extendieron vigorosamente en el
resto de Italia. Asimismo se dieron pasos importantes para fortalecer la defen-
sa del Imperio.

En el periodo de Augusto, éste vio la necesidad de un Consejo Administra-
tivo, pero esta soluciéon no llenaba por completo todo el sistema de gabinete.
Sigumd practicando la costumbre ya establecida por la cual los magistrados
nombraban concilia de asesores en casos judiciales, pero su principal apoyo
provino de un comité del Senado nombrado por periodos semestrales y cuya
labor fundamental era preparar y expedir los asuntos de dicho cuerpo.?? A partir

32 Para sbordar los males arraigados en la administracién piiblica, se habian establecido ciertos tribuna-
les especializados para hacer frente a los crimenes v fechorias oficiales. Hacia el afio 149 a.C. habia sido
introducido un tnbunal quaestio de repetandis para ocuparse de los excesos impuestos por los gobernadores
de las provincias, mientras que durante el curso de los siguientes 50 afios se crearon también el tribunal
quaestio de ambitu para considerar los casos ilegales en solicitud de votos para un cargo v sobomo, v otro
quaestio de peculatu para adjudicar en casos ligados con ¢l mal uso y ¢l desfalco de los fondos plblicos. La
utilizacién de dichos tribunales no parece ser uns manera efectiva de purificar la administracién piblica, pero
posiblemente no habia otra alternativa para evitar un rompimiento de los poderes politicos y administrativos.

33 La primera vez que se constituyd este comité, en el afio 27 a.C., sus miembros estaban formados por
los dos consules, un representante de cada uno de los otros colegios de magistrados v 15 miembros de la
familia imperial y miembros designados del orden ecuestre. Para entonces Augusto habia adoptado la cos-
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titucion era el responsable de regular las actividades de las mujeres publicas y re-
caudar dos dias de ganancias mensuales para los fondos del Estado. Dos de los

miembros mas distinguidos de la profesion eran nombrados para los servicios del
palacio real, entretenimiento v servicio de inteligencia.*2

El Estado regulaba los precios, dirigia algunas fabricas, y tenia monopolios
en minas, sal, madera, géneros finos, caballos y elefantes. Se cuidaba el bienestar
del pueblo en saneamiento y salud publica. Habia hospitales y estaciones de
socorro para los pobres, y los abastecimientos se guardaban en graneros del Esta-
do para distribuirlos en periodos de hambre. Los rices estaban obligados tam-
bién a contribuir a la asistencia del menesteroso, mientras que en épocas de
depresion se organizaban grandes obras piblicas para Jos desempleados. Aqui
habia ciertamente un esfuerzo administrativo capaz de ser comparado con los
tiempos actuales. El sistema departamental se aplicaba también a la admi-
nistracion de las ciudades. 43

China

En la antigua China, alrededor de 2000 a.C., se atribuyen adelantos adminis-
trativos importantes a la dinastia Shun, incluso la utilizacién de examenes para
probar la capacidad para la promocién.®* Se considera que la historia china
comenzo con los estados feudales del periodo Chou, aproximadamente en
1030 a.C. El rey, que gobernaba por decreto divino, era conocido como el Hijo
del Cielo y tenia el titulo de Wang o gobernante. Contaba con la asistencia de
un ministro jefe y otros ministros que atendian diversas ramas tales como agri-

42 Ibid, p. 171. La Comisién de los Treinta de la ciudad que controlaba Pataliputra estaba dividida en
seis secciones, cada una con su esfera de responsabilidades propia, a saber: i) regulacién de la industria: i)
supervisidn de los extranjeros: iif) registro de nacimientos y muertes; iv) licenciamiento de comerciantes,
control de pesas y medidas, y control de ventas de producto; v} control de venta de articulos manufactura-
dos, v vi) recaudacion del 10% de impuesto sobre las ventas. El resultado de su cuidado era una ciudad bien
orgamzada que neevamente habria proporcionado un ¢jemplo notable de épocas posteriores.

43 Ibid., p. 172. En el libro de historia se sefialan ocho objetivos que deben cumplir los gobiernos: i) ali-
mentacién, #) comodidades; i) sacnificios; iv) provisidén de trabajo; v) acceso a la educacion; vi) penaliza-
cién del cnmen; vii) huéspedes y viii) el ejército. La multiphicidad de tareas piblicas indica la existencia de
una administracién phblica extensa. Las tres virtudes de los gobiernos son definidas como gobierno justo,

fuerte ¢ indulgente, aplicandose severamente de acucrdo con ¢l estado del reino en un periodo determinado.
44 Ibid., p. 175. La lista de sus nueve ministros muestra la composicion del gobierno chino: 1) Si k'ung,

el canciller; 2) Hou Tsi, Sefior del myjo; 3) 5i T'u, jefe de las escuelas; 4) Shi, juez supremo; 5) Kung Kung,
director de obras; 6) Yu, jefe del bosque; 7) Ch'i Tsung, jefe de nitos; 8) Tien Yo, jefe de misica y ) Na
Yen, yefe de comunicaciones.
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El gobierno chino era presidido por el emperador, que estaba asistido por
los tres grandes ministros y los mandarines, que desempeiiaban las funciones
administrativas. Cada gran ministro encabezaba a los Departamentos de Asun-
tos de Estado, de la Cancilleria Imperial y Gran Secretariado Impernal. Los
mandarines ejercian los cargos, que estaban clasificados en nueve grados y se
subdividian en dos o cuatro clases. Los sucesivos imperios chinos son célebres
por el sistema de méritos que sirvid de base al establecimiento del mandarni-
nato, una configuracion social de servidores publicos cuyo ingreso a la carrera
administrativa estaba sujeto a un riguroso proceso de examinacién. Una de las
mas grandes invenciones de la cultura administrativa de China fue recogida en
el Tratado de los Examenes, consistente en una trilogia, que complementa el
Tratado de los Funcionarios y el Tratado del Ejército.?® Lleg6é a haber tres
tipos de examenes: de doctorado, de seleccion de funcionarios y de méritos.

Bizancio (Constantinopla)

Con la transferencia por el emperador Constantino en 330 d.C. de la capital de
Roma a Bizancio, que desde entonces se llamaria Constantinopla, se inicid un
lapso de mil afios de notable esfuerzo administrativo. Bizancio sostenia las
tradiciones de Roma, particularmente en cuanto a la eficiencia de su organiza-
c10n y aparato legal, mientras que de Grecia conservaba las artes y las letras
para sostenerla, asi como la nueva religiéon cristiana que atribuia la necesidad
de una supervivencia imperial a la voluntad de Dios.

Era una comunidad cuita con un sistema de educacion bien cimentado v atendida
por una seric de instituciones eficientes. El extendido sistema monastico, que ofre-
cia al pueblo centros de devocidn e inspiracion, tenia una influencia estabilizadora;
el bien equipado ejéreito, que sostenia directamente las tradiciones de Roma de las
que estaban orgullosos tanto oficiales como hombres, proporcionaba una defensa
suficiente; v la administracion altamente efectiva, siguiendo también el modelo y
los precedentes de Roma, dio un apovo eficiente al Estado. Unidas estas tres institu-
ciones, son suficientes para dar cuenta de la larga supervivencia del Imperio.*

33 Guerrero, Omar, El Funcionario, el Diplomatico y el Juez, op. cit., pp. 87-88. Para profundizar mas
sobre los examenes aplicados a los funcionarios chinos, puede verse esta obra.

34 Jbid, p. 210. La creacién de oficinas militares v civiles en diferentes jerarquias se proyectd para
fortalecer el control del Emperador. De 1gual manera, la divisién de la administracion civil en las provincias
en prefecturas, las prefecturas en diocesis, las didcesis en provincias v las provincias en pequeiios distritos
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durante las audiencias puablicas anotando brevemente las decisiones relacio-
nadas con las demandas que eran consideradas.’® En la capital habia un diwan
especial a cargo del sahib al-barid, jefe supremo de los correos, quien llegé a
ser uno de los funcionarios mas importantes e influyentes del califato. Llego
a convertirse en el supervisor general de los funcionarios provinciales. El ifri-
giyah o jefe de policia era la cabeza de otro puesto relevante para investigar y
gjecutar las sanciones legales, actividades inadecuadas para las autoridades re-
ligiosas. “En el califato oriental desaparecieron finalmente los sencillos méto-
dos administrativos de los arabes némadas, desarrollandose un sistema mas
complejo de Ia administracion pablica.’’50

El califa era el comandante supremo de las tropas; enseguida del califa esta-
ban los generales, a quienes él mismo nombraba. El califa tenia la responsabi-
lidad final de la guerra y le paz, aunque podia delegar su ejecucion al visir. De
manera significativa, cuando el califato llegé a su cuspide, el aspecto militar
del gobiemo tenia un altc grado de eficiencia. La administracion militar tuvo
sus origenes en el diwan o registro de tropas, por lo que se otorgaba a cada sol-
dado el ata o estipendio. Originalmente la recompensa dependia completamen-
te del saqueo, pero de manera inevitable lleg6 a ser insuficiente y el dinero fue
llevado al Tesoro por medio de la imposicién de impuestos sobre los territo-
rios subyugados. De igual forma, la concesién de tierras se convirtid en un
medio coman de recompensa. Con el tiempo, el reclutamiento y el pago de las
tropas pasaron a ser responsabilidad del Diwan al-Jayash o Ministerio del
Ejército.

La administracion arabe fue una administracion emergente sin un pro-
yecto previo para atender las necesidades de una civilizacién que encontré la
mayoria de sus medios ya creados en otro lugar, por lo que no fue factor de
continuidad en la sociedad i1slamica existente ni proporciond un legado ad-
ministrativo a sus sucesores, como lo hicieron otros sistemas gubernamen-
tales de administracién. !

ingreso y los gastos reales, que actuaba también como pagador de la tropa. Enseguida esta ¢l diwan de la
Correspondencia Oficial v la Escritura, un tipo de institucién requenda solamente para las dinastias de las so-
ciedades sedentarias. Otro departamento importante era la Casa de la Moneda, donde se grababan los dinars
v dirhams, utilizados en las transacciones comerciales.

59 Dentro de los servicios importantes bajo el califato estaba ¢l barid o sistema postal, que se conserva-
ba para la transportacion de los mensajes oficiales a través de todo ¢l Impeno. Actuaba como un servicio de
inteligencia ¥ como una red de comunicacién fundamental, sobre la cual se modelaba el sistema administra-
tivo en su conjunto.

60 1bid., p. 256.

61 1bid, p. 259.

48



You have either reached a page that is unavailable for wviewing or reached your wiewing limit for this
book,



You have either reached a page that is unavailable for wviewing or reached your wiewing limit for this
book,



You have either reached a page that is unavailable for wviewing or reached your wiewing limit for this
book,



JOSE JUAN SANCHEZ GONZALEZ

los servicios personales de sus propios sirvientes y asistentes. El gobierno era des-
potico aun cuando era también benevolente, dependiendo en gran medida de las
lealtades personales v de un sistema de relaciones fundado en una escala de recom-
pensa y castigos.%?

El fenémeno de la divisién del trabajo se manifestd desde los origenes del
desarrollo social y la aparicion del gobierno en tanto actividad se relaciond
con la separacion de poderes en diferentes manos y el progreso de la especiali-
zacion, aunque ocurridé mucho tiempo antes de que el gobernante estableciera
una distincion real entre sus funciones religiosas, militares y administrativas,
con la excepcion de que esta Gltima se otorgaria a otros en tanto que se aferraria
a las fuentes de poder tanto como le fuera posible.”?® Las crecientes compleji-
dades de la administracién civil llegaron a ser onerosas para el lider interesado
en el ejercicio del poder y lo obligaron, por su propio bien, no sélo a llamar a
sus funcionarios para pedirles consejo, sino para delegarles responsabili-
dades.”!

En segundo lugar, la importancia del papel del funcionano para la operacion
y funcionamiento de las distintas clases de comunidad politica y la creacién de
distintas clases de administracion adaptandose a las diversas situaciones gu-
bernamentales. Durante la mayor parte de la historia del objeto de estudio en
los sistemas mas extensos y altamente organizados, la relacién entre el lider y
el administrador ha mantenido su naturaleza de caracter personal. Sélo en las
grandes ciudades-Estado, donde se esperaba que todos los ciudadanos partici-
paran en la administracion de los asuntos, esta relacion se vio alterada por la
peculiar categoria de los magistrados; pero aun aqui las instituciones imperso-
nales, como la seleccién al azar, no existirian por mucho tiempo. La selecciéon

69 Ibid., p. 266. En general, ¢l poder real dependia de la movilidad vy la valentia del brazo militar v la
fuerza se aceptaba como el factor administrative mas potente, en tanto que los principales problemas de la
admimstracién eran frecuentemente desviados por medio de tratados y colocando drcas de vasallaje. En
realidad eran importantes los sistemas de caminos para un gobierno efectivo a partir del centro en los
imperios aqueménida y romano.

70 En Sumeria, Egipto, Grecia y Roma, la religion siguié siendo una responsabilidad gubernamental y se
utilizaba para influenciar las actividades de los administradores. Bajo el Califato i1slamico y en China, am-
bos aspectos siguieron siendo mas estrechamente vinculados.

71 Pronto aprendié que la colecta del grano, la organizacién de las cuadrillas v la recoleccion de impues-
tos sc realizarian de manera mds efectiva con ¢l empleo de aquellos que tuvieran los conocimientos suficien-
tes v comprendieran las probabilidades y capacidades de los habitantes locales. No existia atin una
especializacidn administrativa plancada, pero al elegir a su delegado el gobernante descubnd que para el
funcionamiento de su casa y la conduccion de los asuntos civiles del reino era conveniente nombrar a una
persona con ciertas capacidades directivas.
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desarrollo de la agrnicultura y el avance de la urbanizacién también estuvo condi-
cionado por la capacidad de organizacién que emanaba de la administracion
publica. Para Omar Guerrero, la tendencia de la administraciéon publica en re-
lacién con otras estructuras, como su especializacion interna, obedecié a las
demandas sociales por el establecimiento del orden publico y la solucion de
necesidades de servicio de manera organizada y en forma eficiente. “‘La admi-
nistracién publica actual es el reflejo perfecto [...] de la evolucién histérica
que trascendi6 de esquemas organizacionales rudimentarios hacia modelos ma-
yores, variados y complejos.”"”

En suma, toda historia es necesariamente una historia administrativa®® y, por
lo tanto, es indispensable que mediante el conocimiento histérico sea posible
redescubir el objeto de estudio de la Administracion Pablica, mas que reinven-
tarlo. El gobierno no necesita ser reinventado, tiene existencia propia desde la
antigiiedad y sus ensefianzas, primero como arte y después como ciencia, lo
demuestran.

78 1bid, p. 12.
 1bid, p. 14.
80 Gladden, E. N., op. cit., p. 222.

56



You have either reached a page that is unavailable for wviewing or reached your wiewing limit for this
book,



You have either reached a page that is unavailable for wviewing or reached your wiewing limit for this
book,



You have either reached a page that is unavailable for wviewing or reached your wiewing limit for this
book,



JOSE JUAN SANCHEZ GONZALEZ

medios para adquirir y mantener la tierra es la Arthasastra, ciencia de la poli-
tica.”"”

El Arthasastra es un manual del arte de gobernar que contiene consejos
relativos a las estrategias, tacticas, métodos y técnicas por las que se puede
conseguir y conservar el poder. Es una extensa obra integrada por 15 libros
que comprenden la materia politica y temas conexos, tales como la econo-
mia, diplomacia y el arte militar, asi como la admimistracion. El arte de la
administracion es la parte fundamental de la obra de Kautilya, quien esta preo-
cupado por el rendimiento 6ptimo de los funcionarios imperales. Kautilya sefiala
que la administracion publica es presidida por el Mantri 0 primer ministro,
bajo su mando estd un grupo de colaboradores: los Amatya o funcionarios
publicos, el Chambelan, el Tesorero General y los Directores Gubernamenta-
les.® Con Kautilya el estudio del objeto es un arte para mantener y conservar el
poder, asi como la riqueza del Estado. El estudio de la admimistracion pablica
no so6lo es antiguo, sino con una alta preocupacion cientifica, es decir, clara-
mente aplicada a la consecucidon y mantenimiento del poder.

Espejos de Principes

Los arabes son un caso unico en la ciencia de la administracion al crear una
corriente ininterrumpida durante 10 siglos, produciendo los Espejos de Prin-
cipes, notables obras politico-administrativas para soberanos, altos funciona-
rios y secretarios de la Cancilleria.? Asimismo, produjeron los memoriales
administrativos que permiten conocer la situaciéon administrativa y politica del
Imperio.

El fundador del adab —un género literario que se extendidé a todo el campo
de las ciencias seculares, creando una gran enciclopedia— es Ibn Mugqafa,
quien escribe el Espejo de Principes llamado Adab mayor. También existe el

7 “Arthasastra”, Revista de Administracion Publica (RAP), México, INAP, nam. 54, p. 403. “Kautilya,
como otros pensadores indios, plantea la estructura de su texto en el tnangulo del Darma (virtud), Kama
(amor) v Artha (tierra, nqueza), sobresaliendo la ultima. Empero, ¢l papel decisivo se encuentra en un
cuarto factor, el Danda (castigo), cuyo ejercicio crea las condiciones para el proceso de trabajo normal de la
administracion, por tanto, es ¢l castigo o coercidn ¢l elemento decisivo no sélo de la politica, sino también
de la administracion. Es maxima de Kautilya esta frase: *Sin Danda no hay Estado™".

8 Guerrero, Omar, /ntroduccion a la Administracion Publica, op. cit., p. 11. Para mayor abundamiento
en este lema puede consultarse esta obra, que nos parece esencial en el estudio de la Administracion Piablica
en la antigiiedad.

9 Ibid., pp. 13-16.
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[...] el oficial es la persona publica que tiene cargo ordinario en virtud de edicto.
Comisario es la persona publica que tiene cargo extraordinario en virtud de una
simple comision |...] para que se entienda mejor la diferencia entre oficio y comi-
si6n, se podria decir que el oficio es como una cosa prestada que el propietario no
puede reclamar hasta que expire ¢l plazo convenido, en tanto que la comisién es una
cosa que tiene por tolerancia de otro y en precario, pudiéndola reclamar el duefio
cuando a bien lo tenga.!®

Bodino establece las bases del estudio de la administracién publica moderna.
Sus investigaciones sentaron las bases de la ciencia administrativa, la cual
nacié en su época con el titulo distintivo de la “‘ciencia de la policia”. El
estudio del objeto nos muestra con Bodino la diferencia de los funcionarios
que tenian en posesidén un cargo o mandato como propiedad, y aquellos que
contaban con la designacion del rey.

Consejeros de Principes

Cabe seiialar que en el Estado absolutista también existieron los Consejeros de
Principes, quienes redactaban memorias secretas dedicadas al analisis de la
situacion prevaleciente en el Estado. El contemido de las memorias era consi-
derado como una arcana o misterio, solo accesible a los soberanos.!” Los Con-
sejeros de Principes contribuyen al estudio del objeto de la administracion
publica con el descubrimiento de los misterios y secretos en el arte de gober-
nar y admimstrar los reinos.

Una de las mas célebres memorias reservada a los principes fue el Testa-
mento politico de Melchor Von Osse, que vivido durante la primera mitad del
siglo XV1. Otra obra es la Secreta politica de Jorge Obrecht, un Consejero de
Principes cuya vida transcurrié en la segunda mitad del siglo mencionado. Sin
duda, el gran 1dedlogo del Principado absolutista fue el Consejero de Principes
Luis Von Seckendorff (1626-1692), quien con su obra el Principado aleman
permite que los secretos dejen de ser ocultos para ser conocidos por los subdi-

18 Bodino, Juan, Los Seis Libros de la Republica, Madrid, Aguilar, 1973, p. 105.

19 Guerrero, Omar, La teoria de la Administracion Publica, op. cit., p. 7. En estas obras los Consejeros
proponen a sus sefiores algunos mecanismos para fortalecer la estructura de la sociedad, es decir, la econo-
mia, con la finalidad de responder adecuadamente a los desafios del estado absolutista. En sus consejos
permanece una concepcidon del absolutismo, de su naturaleza, sus poderes y objetivos, en suma, una ideolo-
gia en la que se explican las razones de la acc16n del Estado.
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El cameralista es un administrador publico formado cabalmente en la totali-
dad de los negocios gubernamentales, pero no so6lo por la via de la experiencia
personal, sino también por el aprendizaje universal y sistematico proporciona-
do por las universidades. El Cameralismo muestra como el estudio del objeto
de la administracion publica sirve para el mejoramiento del Estado, su consoli-
dacién, permanencia y desarrollo como lo fue el absolutismo.3°

El movimiento cameralista sufre una transformacién profunda en el afio de
1727, debido a que se transforma en las ciencias camerales, a saber: la econo-
mia, la policia y la cameralistica (o cameralia).?! Al pasar el tiempo, a mediados
del siglo XIX, todavia seguian siendo tres, pero diferentes: Policia, Comercio y
Finanzas. Las ciencias camerales se referian a las teorias de la administracion
de los procedimientos de ingresos fiscales, pero mas propiamente en relacion
con las ciencias del Estado en general. Las ciencias camerales son las ciencias
de la administracion del Estado absolutista.

Por ultimo, la ciencia de la policia estaba encauzada a nutnir las fuerzas inte-
rnores v exteriores del Estado modemo que empezaba a surgir en el siglo Xv13¢
L.a policia es una disciplina que nace, se desarrolia y extiende entre los siglos
XVl1y XVIII, principalmente en Alemama, Francia y Espafia. Esta notable disci-

plina administrativa es conocida como “‘policia’ y tiene su campo de accion
mas conocido como la cameralistica o materia financiera de la monarquia ab-

soluta.

Bonnin: fundador de la Ciencia Administrativa

Bonnin sostiene: “‘definiré pues a la administracion publica: es una potencia
que arregla, corrige y mejora todo cuanto existe, y da una direccion mas con-
veniente a los seres organizados y a las cosas”.?? La preocupacion fundamen-
tal de Bonnin es la de construir una doctrina administrativa a partir de tres
consideraciones: /) como ciencia, arte e institucion politica; 2) de ninguna

30 Pars un interesante analisis comparativo entre el cameralismo y la nueva administracién piblica pue-
de verse: Hood, Christopher v Jackson, Michael, La Argumentacién Administrativa, México, Colegio Nacio-

nal de Ciencias Politicas y Administracién Pablica, Universidad Auténoma de Coahuila v Fondo de Cultura
Econdémica, 1997,

31 Guerrero, Omar, Teoria de la Administracion Phblica, op. cit., p. 12.

32 Para abundar més sobre la “ciencia de Ia Policia”, puede verse: Guerrero, Omar, Introduccion a la
Administracion Publica, México, Harla, 1985, pp. 28-35.

33 Bonnin, Comprendio de los principios de administracion, p. 261, citado por Omar Guerrero, op. cil.,
p. 29,
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Otro pensador es Luis Rodriguez Camalefio, autor del memonal Considera-
ciones sobre el Ministerio de lo Interior, escrito alrededor de 1835, cuando
aun se encontraba vigente el Estatuto Real y la monarquia habia dejado de ser
absolutista. En sus Consideraciones se explican los fracasos de la instruccion a
los subdelegados, y por que los propositos de alcanzar la prospernidad sélo
se lograron parcialmente.”? Por ulttmo, D. C. Bordin y D. A. (il elaboraron un
breve memonal titulado Cuestiones politicas y administrativas en 1836, en el
que examinan la institucion de los gobernadores civiles, nombre que se le daba
entonces a los subdelegados.

La ciencia de la administracion espafiola durante el siglo XX sigue dos rum-
bos definidos. Una camina en la via de la historia de las instituciones y las
ideas administrativas espanolas, y la otra en la reconceptualizacion de la cien-
cia de la administracidon, a partir de la tradicion de la disciplina iniciada por
los pensadores de la primera mitad del siglo XIX Dentro de la primera linea
hay que considerar a Juan Beneyto Pérez, autor de la Historia de la adminis-
tracion espafiola e hispanoamericana (1958), a José Antonio Escudero, con
Los secretarios de Estado y del despacho (1976) y a Alejandro Nieto con su
obra El mito de la administracion prusiana (1962), asi como La Burocracia
(1976). Dentro de la segunda linea hay que destacar a Antonio Mesa Segura
por su obra la Labor administrativa de Javier de Burgos (1946). Asimismo, es

relevante la obra Centenario de los iniciadores de la ciencia juridico-adminis-
trativa espaiiola (1944) %3

Uno de los cultivadores mas importante de la ciencia de la administracion y
mas distinguido en los paises de habla hispana es Mariano Baena de Alcazar con
su obra Curso de ciencia de la administracion (1985). Para este autor la ciencia
de la administracion no significa regresar al pasado y permanecer en €l con-
templandolo; se trata de retomar el estudio de analisis perdido: el Estado. Es
recuperar el capitulo perdido de las ciencias sociales, el Cameralismo y evitar
que se pierda el todo de la ciencia de la administracion del siglo XIX

52 Este autor sostiene que se requiere un “poder municipal’’, debido a que el municipio no se encuentra
organizado adecuadamente ya que depende de funcionarios centrales y no por si mismo. En cada provincia
debe funcionar un “poder popular™ propio al que vigilen Gnicamente las autoridades nacionales, pero que no
lo subordinen. Si los habitantes de los pueblos participan en los asuntos de su localidad, el gobierno general
tendra mavor credibilidad.

53 En esta obra se incluye: José Gascon y Marin, autor de “Olivén v la ciencia de la administracién™
Mesa Segura. “De Javier de Burgos a Ortiz de Zuiliga™; Segismundo Royo Villanueva, “Colmeiro v la
ciencia administrativa’™; José Maria Pi Sufier, “La obra de Ortiz de Zufiga v sus influjos’; Luis Jordana de
Pozas, “Los cultivadores espafioles de la ciencia de la policia’”; también contribuyeron Sabino Alvarez
Gendin, Gregono de Pereda Ugarte, Eugenio Pérez Botija v Carlos Garcia de Oviedo.
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policia, la educacion y la administracion econdomica. Su segunda obra se titula
Manual de teoria de la administracion y de derecho administrativo, en compa-
racion con la literatura y legislacion de Francia, Inglaterra y Alemania, que
incorpora las mismas ideas de su teoria administrativa. %2

Se han resaltado las aportaciones alemanas a la ciencia de la administracion
de los trabajos del Barén von Stein, Guillermo von Humboldt y Lorenzo von
Stein. Hacia el fin del siglo XIX y durante el siglo XX hubo otros autores como
Roberto von Mohl, Gaspar Blunstchli —quien contribuy¢ a ia adopcion de la
ciencia administrativa alemana en los Estados Unidos—, Otto Mayer (quien
aunque cultivador del derecho administrativo fue un prominente estudioso de
la administracién publica), y Carlos Marx, autor de un ensayo importante que
enjuicia la administracion de su tiempo. Destacan las personalidades de Max
Weber, cuya obra es fundaimental para entender la burocracia, y Fritz Morstein
Marx, estudioso de la administracion publica cuya obra tuvo influencia en los
Estados Unidos.

Junto con von Stein, Roberto von Mohl es reconocido como uno de los fun-
dadores de la ciencia de la administracion moderna alemana y, al mismo tiem-
po, todavia de la ciencia de la policia, con su obra del mismo nombre La
ciencia de la policia (1832-1833) publicada en tres volumenes.®* Define a la
ciencia de la administracion como *‘la exposicion sistematica de los principios
relativos al empleo de las instituciones auxiliares individuales del Estado, para
vencer a los eternos obstaculos prepotentes’.% En ese sentido, para von Mohl
la ciencia de la policia es la disciplina que antecede a la ciencia de la adminis-
tracion.

Por su parte, Gaspar Bluntschli es autor del Derecho publico universal apa-
recido en 1876. Examina los servicios y las funciones publicas, el nombramiento
de los funcionanos, sus derechos y deberes; trata asimismo del gobierno, los
ministros, el consejo de Estado y la policia. El libro sexto del segundo volu-
men esta dedicado al examen de la administracion del Estado, en el que esta-
blece las relaciones del Estado y la iglesia, asi como entre el propio Estado, la

62 Otras obras del mismo autor son: Socialismo y comunismo en la Francia actual: una contribucion a
la historia de nuestro tiempo (1842, La constitucion municipal en Francia (1843), Historia de los movi-
mientos sociales en Francia (1850), El sistema de la ciencia del Estado (1858), Tratade de economia
financiera (1860, Historia de la educacion (1884).

63 Citado por Omar Guerrero, Schiera, Il cameralismo e !'assolutismo tedesco, p. 82.

64 Ibid, p. 84. Para von Mohl la ciencia de la policia estudia como se consiguen los propdsitos del
Estado de derecho “para ordenar la vida colectiva del pueblo, de modo tal que cada miembro del mismo
pueda recibir proteccidn y realizarse mediante el uso —lo mas libre y completo— de su fuerza conjunta™.
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Posteriormente, destaca Fritz Morstein Marx con su obra £/ Estado adminis-
trativo: una introduccion a la burocracia (1957), y otra que contribuyo6 a com-
pilar, que lleva por titulo Elementos de administracion publica (1946). En
1969, Morstein Marx escribid el ensayo “Una nueva vision de la ciencia admi-
nistrativa en Europa: la Conferencia Speyer”, en la cual sostiene que la ciencia
de la administracién esta renaciendo en toda Europa. Como ejemplo cita a la
reunion de Speyer en 1969 y la fundacion de la Escuela Nacional de Adminis-
tracion francesa, asi como de la Escuela de Graduados de Ciencia de la Admi-
nistracion de Speyer en 1947, El origen de ambas instituciones esta fundando
en la busqueda de nuevas respuestas a los viejos problemas de un periodo de
reconstruccidn, producto de la conclusion de la Segunda Guerra Mundial.

Italia

El estudio de la ciencia administrativa en Italia fue tardio y debido en parte a
la influencia alemana, especialmente a Lorenzo von Stein por su obra La cien-
cia de la administracion publica, publicada en Italia en 1897; el pensador ale-
man era consultado por los estudiosos locales. Algunas obras y autores que ini-
cian el estudio del gobiemo son: EI hombre de gobierno, de Nicolas de Donato
(1760), Del gobierno de los pueblos, de Vogli Marcantonio (1791) v La ciencia
del gobierno, de José Giovani (sin afio).78 En Pavia en 1814, dentro de los cur-
sos de la Universidad, Los principios fundamentales del derecho administrativo
de Romagnosi es el primer texto de derecho administrativo en toda Europa.
Romagnosi divide la materia de la administracion publica en cinco partes:

/. Administracion publica considerada en su realidad objetiva, en sus relaciones
con ¢l soberano, los gobemados v los funcionarios, asi como la organizacion
interna;

2. Administracion pablica considerada como objeto: el Estado y, por tanto, con res-
pecto a los hechos y los ordenamientos de la sociedad politica en su régimen
juridico y nacional,

3. Administracién publica estudiada a partir de la propiedad publica, la forma de

gobiermo y también desde la moral;

. Economia “‘civica”, como base de la doctrina de la administraciéon pablica:

. Competencia juridica de los asuntos contenciosos, bajo el contencioso adminis-

trativo v ¢l contencioso juridico comiin,

Loy

78 Guerrero, Omar, Teoria de la Administracion Piblica, op. cit., p. 247,
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A finales del siglo XIX dos autores contribuyen a la ciencia de la administra-
ci6n 1taliana: Ferraris y Wautran-Cavagnari. Ferrans trata de diferenciar la
ciencia de la administracion del derecho admunistrativo. Al derecho adminis-
trativo corresponden las personas y las acciones; por su parte, la ciencia de la
administracion tiene un objeto 1dentificable: ““En una palabra, el sujeto de la cien-
cia de la admimistracion es el Estado, no el poder gjecutivo’ *2 mientras que el
derecho administrativo considera a la administracidon como poder ejecutivo en
su estructura y competencias, distinto tanto del ejecutivo como de los particu-
lares. ““Al contrario, la ciencia de la administracion la considera como la inje-
rencia del Estado en los hechos politicos y sociales”. En suma, toca a la
ciencia de la administracion la accion administrativa, en tanto que al derecho
administrativo corresponde la organizacion administrativa.

Su obra fundamental fue editada en Turin en 1880 y lleva por titulo Ensayos
sobre la economia, estadistica y ciencia de la administracion. Lo relativo a la
administracion o, como dice Ferraris, la cosa (res) de la administracion com-
prende todas las misiones del Estado y su accion sobre la sociedad, para pro-
mover su desarrollo fisico, econdmico e intelectual. La disciplina relativa a
esto se llama ciencia de la administracion. La ciencia de la administracion
tiene como propositos. /) como el Estado regula el sistema de propiedad mue-
ble e inmueble, conforme a las relaciones entre la utilidad pablica y la propiedad
privada; 2) como el Estado organiza a las grandes instituciones publicas que
apoyan las condiciones generales de la produccion y el cambio, y en las que se
incluyen asimismo los seguros, el crédito, la moneda, los medios de comunica-
cion, las invenciones industriales, etcétera; 3) como el Estado se ocupa de las
ramas especificas de la agricultura, industria, mineria, bosques, pesca, comer-
cio y demas; 4) como el Estado afronta los problemas relativos a los socorros
publicos; y 5) como el Estado protege a la clase trabajadora reglamentando el
trabajo, autorizando sus organizaciones.

V. Wautrain-Cavagnan, en Elementos de ciencia de la administracion,
publicada originalmente en 1890, dividio su trabajo en tres partes: /) adminis-
tracion econdmica; 2) administraciéon interna y 3) administracion de la cultura
publica. Cavagnan entiende 1la administracion como el Estado en actividad.
Responde a un jurista de su tiempo que habia dicho que la ciencia de la ad-
ministracion era ‘el derecho administrativo sin derecho’; la ciencia de la
administracion ha sido considerada equivocadamente como una parte del de-
recho administrativo. Cavagnan concluye que la ciencia de la admnistracion

82 Citado por Omar Guerrero.
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término, la teoria del comportamiento o ciencias del comportamiento constitu-
ven el conjunto de estudios relativos al funcionamiento en el seno de las orga-
nizaciones, siendo continuadores de la escuela de las relaciones humanas y
aplicando las nuevas aportaciones de la psicologia y la antropologia. Entre sus
cultivadores pueden citarse a Abraham Maslow, Chris Argyris, Rensis Likert,
Douglas McGregor y Warren Benis.?? En segundo término, la teoria de siste-
mas o enfoque sistémico supone un paso adelante al considerar a las organiza-
ciones y todas sus funciones como sistemas, para lo cual se apoya en las
aportaciones de las ciencias fisicas, biologicas y sociales. ™

En tercer lugar, la tendencia de la administracion comparada consiste en las
aportaciones de los estudiosos norteamericanos a otros paises dentro de los pro-
gramas de ayuda. Esta cornente se caracterizod por la prevalencia de los aspectos
y valores éticos en la implementacion de los modelos de desarrollo. En cuarto
lugar, en los afios setentas surge un nuevo movimiento inspirado por Dwigth
Waldo y Frank Marini denominado la “‘nueva administraciéon publica™ que
pretendia substancialmente dar respuestas adecuadas frente a los planteamien-
tos represivos e inhumanos muchas veces del manejo publico mediante la par-
ticipacion administrativa, asi como la bisqueda de la “equidad social’ frente a
la situacion de los sectores menos privilegiados de la sociedad. Este movi-
miento pretendia que la administracion piablica fuese un instrumento del cam-
bio social y no sé6lo un instrumento del starus establecido.®!

En quinto lugar, surge la politica publica (public policy), por primera vez en
1951 gracias a las aportaciones de Harold Laswell, tomando un fuerte impulso
en la década de los setentas y siendo una de las principales corrientes académi-
cas de nuestros tiempos.”? En sexto lugar, existe un notable desarrollo de las
modernas técnicas de gestion o ciencias del management aplicables a la Adm-
nistracion Publica.®® Productos de esta corriente en ese tiempo se encuentran la
investigacion de operaciones, el PERT, el presupuesto por programas, el presu-
puesto base cero y el analisis costo-beneficio, entre otros.”

89 Ibid, p. 102.

%0 Puede verse: Sharkansky, [ra, Administracion Publica, México, Editores Asociados, 1977.

21 Puede verse: Nigro, Felix A. v Nigro, Lloyd, Administracién Publica Modema, Madrid, INAP, 1981.

92 En torno a las politicas piiblicas pueden revisarse los cuatro tomos coordinados por Luis F., Aguilar
Villanseva, editados por Miguel Ange! Porriia.

93 Para entender esta corriente, puede verse: Guerrero, Omar, “El Management Piblico: una Torre de
Babel”, Corvergencia, nim. 15, septiembre-diciembre de 1998, México, Universidad Autéonoma del Estado
de México.

94 Para revisar otra clasificacién por modelos en la administracién piblica norteamericana puede verse:
Fredenickson, George H., Nueva administracion piblica, México, Noema, 1983,
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Lyndall Urwick fue un cultivador del estudio de la administracion privada.
Sus obras mas conocidas fueron sus Elementos de la administracion, publicado
en 1942 y Ensayos sobre la ciencia de la administracion, en 1937, coeditado con
el norteamericano Luther Gulick. También Oliverio Sheldon cultivé la admi-
nistracion privada, para lo cual escribi¢ su obra La filosofia de la administra-
cion, aparecida en Londres en 1930. Thomas cree que la reivindicacion del
pensamiento administrativo britanico debe ser ajeno a la busqueda de una teo-
ria de la administracion publica, porque no ha existido ni existe. ““Mas bien
hay una ‘filosofia’ de la administracion, nacida de la combinacién de la cien-
cia y la ética, y es desde esta base que el pensamiento adminmistrativo britanico
puede ser desarrollado.™’

Entiende por filosofia a la unificacion de la ciencia y la ética, en tanto que
por administracion a lo relativo a las actividades de la conduccion de los asun-
tos publicos y privados.®*

Hasta el articulo de W. H. Moreland, “La ciencia de la administracion puabli-
ca’’, aparecido en 1921, Inglaterra no habia incursionado en el cultivo estricto
de lo que entendemos como ciencia de la administracion. Para Moreland:

El campo de la ciencia puede ser mas claramente definido con referencia a las rela-
ciones entre la politica v la administracion. La politica decide sobre los objetivos a
lograr; la administracion pone a la politica en ejecucion o, dicho en pocas palabras,
hace las cosas. La ciencia politica trata esencialmente con los medios por los cuales
se formula la politica publica; vy la emparentada ciencia de la administracion publica
comienza donde la politica termina.””

Por sus méritos, Gladden ocupa el lugar mas destacado dentro del pensa-
miento administrativo britanico. Gladden es autor del primer libro de texto en
Inglaterra y ha elaborado la obra de historia de la administracion publica mas
completa. Dos de sus trabajos le han dado mayor prestigio:. Introduccion a la
administracion publica (1945) y Aproximacion a la administracion publica

97 Citado por Omar Guerrero, op. cit., p., 325.

98 Jhid, p. 326. Para Thomas la filosofia ha dado origen a las doctrinas administrativas britinicas: 1) Den-
tro del proceso del gobierno, las funciones de la politica y la administracion, mas que ser independientes,
estan fusionadas; 2) la administracion no puede reducirse a una ciencia Gmca; estd basada en la ciencia y en
la ética; 3) el estucdho Hilosotico de la admimistracion tiende a descubrir no sélo los principios cientificos,
sine también los ideales éticos; v 4) siendo una materia de la ciencia vy la ética, la meta de la eficiencia es
mas de naturaleza cualitativa que cuantitativa”,

99 Moreland W. H., “El campo de la administracién piiblica”, RAP, julio de 1980, Revista Conmemo-
rativa del 25 Aniversano del INAP , México, INAP, p. 414,
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(1966). Su primera obra tiene el mérito de haber sido el primer libro de texto
en Inglaterra. Para Gladden, 1a administracion puablica es tomada ampliamente
para significar la direccion de los asuntos de los cuerpos politicos. La adminis-
tracion publica se encuentra al margen de la formulacion de politicas, de la legis-
lacion y de la justicia, debido a que forma parte de la esfera mas amplia de la
politica y el gobierno, y de las cuales la administracion publica s6lo es una de
sus partes. En suma, la administraciéon publica esta relacionada con las activi-
dades administrativas del gobierno. La segunda obra se puede considerar un
libro de ensefianza de la adminmistracion publica en el que se establecen sus
actividades, sus recursos, personal, métodos, direccion, control y educacion
profesional.

Por ultimo, destaca F. F. Ridley, un autor polifacético, ya que escribe dos
obras sobre Francia: Administracion publica en Francia (1969) y el Sistema
prefectural francés (1973); es también autor de Gobierno y administracion en
Europa Occidental (1979). Pero sobresale un articulo aparecido en 1972 titulado
“Administracion publica, causa de descontento’ que fue publicado en Public
Administration de Londres. Sefiala que ““En el establecimiento de la admi-
nistracién pablica como materia académica, Inglaterra en un pais subdesarro-
llado™1%° y afiade que la ciencia de la administracion tiene su antecedente di-
recto v genuino en una de las ciencias camerales, es decir, la ciencia de la
policia.

Hoy la administraciéon publica britanica se encuentra en una etapa de re-
cuperacion, después del oscurantismo de la época de Thatcher y Major. Un
ejemplo es el desarrollo del paradigma del nuevo manejo publico, como son
las revistas Public Money and Management e International Journal of Public
Sector, que no pueden compararse con la Public Administration v Public Po-
licy and Administration. '®! George Boyne analizo el periodo 1976-1995 de las
revistas —Public Administration y Public Policy and Administration— y divi-
di16 los articulos en una triple clasificacion: politica, manejo publico y misce-
lanea.'9? E] resultado mostré que el manejo publico tiene avances, pero a
expensas de disciplinas distintas de las ciencias politicas. *‘La evidencia sugie-
re que ha habido un desafio definido desde el manejo publico, pero no una

100 Citado por Omar Guerrero.

101 Guerrero, Omar, Teoria Administrativa del Estado, op. cit., p. 408.

102 Boyne, George, “The Intellectual Crisis in British Public Administration: is Public Management the
Problem or the Solution?”’, Public Administration, vol. 74, Winter, 1996, United Kingdom, pp. 688-691,
¢itado por Omar Guerrero.
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revolucion cientifica.”’1%% En el Reino Unido prosperan nuevos enfoques sobre
la administracion publica, uno dedicado al estudio del argumento administrati-
vo y otro al analisis de politicas publicas.

Ameérica Latina

En la época virreinal se escribieron el 7Tratado sobre el oficio de Protector
General de los Indios (1626) de J. de Larringa Salazar y E! Gran Canciller de
Indias (1625) por Antonio de Leon Pinelo. En el siglo XIX aparecen obras de
José Maria Bonilla, Breve tratado de derecho administrativo espariol, general
del reino y especial de la isla de Cuba (1842), Estrada, Curso de derecho,
federal y administrativo (1896); Ramén Ferrerira, Derecho administrativo y
argentino (1866); Enrique Sayagues Laso, Tratado de derecho administrativo
(1953) y Antonio Govin, Derecho administrativo (1882).104

La primera obra de la ciencia de la administracion es la obra de José de
Canga Arguelles de 1833, Elementos de ciencia de la administracion. La se-
gunda aparece en Bogota en el afio de 1840 con la firma de Florentino Gonza-
lez, con el titulo casi 1déntico, Elementos de ciencia administrativa. En
México aparecen las obras de derecho administrativo: Teodosio Lares, Leccio-
nes de derecho administrativo (1852); José Maria del Castillo Velasco, Ensayo
sobre el derecho administrativo mexicano (1874);, Manuel Cruzado, Elementos
de derecho administrativo (1895). Pero también hay obras de la ciencia de la
administracion, como la de Luis de la Rosa, Sobre la administracion publica
en México y medios de mejoraria (1853). Francisco de Paula Madrazo, disci-
pulo de Posada Herrera, publicé en nuestro pais en 1857 su Manual de admi-
nistracion, Tadeo Ortiz publicé su obra México considerado como nacion
independiente y libre (1832). Por altimo, en Guatemala, Antonio Gonzalez Sa-
ravia publico su libro La administracion publica, notable trabajo que conserva
el estudio de la ciencia de la administracion tal y como la produjeron los espa-
fioles a principios del siglo XIX

Mas recientemente, se encuentra Introduccion a la administracion publica
(1954) del puertorriquefio Pedro Mufioz Amato, Tratado de administracion
general (1962) del mexicano José Galvan Escobedo; e Introduccion al estudio
de la teoria administrativa (1963) del costarricense Wilburg Jiménez Castro.

103 1bid.
104 Guerrero, Omar, Teoria de la Administracién Péblica, op. cit., p. 194-195.
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Cabe destacar los trabajos de Bernardo Kliksberg como Cuestionando en ad-
ministracion (1973), Administracion publica, planificacion y desarrollo de
Nora Castafieda v Nuria Cunill; y Politica, Estado y administracion publica
de Allan R. Brewer-Carias; ambos libros aparecieron en 1979. Dos obras des-
tacan por su importancia: la de Humberto Nafiez Borja, Lecciones de la cien-
cia de la administracion y derecho administrativo del Peru (1943), pero sobre
todo Las ciencias administrativas en América Latina (1972) de Leon Cortifias-
Pelaez. Para este autor, existen elementos comunes en la administracién pu-
blica y privada, pero al mismo tiempo debe reconocerse la especificidad del
fenémeno humano que es la administracion publica. !9

En la actualidad hay que destacar especialmente a Bernardo thsberg y a
Oscar Oslak, en la Argentina; a Leonardo Santana en Puerto Rico; a Hemando
Roa Suarez y Efrén Barrera en Colombia; Bionor Chelza Cavalcanti en Brasil;
José Sulbrandt e Ignacio Salgado en Chile, y Nuria Cunill en Venezuela. To-
dos ellos estan activos haciendo avanzar a la ciencia de la administracion con
un sello latinoamericano. 1%

El desarrollo historico del estudio del objeto

Dimock sefiala que a medida que los gobernantes ganaban autoridad, la practi-
ca de la administracion publica se expandia, al igual que sus problemas. Es
probable que no se ensefiara nada de administracion ni se escribiera, pero la
administracion publica como arte practico tuvo que perfeccionarse, pues de
otro modo no hubieran realizado nada de importancia los vastos imperios de la
antigiiedad. 107

Bajo el gobierno romano se ensefié la administracion como parte de la poli-
tica de Aristételes, o como parte del derecho o de la moral. Los estudiosos de
la época no concebian como posible la separacién de la administracién de estas
disciplinas; posteriormente se establecieron escuelas formales de administra-
cién. Una de las primeras del mundo occidental fue la de Constantinopla que
constituia una parte, a fines del siglo XV, del trabajo familiar esclavo en el
palacio del sultan del Imperio Otomano que abarcaba a casi todos los paises
mediterraneos y penetraba en Europa. A principios del siglo XVIII, Pedro el

105 Cortifias-Pelaez, Ledn, Las ciencias administrativas en América Latina, op. cit., p. 6.
106 Guerrero, Omar, Teoria Administrativa del Estado, op. cit., p., 414.
107 Dimock, Marshall y Dimock, O. Galdys, op. cit., p. 16.
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Grande establecio en Rusia los estudios universitanios de administracion publica
en los estudios camerales.

La voz administracion recorre muchos siglos desde la era romana y se en-
cuentra viva en el siglo XVIII dentro del lenguaje administrativo de las nacio-
nes europeas, sobre todo las herederas del latin, ademas de Alemania.'%® Desde
su origen y hasta el siglo XVII, lo administrativo estuvo confundido con otras
materias gubernativas tales como la justicia, la economia, las finanzas y aun
con aquello que los alemanes llamaban arte del Estado (staatskunst). Por este
motivo cada organizacion del gobierno tenia una indole plurifuncional y reali-
zaba al mismo tiempo actividades administrativas, economicas, jurisdicciona-
les y financieras. Para Omar Guerrero, hacia el siglo XVIIl un movimiento
conocido como Cameralismo inundé a Europa e incitdé una fuerza intelectual
de definicion de lo propiamente administrativo a través de la policia. Debido a
este suceso lo administrativo adquirié autonomia y posibilitdé un desarrollo
cientifico autonomo. 199

Antes de la diferenciacion de lo administrativo dentro del gobierno en la segunda
mitad del siglo XVIiI, ese fenomeno estaba confundido con otras materias 1gualmen-
tc obscuras e ignotas. No se podia estudiar como una entidad sidgular, no era posi-
ble estimar su alcance cognoscitivo ni delinear las fronteras de su objeto. Todo era
un caos. '

La Administracion Publica como materia ha sido objeto de estudio de los pen-
sadores desde la antigliedad, desde las pequefias civilizaciones hasta los grandes
imperios. Puede afirmarse que la administracion publica tiene dos momentos
fundamentales en su origen: /) con Bonnin, a la que llamo ciencia de la adminis-
tracion, fundada en 1808 con su obra Compendio de principios de administra-
cion, que tiene por objeto explicar el sentido y el contenido de la administracién
en la primera Republica Francesa (creada por la Revolucion), mas que engren-
dar un nuevo campo de conocimiento; y, 2) con Woodrow Wilson en 1887,
con su ensayo £/ estudio de la administracion, documento que funda la admi-
nistracion publica moderna.

La conclusiéon a la que llegan Mosher y Cimmino en relacion con la cons-
truccion del objeto de estudio es sugerente:

108 Guerrero, Omar, Teoria Administrativa del Estado, op. cit., p. 4.
109 1hid., p. 5.
110 Ihid. p. 12.
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Por caminos distintos, v a través de concepciones aparentemente diversas, el movi-
micnto de pensamiento en la evolucién de la ciencia administrativa en todo el mundo
determina necesidades comunes. Por todas partes se siente la necesidad de hacer
mas racional, mas eficaz, mds adecuada a las exigencias colectivas la accién adminis-
trativa; por todas partes se reconoce la necesidad de formar los cuadros administrativos,
con vistas a una mayor y mas calificada profesionalidad de los funcionarios pi-
blicos; por todas partes se reconoce la necesidad de estudiar la Ciencia de la Admi-
nistracion, superando las limitadas miras del siglo pasado, y limpiar el campo de
todos los perjuicios de orden dogmatico v tradicional. S1 en Europa los estudios
juridicos pueden haber obstaculizado y viciado en parte los estudios administrati-
vos, en los Estado Unidos es el pragmatismo el que puede haber exagerado la vision
empirica del fenémeno. !}!

El estudio del objeto busca conformar una ciencia de la administracion ple-
namente vinculada como una ciencia del Estado, dejando atras los enfoques
gerenciales y las limitaciones juridicas. El surgimiento del objeto de estudio
llevd varios siglos para comenzar a constituirse en una disciplina separada y
autonoma. Sin embargo, durante el siglo XX la administraciéon publica tuvo un
ocaso, cuando en Europa la ciencia de la administracion fue sustituida por el
derecho administrativo y en los Estados Umidos por la administracion pri-
vada.!!2 El caracter historico de 1a ciencia de la administracion no ha sido estatico
y pacifico. Por el contrario, la ciencia de la administracién no sélo ha defendido
Sus principios, Sino su existencia misma.

El estudio de la Administracién Publica tiene un origen remoto. Se trata de
un campo de estudio con sistematizaciones parciales en el tiempo y el espacto, un
area de investigacion que ha comenzado a crear su “‘historia de las ideas”,
avanzando en sus principios generales porque existen condiciones historicas
para hacerlo. Sin embargo, el proceso decreciente, empobrecedor de la ciencia
administrativa no es un secreto o arcano, es parte de su propia naturaleza, por
no haber contado con el apoyo en supuestos sélidos de tipo epistemologico vy
conceptual. La literatura contemporanea —en la década de los cincuentas—
inici6 el ataque al objeto de estudio de la ciencia administrativa: la llamada
crisis de 1dentidad, es decir, los problemas combinados de identificacion y
definiciéon de la materia de estudio correspondiente a la ciencia administrativa.
Este proceso de “‘raquitismo académico’ de la ciencia administrativa no es un

111 Mosher, Frederick C. y Cimmino, Salvatore, op. cit., p. 34,
112 Guerrero, Omar, Teoria de la Administracién Pablica, op. cit., p. 367.
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problema estrictamente relativo a la identidad de la administraciéon publica
como objeto de estudio, sino a la carencia de creatividad de los estudiosos en

nuestra matena; no hay crisis de identidad, sino de creatividad. Sobre este
punto abundaremos mas adelante en los siguientes capitulos.
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ministracion publica, en este sentido, como administracion estatal, es en esencia
colectiva.”

El sentido etimologico de la palabra administraciéon puablica significa prestar
el servicio al pueblo, es decir, al pablico. La idea se encuentra asociada con la
satisfaccion de necesidades de caracter publico, por lo que tiene un sentido
colectivo. La administracion publica es la actividad organizada del Estado.

Definiciones antiguas de la Administracién Publica

Existen definiciones de la ciencia de la administracion en el siglo XIX que se
encuentran vinculadas directamente con la administracién publica: en Alema-
nia, Lorenzo von Stein, von Mohl, Bluntschli, Otto Mayer y Carl Marx; en
Francia, Bonnin, el fundador de la ciencia administrativa; en Colombia, Flo-
rentino Gonzalez, vy en Espafia, el destacado administrativista Javier Burgos,
ofrecen en conjunto definiciones antiguas de un campo de estudio en forma-
c10n tedrica y conceptual.

LLorenzo von Stein, con su obra La reoria de la administracion, aparecida en
1865, hace nacer en Alemama la ciencia de la admimistracion.® Una de las
grandes contribuciones de Stein a la ciencia de la administracion fue haber
comprendido el objeto de estudio de nuestra disciphina. **[...] esta actividad del
Estado, que tiene lugar mediante los organos estatales y constituye, por tanto,
la vida propiamente exterior del Estado, es lo que se llama administraciéon del
Estado™.?

Otra de las definiciones mas antiguas es la que expone el francés Bonnin,
fundador de la ciencia administrativa, junto con Von Stemn: *‘[...] definiré pues
a la admimistracion publica: es una potencia que arregla, corrige y mejora todo
cuanto existe, y da una direccién mas conveniente a los seres organizados y a
las cosas™ . 1°

Una definicion que es formulada en Santafé de Bogota, Colombia, en el afio
de 1840, es la de Florentino Gonzalez, quien explico que: “*[...] la administra-

7 Guerrero, Omar, La teoria de la Administracién Publica, op. cit., pp. 17-18.

8 Ibid., p. 27.

? Citado por Omar Guerrero, lbid. p. 139. Agrega Stein: “La administracion alcanza, pues, su forma
mas pura, mds 1deal, la exigida por el principio del Estado, una vez que ha convertido en Gnico cometido
suyo la vida de todos los individuos™.

10 Bonnin, Compendio de los Principios de Administracidn, citado por Omar Guerrero, Teoria de la
Administracicn Publica, Méxaco, Harla, 1986.
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sidades de la sociedad que la iniciativa privada no puede o no quiere satis-
facer.2?

Una definicion mas restringida, pero que no por ello deja de ser importante,
es la de Frank Goodnow, quien destaca la vinculacion de la administracion
publica con el gobierno y con las autoridades emanadas del poder ejecutivo:

Por lo general, *“‘la administracidon™ significa las autoridades ejecutivas o adminis-
trativas mas importantes. De ahi que “administracion™, cuando se utiliza para indi-
car una funcion, tiene la posibilidad de promover la 1dea de que esta funcion de
gobierno se encuentra solo en el trabajo de lo que se conoce comunmente como las
autoridades ejecutivas o administrativas.*?

L.eonard White, quien escribe el primer libro de texto en la administracion
publica en los Estados Unidos, sostiene que el campo de estudio de la adminis-
tracién publica se encuentra directamente relacionado con el Estado, por lo
que define a *[...] la administracién publica como el management de hombres
vy materiales para lograr los propésitos del Estado™.

En 1950 White explica: “‘Definida en sus términos mas amplios, la adminis-
tracion publica consiste en todas las operaciones que tienen por objeto la reah-
zacion o la observancia forzosa de la politica del Estado™. %4

Para precisar aun mas esta definicion, White remarca el caracter instrumen-
tal de la administracion publica como aparato de ejecucidén del Estado: ““Un
sistema de administracion publica es el compuesto de todas las leyes, regla-
mentos, practicas, relaciones, codigos y costumbres que prevalecen en un mo-
mento y una jurisdiccion para la realizacion o ejecucion de la politica del
Estado™.%*

Simon, Smithburg vy Thompson en 1950 definen a la “*administracion”™ como
“las actividades de grupos que cooperan para alcanzar los objetivos comu-
nes ?¢ y en particular vinculan a la administracion pablica al campo de accion
del poder ejecutivo, fuera del ambito de los poderes legislativo y judicial; se-
fialan:

22 Dimock, Marshall E. y Dimock, Ogden Gladys, Administracion Publica. México, UTEHA, 1967, p. 3.

23 Goodnow, Frank, “‘Politica v Adminmistracion: Funciones Primanias del Estado™, Publicacidn Conme-
morativa del 25 Aniversario del INAP, México 1955-1980, Méxaco, INAP, p. 246.

24 White, Leonard, Introduccion al Estudio de la Administracion Publica, México, Compaiiia General
de Ediciones, 1964, p. |.

23 Ibid, p. 2.

26 Simon, Herbert, Smithburg, Donald v Thompson, Victor, ddministracion Ptiblica, México, Letras.
1968, p. 1.
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Por su parte, Bernard Gournay la define como una disciplina de las ciencias
sociales que estudia los érganos del Estado:

La ciencia administrativa puede ser definida como el campo de las ciencias sociales
que tiende a describir y explicar la estructura de las actividades de los organos que son
la autoridad politica, que constituyen la aparicion del Estado y las colectividades
publicas. [...] La ciencia administrativa tiene por objeto la estructura y las activida-
des de los 6rganos que componen el aparato del Estado vy las colectividades publi-
cas 48

En una perspectiva cientifica, el espafiol José Manuel Canales sostiene que
la Administracién Publica es una ciencia:

[...] se quisiera dejar constancia inequivoca de que la visidon que se mantiene de la
Ciencia de la Administracion no es solo algo tedrico v abstracto desconectado de
nuestra realidad social v de nuestras Administraciones Pablicas, sino todo lo contra-
rio, va que se entiende que e¢sta disciplina abarca un conjunto de conocimientos

interdisciplinarios ¢ integrados por su objeto, ademas de un conjunto de investiga-
ciones empiricas a partir del marco conceptual y referencial cientifico sefialado.*?

En el mismo sentido, Jacques Chevallier y Daniele Loschak incorporan sus
preocupaciones para sefialar a la Administraciéon Pablica como campo de estu-
dio auténomo y de pleno derecho; van mas alla en la busqueda de su caracter
cientifico:

La ciencia administrativa aparece en esta perspectiva como una ciencia social toda-
via en gestacion, cuyo objeto no es una realidad va existente, lista para ser estudia-
da, sino que pide ser reconstruida a la luz de una problematica tedrica especifica, y
que, para responder a los criterios de la cientificidad, debe al mismo tiempo superar
un cierto numero de obstaculos epistemologicos v fonar los instrumentos de anélisis
adecuados.’’

La Ciencia de la Administracion puede ser un instrumento cientifico que
permita, en forma fundada, aportar conocimientos interdisciplinarios a nues-

48 Goumay, Bernard, Introduction a la Science Administrative, Paris, Librairie Armand Colin, 1966,

49 Canales Aliende, José Manuel, Panorama Actual de la Ciencia de la Administracién, Madrid, INAP,
1978, pp. 138-139.

30 Chevallier, Jacques y Loschak, Daniele, La Ciencia Administrativa, México, INAP- FCE, 1983, p. 31.
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3. Es una técnica o un arte que primordialmente consiste en saber distinguir, entre
la informacion disponible, la que es util para la toma de decisiones politico-admi-
nistrativas, y al mismo tiempo en saber tomar estas oportunidades para imple-
mentarias sin causar conflictos sociales o de intereses.

4. Puede ser la teoria o el conjunto de conocimientos, métodos y procedimientos
cientificos que se organizan de alguna mancra para estudiar, analizar y predecir
los hechos o fendmenos que suceden en el gobierno de un pais.

Una de las definiciones clasicas y completas en Administracion Publica, de
las mas citadas por los elementos que se incluyen, las diversas caracteristicas y
perfiles del estudio del objeto, es la de Felix A. Nigro que sefiala:

Administracién Publica:

a) Es el esfuerzo cooperativo de un grupo en ¢l marco de actividades de caracter
publico.

b) Abarca las tres ramas del poder —ejecutiva, legislativa y judicial— y sus inter-
relaciones.

¢) Juega un papel importante en la formulacién de la politica publica y en conse-
cuencia es parte del proceso politico.

d) Es diferente de la administracion privada por varios motivos significativos.

e) Guarda estrecha relaciéon con los numerosos grupos privados v los sujetos indivi-
duales a la hora de suministrar servicios a la comunidad.®!

En suma, las definiciones en torno a la administraciéon piblica como activi-
dad o proceso, como disciplina cientifica y una mezcla de ambas, muestran la
evolucion en las primeras definiciones que se hicieron para conceptualizar la
administracion publica. Algunas de estas definiciones sirvieron de marco para
iniciar las interpretaciones que existen en torno al objeto de estudio de la dis-
ciphina cientifica. No existe una sola definicion con validez universal, pero si
de aceptacion generalizada, que nos permite identificar el sigmficado de admi-

nistracion publica, asi como su objeto de estudio (materia) y su estudio del
objeto (disciplina).

60 Castelazo, José R., “Relaciones entre la Administracién Piblica y Otras Ciencias Sociales™, RAP,
nim. 40, octubre-diciembre 1979, México, INAP, p. 33. También puede verse del mismo autor: Apuntes
sobre la Teoria de la Administracion Publica, México, Colegio de Licenciados en Ciencias Politicas y
Admimstracion Pablica, 1979, pp. 23-24.

61 Nigro, Felix A. y Nigro, Llovd G., Administracién Piblica Moderna, Madrid, INAP, 1981, p. 36.
Para llegar a esta definicion los autores realizan un desamrollo tedénco y conceptual de cada uno de los

elementos que se encuentran enumerados, por lo que esta definicién cuenta con un soporte tedrico susten-
tado.
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AY

LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO

DISCIPLINA CIENTIFICA: EL ESTUDIO
DEL OBJETO

estudio que se remonta a los gobiernos de las primeras civilizaciones, el

cual en su propia evolucion y desarrollo logré conformarse como una
actividad auténoma e independiente, separada de las funciones religiosas, ce-
remoniales y espirituales entre otras, para constituirse en una actividad con
una dinamica propia. Por su parte, el estudio del objeto ha sido cuestionado en
el sentido de que la Administraciéon Pablica no puede tener el caracter de cien-
cia, debido a que no cuenta con leyes ni principios generales que pudieran
aplicarse en cualquier gobierno. Para algunos estudiosos, la Administracién
Publica es un arte; hay quien la concibe como un conjunto de técnicas empiri-
cas para obtener resultados inmediatos; para otros es una filosofia que debe
promover los mas altos valores humanos y hay quien la considera sélo como
una profesion. Incluso, para otros la administracién piblica tiene un énfasis
mar-cado en las técnicas, tanto en su investigacion como en su ejercicio.’

Una de las razones por las cuales la Administracion Pablica no alcanza el cali-
ficativo de ciencia se debe, en parte, a las continuas aportaciones de otras
ciencias sociales que han contribuido a su estudio, pero que al mismo tiempo le
impiden consolidarse como una disciplina cientifica por la enorme influencia

La Administracion Pablica en su etapa moderna cuenta con un objeto de

I Aunque en este capitulo no se trata a la Administracion Pablica como técnica, J. Pfiffner sefiala que:
“Este libro se basa en varias presunciones. La prnimera es que existen técnicas en la investigacion del gobier-
no que pueden ser ensefiadas en umiversidades. La segunda es gue a los futuros técnicos en administracion
no se les ha ensefiado lo suficiente sobre estas técnicas. La tercera de estas presunciones es que las técnicas
deberian ser introducidas en el pnmer afio de estudios graduados en la umiversidad. Cuarta, es que estas
técnicas deben servir para mejorar y no disminuir o retrasar los antecedentes fundamentales, ¢l entendimien-
to filoséfico v el humanismo tan valorizado por los que sbogan por volver a los clasicos™ (Phifiner, 1.,
Research Methods in Public Administration, Nueva York, The Royal Press Co., 1940, p. 23).
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Por consiguiente, el administrador publico profesional debe convertirse en el
eslabon que una al cientifico y al politico a fin de reconciliar la tecnologia con
los valores democraticos. Los administradores publicos se ocupan de tres cla-
ses de necesidades.?’ La primera comprende las sociales, es decir, de los ciuda-
danos v el bienestar del pais; la segunda abarca las propias necesidades de la
organizacion, es decir, los medios por los cuales puede llegar a ser provechosa,
eficaz, dactil y dinamica. La tercera se refiere a las necesidades de la gente que
esta dentro de la propia organizacion, entre las que se cuenta el desempefio del
individuo y las satisfacciones personales. La realizacién administrativa de es-
tas tres especies de necesidades exige una gran competencia y una vida de
estudio y reflexiéon, por lo que la administracion publica es una profesion.

Para Marshall Dimock la administracién publica es una profesion, ya que
todas las profesiones tienen cabida en el gobierno. La tecnologia atrae cienti-
ficos y especialistas de toda especie a los altos puestos administrativos.?® Hay
campos en que los hombres de negocios son indispensables; también se necesi-
tan oficinistas y técnicos en grandes cantidades, asi como los militares y los
maestros, que son los mas solicitados. El trabajo de oficina es el mas abundante.

Por su parte, Miguel Duhalt Krauss sefiala que la Administraciéon Publica
es una profesiéon porque cumple con tres requisitos basicos: /) esta basada en
un marco tedrico de conocimiento de tipo cientifico; 2) este cimulo de conoci-
miento de tipo cientifico tiene una aplicacién practica y 3) la actividad que
aplica practicamente los conocimientos de tipo cientifico debe responder a una
necesidad social.?? Para quienes discuten la existencia de una ciencia de la
administraciéon, no hay duda de que se cuenta con un marco tedrico de conoci-
mientos de tipo cientifico en que se apoya la administracion piblica, debido a
que éstos constituyen formalmente la disciplina o este conocimiento proviene
de otras Ciencias Sociales como son la Sociologia, la Economia, el Derecho, la
Politica vy la Psicologia, entre otras. Asimismo, el conocimiento del fenémeno
administrativo tiene un caracter aplicativo y 1atil para las organizaciones admi-
nistrativas puablicas, asi como una vinculacién a las necesidades, requerimien-

tos y demandas de la sociedad. Por lo anterior, para Duhalt Krauss la
administraciéon publica es una profesion.

25 Ibid., p. 54.

26 1hid, p. 63.

<7 Duhalt Krauss, Miguel F., Aspectos de la Administracién Publica y el Desarrolio en México, México,
Asociacion Nacional de Administradores Piablicos, A. C., 1970, p. 10. Sefiala: **Si se hiciera una investiga-
cion acerca de las personas que realizan una actividad que requiere tal aplicacidn de estos conocimientos
seguramente lendriamos que contestar afirmativamente esta exigencia’™.
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otras disciplinas sociales.?’ La teoria de la Administracion Publica requiere
establecer los limites de su campo de estudio por la diversidad de enfoques
prevalecientes para construir su propia disciplina cientifica.

Para nuestros fines, resulta fundamental que, de una vez por todas, quede
claro el sentido epistemolégico de la Administracion Publica. Para ello soste-
nemos que debe considerarse como una ciencia aplicada en continuo desarrollo y
evolucién que pertenece a las ciencias sociales, tal como lo demuestra su obje-
to de estudio, el cual ha existido desde las primeras civilizaciones de la histo-
rta y es mas notorio en los grandes imperios. La administraciéon publica no
puede considerarse un arte o una filosofia, para ser considerada como parte de
las humanidades, porque ha producido durante su construccion histérica enor-
mes obras de validez tedrica que rebasan el simple ambito empirico y artistico.

Administracion Pablica: arte, ciencia o profesion

La Administracion Publica, como se habra inferido desde su propio origen
hasta su desarrollo posterior, ha abrevado de otras ciencias sociales ya comen-
tadas. En este debate no estamos de acuerdo con la actitud asumida expuesta
por un autor que sostiene que el campo de estudio existe por las disciplinas
que le han acogido.

I. Siento que se ha suscitado una confusion en ¢l sentido de creer que existe una
teoria cientifica auténoma denominada administracién publica, por ¢l hecho de
que sus procesos se estudien en pricticamente todas las universidades del mundo.
Lo que sucede es que el fendmeno politico-administrativo de la sociedad es tan
complejo v vasto que su comprension requiere de una especializacion. Asi, el
estudio de la administracion piblica lo podemos considerar como una especiali-
dad académica.

2. Realizar investigaciones sobre la administracion puablica no necesariamente nos
conduce a formar teoria propia, va que en todo caso aquella esta limitada por la

cultura en la que incide y de la que recibe sus estimulos. Esta situacion impide
establecer leyes de caracter umiversal,

3. Lo mas que s¢ ha logrado en ¢l terreno tedrico es explotar la comparacion entre
distintos gobiernos, lo cual ha conducido a establecer ciertas categorias de anali-
sis que no dejan de ser arbitrarias.

37 Denhardt, Robert B., “Teoria de la Administracién Pablica: el Estado de la Disciplina”, Lynn, Naomi
vy Wildavsky, Aardn (comps.), Administracion Publica. El Estado Actual de la Disciplina, Méxaco, Colegio
Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Pablica, A. C., Fondo de Cultura Econémica, 1999, p, 90.
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estudio del objeto. Para ser reconocida como disciplina autdbnoma y campo de es-
tudio independiente en las ciencias sociales, la Administracién Pablica ha tenido
que demostrar que su materia tiene existencia propia, a pesar de que nace
como un subcampo de la Ciencia Politica; requiere de la sustentacion juridica
del Derecho y necesita conocer los diversos procesos econémicos de la Econo-
mia; es una materia que exige su propia disciplina. Un objeto en busca de su
propio estudio.

Henry afirma que para descubrir las raices de la Adminmistracion Publica
antes es necesario escalar nuestras ramas.*® Para este autor, la Administracion
Publica es un campo con dos padres: la Ciencia Politica y la Administracién, aun-
que podria decirse que el campo de estudio tiene un padre y un padrastro. L.a
disciplina madre es la Ciencia Politica; el padrastro es la Administracién. Tales
relaciones con estas disciplinas han sido benéficas, pero al mismo tiempo des-
tructivas, como se vera mas adelante.

Administracion Publica y Derecho

De las distintas fases del gobierno, hay una cuya relacion con la Administra-
cion Publica es muy importante: se trata del Derecho, que se define como el
conjunto de normas sancionadas por el estado, incluyendo los ideales, las téc-
nicas y las instituciones que conforman su creacion y aplicacion.*® A partir de
la nocién de que toda situacion administrativa tiene sus elementos juridicos v,
viceversa, toda situacion juridica tiene sus elementos administrativos, existe
una relacion muy estrecha entre el Derecho y la Administracion Pablica. Cada
acto administrativo esta basado, directa o indirectamente, en una norma juridi-
ca, pero su sentido no se deriva de esa base legal, pues la administracion consta
en gran parte de elementos discrecionales.”® Asimismo, hay que recordar que
el Derecho Publico, tanto en su rama constitucional como administrativa, no
explica de ninguna manera los fenomenos que suceden en la Administracion
Pablica, ya que es frecuente encontrar inconsistencias al compararlo analitica-
mente con la realidad, toda vez que el Derecho permanece ineludiblemente en

el campo del “deber ser”’.

48 Henry, Nicholas L., **La Raiz y las Ramas: Peripecias de la Administracién Pablica Hacia el Futuro”,
Lynn, Naomi v Wildavsky, Aaron (comps.), Administracion Piblica. El Estado Actual de la Disciplina,
México, Colegio Nacional de Ciencia Politica y Administracion Pablica, Fondo de Cultura Econémica,
1999, p. 45.

49 Mufioz Amato, Pedro, Introduccion a la Administracion Publica, México, FCE, 1973, Tomo 1, p. 33.

50 Castelazo, José R., op. cit., p. 28.
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a otro: del excesivo apego de la administracion al derecho publico hasta el rechazo
total de cualquier tipo de vinculo entre ambas disciplinas.??

En ese mismo sentido, Phillip Cooper sefiala que entre la comunidad de la
administracion publica se recuerda a Woodrow Wilson por “El Estudio de Ad-
ministracion’’, que establecia la fundacién de la disciplina, pero pocos recuer-
dan que el propio Wilson se consideraba a si mismo profesor de derecho
publico. Menos aun estan conscientes de que Wilson definié a la administra-
c16n publica como un subcampo del derecho publico y que se proponia fundar
una escuela de derecho publico donde la administracton publica fuese uno de
los campos de estudio principales.®® Dwight Waldo, preocupado por la virtual
ausencia del derecho administrativo en el campo, previno que el sesgo antile-
gal de la administracion publica era ““peligrosamente obsoleto y contraprodu-
cente’’. Mas tarde, a medida que se aproxima el centenario del campo de
estudio, existe un resurgimiento del interés por el derecho en la disciplina,
como un foco dentro de la comunidad académica y entre los practicantes de
todos los niveles gubernamentales

Para Cooper, una de las primeras rupturas entre el Derecho y la Administra-
cién Puablica fue lo escrito por Leonard White (1955) cuando sefialé que “‘el
estudio de la administracion debe partir de la base de la administracion privada,
no del derecho™. Incluso los planteamientos de Herbert Simon en el sentido de
constituir una ciencia de las organizaciones tenian como punto de partida que
el derecho no ocupara un lugar prominente. Dado que tanto la Administracion
Publica como la Ciencia Politica rechazaban el Derecho Administrativo, el
campo quedd en manos de los abogados.

Sin embargo, el Derecho Administrativo ha experimentado un resurgimiento
en la Administracion Publica, en los hechos y las palabras, durante los afios
setentas y ochentas del siglo XX. Entre otros temas se encuentran los proble-

39 Ibid, p. 14.
&0 Cooper, Phillip J., “El Derecho Piblico v la Administracion Poblica: ¢l Estado de la Umién™, Lynn,

Naomi y Wildavsky, Aarén (comps.), Administracion Publica. El Estado Actual de la Disciplina, México,
Colegio Nacional de Ciencias Politicas v Admimistracion Pablica, A. C., Fondo de Cultura Econdémica,
1999, p. 342, Wilson declaré que el derecho administrativo era “la suma de las reglas legales de un Estado
en lo tocante a la administracion pablica™,

6l bidem. Cooper seiiala que los investigadores que trabajan en el campo de la administracion piblica
hicieron reciproca la antipatia de los abogados, rechazando al derecho admimistrativo como algo poco sigm-
ficativo para la disciplina. Después, la ciencia politica y la administracion publica atrontaron el cisma,
dlgunos de cuyos sintomas se remediaron, aunque persistieron las tensiones severas. Esto deja al derecho
administrativo casi exclusivamente en manos de los abogados.
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namentales y, como las normas y sistemas son un proceso que no tiene una
solucion de continuidad, cada uno de sus aspectos desempefia un papel que
estd interrelacionado con todos los demas. La administracion publica es uno
de los diversos procesos politicos basicos por el que un pueblo logra tener
gobierno y controlarlo.

Desde el punto de vista de la estructura del gobierno, la administracion pa-
blica se ocupa del estudio y la practica de aquellas cuestiones cuya realizacion
esta a cargo del derecho y la politica. Una vez que la legislatura aprueba una poli-
tica y la convierte en ley, y una vez que el poder judicial define y delimita el
derecho, las funciones gubernativas restantes quedan a cargo de la administra-
ci6n publica. ™

Como la administracion publica se localiza principalmente en la rama ejecu-
tiva del gobierno, tiene la tarea de ejecutar las decisiones politicas que se ge-
neran en el ambito del sistema social. Por este unico hecho, la Ciencia Politica
guarda una estrecha relacion con la teoria de la Administracion Publica. Esta
no solo es materia de estudio de la Ciencia Politica como proceso politico,
sino que la politica es su insumo principal. La Administraciéon Publica nace
como una rama de la Ciencia Politica, no es posible separarlas para fines de
estudio.”!

La dicotomia entre la Ciencia Politica v la Administracion Publica es un
tema que inicia desde el momento de su aparicion en su etapa moderna. En el
debate poco tuvieron que decir los administradores publicos. Mas bien acepta-
ron la separacion como una gran oportunidad de demostrar que si era posible
hacer de la administracién pablica una verdadera ciencia y, asi, revertir el des-
precio que tuvieron que soportar durante muchos afos, por haber elegido este
subcampo de la Ciencia Politica.”

Sin embargo, Henry afirma que estd claro que la Ciencia Politica, precur-
sora de la Administracion Publica, ha tenido efectos mas profundos en el cam-
po de estudio que la Administracion, su antecesora. La Administracion Publica
se origind en la Ciencia Politica y su desarrollo inicial ocurrié en su interior.
Si la Administracion Publica hubiese nacido y se hubiese formado en las es-
cuelas de negocios, /tendriamos la misma clase de campo académico? Quizas
no. Por lo menos puede sostenerse que la Ciencia Politica fue un adecuado
formador del campo al establecer sus fundamentos filoséficos y normativos.”

70 Dimock, Marshall v Dimock, Gladys, Administracion Pablica, op. cit., p. 4.
71 Guerrero, Omar, Teoria Administrativa de la Ciencia Politica, op. cit., p. 73.
72 Harry Lhérisson, Hugues, op. cit., p. 10.

73 Henry, Nicholas, op. cir., p. 47.
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—

Sin embargo, existen otras posiciones que sefialan que la administracion pu-
blica y la privada son ramas especializadas de la misma ciencia administrativa
y, por lo tanto, sus principios tienen bases cientificas comunes, puesto que
ambas son parte de un todo. “Como disciplinas, técnicas y artes no difieren
tampoco desde un punto de vista teorico y en la practica su separacién no es tan
tajante como algunas veces se afirma.”’$?

Aunque se acepta que existen diferencias, éstas son mas bien circunstanciales
(fines, funciones, campos de actividad, entre otras) y del tamafio de las organi-
zaciones. Dwight Waldo afirma que la Administracion de negocios v la Admi-
nistracion Puablica crecieron como disciplinas aliadas y sus préstamos son
reciprocos. La tendencia de muchos de los padres de la Administracion Publica

fue la de aplicar métodos propios de los negocios de gobierno, como el movi-
miento de la Direccion cientifica; entonces la deuda de la Administracion Pu-

blica a aquélla es realmente grande.®?

De hecho, las aportaciones de Taylor y de sus seguidores fueron incorporadas
al sector publico, marcando el inicio de una prolongada relacion entre la admu-
nistracion privada y la administracion pablica, que sigue hasta nuestros dias. ¥
Por ejemplo, el creciente interés por el tamafio, el costo y la eficacia del
gobierno constituyd un entorno favorable para el desarrollo en el sector publico
de modelos que han probado su eficiencia y eficacia en el sector privado.®?

La Ciencia Politica ha influido profundamente en la eveluciéon de la Adminis-
tracion Publica. No ocurrié asi con la Administracion; sin embargo, en muchos
sentidos fue mas positiva la influencia de la gerencia en la Administracion
Publica. Se debié en parte a que la gerencia intervino en el desarrollo de la
Administracioén Publica cuando el campo iniciaba su crecimiento vy, al revés de
lo que ocurria con la Ciencia Politica, no era una disciplina colateral; en con-
secuencia, se concedié a la Administracién Publica mas independencia y espa-
cio de maniobra para crecer y desarrollarse por su propio impulso.#

82 Jiménez Castro, Wilburg, op. cit., p. 28.

83 Waldo, Dwight, op. cit., p. 112.

84 Harry Lhérisson, Hugues, op. cit., p. 16.

835 Para Rainay, existe una gran contradiccion entre las criticas de los politélogos y los gerentes: mien-
tras los primeros consideraban a la admimistracion pablica un subcampo demasiado prictico, a los dltimos
les preocupaba el desconocimiento de las herramientas admimstrativas por parte de los funcionanos pabli-
cos. La administracion publica, debido a sus origenes politolégicos, desarrolld temas muy importantes para
entender el gobierno, pero poco provechosos para hacerlo {uncionar, v completamente inGtiles para mejorar
su desempeiio (Harry Lhérisson, Hugues, op. cit, p. 17).

86 Henry, Nicholas, op. cit.. p. 55.
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(contiuacion)
Enfoque Caracteristicas
l) Casos Centrahiza su atencion sobre problemas especificos. Se puede utihizar
para sucesos importanies que se dan en las diversas fases del proceso
administrat:vo.
m) Ficcion Utliza episodios mmaginarios para entender ¢l proceso admimstrativo,

mediante las novelas y las obras de ciencia ficcion.

FUENTE: elaboraciéon propia con base en Gonzélez, Beauregard, op. cir., pp. 40-42.

.a diversidad de los enfoques son representativos del estado de la Admi-
nistracion Publica en nuestro tiempo.!%2 Queda claramente establecida la vi-
sion fragmentada de la disciplina, en donde la multiplicidad de enfoques
produce un doble efecto: mientras “‘enriquece’ el campo con una diversidad
de aportaciones, por otro lado también limita e impide contar con un enfoque
integral —paradigma— que permita aglutinar la diversidad de dichos enfo-
ques.

El fin de la ilusion interdisciplinaria: en busca de la Ciencia
Administrativa

¢Ha sido lo mejor estudiar la Administracién Pablica de manera interdiscipli-
naria? Esta pregunta es el centro de la discusion de la ciencia administrativa.
Lewis C. Mainzer responde que el enfoque interdisciplinario ha debilitado la
busqueda de una teoria central de la Administracion Publica.!%3 El estudio de
la Administracion Publica debe ser guiado por la teoria. Esta retoma la activi-
dad en la admimstracion publica, pero su experiencia no se traslada de manera
inmediata al campo tedrico. Una buena teoria para la administraciéon publica
debe 1nsistir en los limites de la teoria y precisar los alcances de una adecuada
actividad. Una adecuada teoria reconsidera los necesarios limites de la teoria.

102 Simmon v Dvorin sefialan: “‘Parte de la riqueza de la administracion piblica es su susceptibilidad de
ser enfocada de tan diversas direcciones v con una amplia vanedad de presuposiciones. Estar al tanto de esta
variedad de enfoques es reconocer que la administraciéon piblica es un objeto de estudio multifacético con
enteros intereses tan amplios como los de la propia sociedad” (7bid., p. 112).

103 Mainzer, Lewis C., “Public Administration in Research of a Theory. The Interdisciplinary Delu-
sion"", Administrarion & Society, vol. 26, nim. 3, november 1994, Sage Publications, Inc., p. 359
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de la administracién para derrotar las limitaciones y restricciones de la so-
ciedad.

Para Bluntschli el concepto de administracion, en su sentido mas amplio, tiene
un significado mas general que el relativo a la vida publica; es decir, la admi-
nistracion del Estado. Por tanto, debe oponerse la administracion privada a la
publica.? La administracion privada es considerada como un deber de la fami-
lia, de la asociaciéon o de una religion, pero nunca como un deber hacia el
Estado. De la administracion publica se encargan los funcionarios y de la prni-
vada los gerentes. Una administracion privada es aquella e¢jercida por autores
que se ocupan de las personas y del patrimonio de los particulares. El Estado,
por su parte, vigila a la privada precisamente como un acto de la administra-
ci6n publica.

Para Otto Mayer el objeto de interés del derecho administrativo es el Esta-
do, pero no en lo general, sino en uno de sus aspectos mas importantes: el de
la administracion publica.

El Estado es un pueblo organizado bajo un poder soberano para la consecucion
de sus intereses. La administracion es la actividad del Estado para el cumplimiento de
sus fines. Asi comprendida, ella se opone a la Constitucion, que no hace sino prepa-
rar esta actividad; la administraciéon implica la existencia del poder soberano me-
diante ¢l cual el Estado llega a ser capaz de obrar.1?

Para Mayer la ciencia de la administracton es una rama especial de las cien-
cias politicas que trata de “‘la actividad del Estado desde el punto de vista de
su fin v objeto’”. Aln mas, ‘‘no ensefia sobre cada punto lo que ocurre en la
practica, por qué se hace eso y lo que razonablemente deberia hacerse™.!!

Por su parte, V. E. Orlando, habiendo abrevado en von Stein, sostiene que el
Estado se afirma efectiva y vigorosamente como antitesis de la sociedad, de la
cual es la organizacion politica. Para desarrollarse, el Estado debe desenvolver
los elementos de la vida individual de los hombres. Para Orlando, la ciencia de
la administracion es la ciencia de la injerencia social del Estado.

9 Ibid., p. 249. Bluntschli sostiene que “la administracién piblica se basa en el derecho y el deber
piblicos, la admimstracion privada tiene su base en el derecho privado y se deja al arbitro de los particula-
res’ .

10 Mayer, Derecho Administrativo Alemdn, vol. [, p. XX VI. Citado por Omar Guerrero.

1 pbid, p. 21.
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cuando el gobierno establece los medios especificos para su puesta en marcha
es administracion. Politica es el gobierno decidiendo, administracion es el go-
bierno actuando.

La Administracion Publica es el gobierno en accion, accion gubernamental;
es dinamica, movimiento continuo. Para Omar Guerrero, el gobierno es el pro-
ceso conductivo del Estado que concreta las relaciones de dominacion, explo-
tacion, tutela y servicio inherentes al mismo; el gobierno es fuente de orden y
voluntad politica, en la administracién publica cuando desempeiia las funcio-
nes involucradas en la movilizacion, organizacion y direccion de hombres vy
recursos para lograr los cambiantes objetivos del Estado.

El poder es el objeto de la administracion publica como un campo de la ciencia
politica, pero en una dimension especifica. La lucha por el poder, la aspiracion por
el timon del gobierno, las alianzas y discrepancias inherentes a la pugna por ser o
llegar a ser la clase politica, es un problema central para la ciencia politica en su
conjunto; para la administracion publica, sin embarge, no es sino un supuesto: lo
intercsante para la misma no es tanto el poder en su proceso de constitucion, como
su establecimiento mismo. Para la administracion publica el poder disputado en la
arena politica no es tan importante como el poder configurado en gobierno.??

Omar Guerrero sefiala que el gobierno, como politica y administracion, im-
plica voluntad y ejercicio de poder: primero, estableciendo medidas politicas
generales; segundo, activando tales medidas que inspiran y generan las deman-
das de aquellos que son afectadas por las mismas. Al definirse la administra-
cion publica como el gobierno en accion se encuentra implicitamente la
naturaleza de su funcién como ejercicio real del poder, que el Estado reclama
como monopolio legitimo en términos de fuerza fisica, la administracion pu-
blica es la realizacion de la existencia del Estado como organizacion del poder
politico ?®

El poder, objeto de la ciencia politica, es también el objeto de estudio de la
administraciéon publica, pero en la dimension que comprende el ejercicio de
la dominacion estatal. La adminmistracion pablica, al ejercer la dominacion
efectiva, mantiene latentes las expectativas y habitos de obediencia, lleva a la
realidad la existencia del Estado y marca aquello que es inherente al Estado

29 Ibid., p. 77. El cursivo es mio.
30 Esto no significa que la Administracién Pablica sea la fuente o el sujeto del poder, posicion que
ocupa la clase gobernante; por el contranio, es el medio especifico para el gjercicio del poder.
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la ciencia social contemporanea se emplea el término burocracia para indi-
car un tipo general de organizacion humana que, por significativos conceptos,
se distingue de otros tipos de organizacion.

En el analisis de Max Weber, hay tres tipos de autoridad o principios de
“legitimidad’” en la organizacion.®® La “‘autoridad tradicional’ es sancionada
simplemente por el tiempo y la posicion aceptada por el que la ejerce, como
fue el caso de las sociedades primitivas. Otro tipo de autoridad es la *‘autori-
dad carismatica’ basada en cualidades personales de jefatura o magnetismo,
este tipo de autoridad es el que se atribuye al héroe guerrero o al profeta reli-
gi0s0. El tercer tipo de autoridad es la ““racional’ o “‘autoridad legitima’’; ésta
es la que se basa en un conjunto de normas aceptadas como ‘“legitimas’ por
los miembros de la organizacion. La burocracia es la forma tipica en que se
institucionaliza la autoridad racional o legitima. Para Weber*® la burocracia
funciona bajo los siguientes preceptos:

1. Existe el principio de zonas precisas y jurisdiccion oficial, donde las acti-
vidades estan distribuidas de manera fija como deberes oficiales y la
autoridad es la encargada de dictar las ordenes necesarias para el cumpli-
miento de los deberes.

2. Los principios de jerarquia oficial y de niveles de gobierno de autoridad
implican un sistema ordenado de superioridad, donde los cargos mas ba-
jos estan supeditados a los cargos mas altos.

3. La administracion de los cargos oficiales se basa en documentos escritos,
“los archivos™, que se conservan en su forma orniginal. Existe, por tanto,
un cuerpo de empleados subalternos y escribientes de todas clases.

4. La administracion oficial es especializada y presupone una preparacion
concienzuda y focalizada.

5. Cuando las funciones propias de un cargo han llegado a su pleno desarro-
llo, la actividad oficial exige plena capacidad de trabajo del funcionario,
aunque sus horas de trabajo estén claramente definidas.

6. El desempeiio de un cargo esta sujeto a reglas generales, que son esta-
bles, mas o menos completas y que pueden aprenderse. El conocimiento
de estas reglas representa un aprendizaje técnico especial con que cuen-
tan los funcionarios.

43 Waldo, Dwight (comp.), “‘Administracién Pablica™, La Funcién Administrativa, los Sistemas de Or-
ganizacién y otros Aspectos, México, Tnllas, 19835, p. 57.

44 Weber, Max, “Burocracia”, Waldo, Dwight (comp.), “Administracién Pablica”, La Funcién Admi-
nistrativa, los Sistemas de Organizacion y ofros Aspecilos, op. cit., pp. 58-60.
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ese sentido, lo publico no es igual a gobierno. Lo publico se refiere al grado en
que la organizacion se ve afectada por la autoridad politica. Una primera im-
plicacion es que practicamente cualquier organizacion —del gobierno, empre-
sanal o lucrativa— tiene aspectos publicos significativos.®

Otros autores sostienen la dificultad inmediata de como enfrentar la diversi-
dad que cabe en el rubro de “teoria de organizaciones” ®® Para Harmon y Mayer
hay quienes estan a favor de la sintesis: las ‘‘escuelas™ tedricas contendientes
ofrecen planteamientos diferentes del mismo objeto; por lo tanto, deberian jun-
tarse los hilos similares y tejerlos en una sola teoria de las organizaciones.
Otra corriente reconoce abiertamente las diferencias y acude a distintas teorias
para diferentes propoésitos: la teoria de sistemas sirve para evaluar cuestiones
sistematicas; la teoria de las series de decisiones, para los problemas de deci-
dir; v la teoria de las relaciones humanas, para los problemas interpersonales.
En el primer caso se intenta crear una gran teoria que articule nuestros conoci-
mientos sobre las organizaciones; en el segundo se trata de crear un ““cinturédn
de herramientas’ con una teoria para cada proposito.

Una preocupacion fundamental de la administracion publica es la toma de decisio-
nes. Para el administrador publico, esta preocupacion siempre estd envuelta en un
tipo particular de contexto organizacional, que puede ser fragmentado con fines
analiticos; aqui, por ejemplo, empleamos el concepto de campos organizacionales
en los que los administradores publicos actiian v que delimitan sus acciones segun
las funciones que deben desempefiar cada uno. Cada organizacion puablica es una
respuesta socialmente definida a un conjunto de problemas; a saber, los que des-
cribimos con cierto detalle como problemas perversos. Por tanto, las decisiones
—grandes y pequeiias— que estan organizadas en formas publicas v que constitu-
ven la administracion pablica, son también respuestas socialmente delegadas a estos
problemas perversos. Estos mandatos se llevan a cabo ¢n los campos organizaciona-

les, mientras que en la base estan los vecfores normativos de la administracion pi-
blica.®’

65 Ihidem. *La idea de que todas las organizaciones son piblicas a uno u otro nivel (y de que lo piblico
€s una cuestion de grado) me parcce bastante clara. Pero la feorfa corporativa tradicional ofrece amplia
evidencia de gue no hay un acuerdo undnime al respecto. La teoria de la organizacion genérica, de llegar a
tratar lo pbiico, lo entiende como sindmmo de gobierno, Del mismo modo, gran parte de la tecoria de la
administracidén piblica, si bien otorga importancia a la distincion entre lo poblico v lo privado, identifica las
orgamzaciones publicas con las dependencias oficiales.”

66 Harmon, Michael M. vy Mayer, Richard T., Teoria de la Organizacion para la Administracion Pibli-
ca, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas v Administraciéon Pablica v Fondo de Cultura Econd-
mica, 1999 p. 29

67 Ibid., p. 30.
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basado en conceptos de “‘los clientes, el servicio, la calidad, el valor, la flexibili-
dad, la innovacion, el otorgamiento de autoridad y la superacién continua’ ¥4

Otra obra que refleja el estado actual de la gestion publica es la compilacion
de Barry Bozeman. Para este autor, existe un origen turbio de la gestion publica
que contrasta con los de la administracion y la teoria burocratica. Como campo de
estudio, la administraciéon pablica se remonta a Woodrow Wilson y a sus con-
ceptos acerca de la dicotomia entre politica y administracion. El estudio de la
burocracia en toda forma aparece con Max Weber y su arquetipo.®® Los orige-
nes de la gestion publica quedan obscurecidos por el hecho de que esta orien-
tacion es producto de la evolucién institucional mas que del desarrollo
intelectual #¢

En suma, el management plblico esta constituido por un campo de interseccion
dominado por un conjunto de disciplinas diversas, tales como el management y
las ciencias de la organizacidn, por un lado, y las ciencias administrativas y las
ciencias politicas, por el otro. El management publico es una metodologia de
definicion del sector pablico diversa de la propia del derecho y de la perspectiva
institucional, definicidn que encara la crisis y separacion de los sectores publico y
privado que dicho management publico resuelve. El management publico es el
modo de gestion que desarrollan las organizaciones cuyo modelo de legitima-
cion tradicional se ha convertido en inoperante.

La Adnunistracion Publica como objeto de estudio de las politicas
publicas (Public Policy)

Otro de los objetos de estudio o de conocimiento de la Administracion Publica
es el llamado campo de las politicas publicas (public policy). La moderna fun-
dacion de las Ciencias de la Policy tiene una fecha precisa: 1951, cuando se

84 Ihid, p. 27. ©.. Atravesando la burocracia no es ninguna cartilla sobre los hechos de la vida en el
gobierno; antes bien, presta gran atencion a los esfuerzos conceriados de un gobierno estatal para abrirse
paso entre las restricciones burocrdticas v politicas, que hacen sumamente dificil que las dependencias
operativas produzcan logros apreciados por los ciudadanos™. Aunque e¢s una obra polémica v en la cual
existen diversas opiniones, este libro es una obra obligada de consulta.

85 Bozeman, Barry, La Gestion Publica. Su Situacion Actual, México, Colegio Nacional de Ciencias
Politicas ¥ Administracion Piblica, Universidad Auténoma de Tlaxcala y Fondo de Cultura Econdmica,
1998, p. 37.

86 Bozeman sostiene que la gestién piblica como campo de estudio v empresa parece haber brotado a
finales de los setentas v comienzo de los ochentas en dos instituciones muy distintas: las escuelas comercia-
les v las escuelas de politicas piblicas. “Estas dltimas parecen haber contnbuido maés a la evolucién de la
gestion piblica, v las primeras mas a su sustancia inicial™ (Jhidem).
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Un punto de conexion entre el gobierno y la administracion publica son las
politicas puablicas. Situadas en el campo de los asuntos de gobierno, las politi-
cas publicas cubren un vacio disciplinario y profesional que evita, en detri-
mento de la administracion publica, que sea visualizada exclusivamente en sus
fases procesales, operativas y de utilizacion *‘racional de los recursos™.%* Con
las politicas publicas, la administracion publica puede redefinir, en un mun-
do cambiante, su perfil institucional; es decir, debe fungir como el verdadero
gobierno de la comunidad, ya que sus acciones tienen como propdsito atender
los requerimientos de los ciudadanos.

Las politicas publicas entendidas como decisiones orientadas a impulsar
cursos de accion que relacionan al gobierno con los ciudadanos, constituyen
una base importante para que la administracion puablica recupere su caracter
humanista. Con las politicas publicas, la administracion publica entendida
como gobierno en accion, tiene la gran posibilidad de participar en la atencion,
distribucion y utilizacion de los recursos publicos.

El campo de las politicas publicas es una contribuciéon clave para ser tomada en
cuenta en los planes y programas de estudio. Proporciona una concepcion filosofica,
humanistica y positiva de lo que ¢s la vida publica, cual es ¢l papel de los gobiernos
en su pervivencia y compromiso y por qué la cooperacion entre las instituciones
publicas y privadas ¢s necesaria para la atencién de los asuntos de interés general #?

Durante los afios setentas y ochentas, las policy sciences lograron consoli-
darse a partir de las criticas al Estado de Bienestar. La busqueda de racionali-
dad en el gobierno significd, para esta nueva perspectiva, liberarlo de sus
compromisos y criterios particulares y devolverle su sentido y obligacién “pu-
blicos™. Desde este punto de vista, politica publica y politica gubernamental
no coinciden necesariamente.” Algunas de las politicas gubernamentales care-
cian de caracter publico, ya que sus defectos no beneficiaban al conjunto sino
a ciertos grupos con exclusion de otros.

Con la utilizacion de las politicas publicas, la administracién publica exami-
na la racionalidad (eficiencia-eficacia) de todo el abanico del proceso deciso-

94 Uvalle Berrones, Ricardo, *'La Relacién Profesional entre las Politicas Pablicas v la Administracién
Pablica”, Revista Mexicana de Cilencias Politicas y Sociales, nim. 166, octubre-diciembre de 1996, Méxi-
co, UNAM, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, p. 56.

95 Ibid., p. 57.

9% Guerrero Gutiérrez, Eduardo, “*Administracién Piblica: Concepto y Disciplina”, Maria del Carmen
Pardo (comp.), Teoria y Practica de la Administracidn Publica en México, México, INAP, 1996, p. 35.
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acciones, para realizar los fines que le son ordenados por el gobierno del Estado
y que derivan de las decisiones que éste toma ante situaciones sociales y poli-
ticas, dentro del marco constitucional, ‘““No presta atencién al proceso adminis-
trativo publico, a la administraciéon publica como accion administrativa, ni a su
marco entero de operacién y a su practica.”’ 1%

Se insiste en que el objeto de conocimiento de la ciencia de la administra-
cion publica sea precisamente el proceso administrativo publico que evidente-
mente se inscribe en el Estado, que estd normado constitucionalmente en su
organizacion y funciones, subordinado al gobierno, pero que no se agota en
ésta su figura institucional recortada y puesta de relieve: “[...] el objeto de
conocimiento de la administracion publica debe denotar principalmente su na-
turaleza administrativa y connotar sélo su naturaleza politica. En ese sentido,
la ciencia de la administracion publica debe ser una ciencia administrativa mas
que una ciencia politica™ 193

Este enfoque reconoce que la administracion publica no puede ser deducida
del cuerpo teorico-metodologico de la administracion empresarial o productiva
ni ser una mera extrapolacion de ella, pero no faltan quienes simplemente las
equiparan y asocian indistintamente. La administracion publica no deja de ser
administracion, proceso administrativo; y esto debe ser primordialmente estu-
diado y explicado. La adminmistracion publica esta en funcion de fines politicos,
pero no los realiza politica sino administrativamente. Este proceso administra-
tivo mediante el cual se realizan y alcanzan los fines politicos es justamente lo
que debe ser erigido como el objeto de conocimiento de la administracion
publica.

El concepto de la administracion publica como nstitucion estatal destacaba
su naturaleza funcional para fines politicos, de lo cual deduce su naturaleza
politica y fundada su incorporacion en la ciencia politica. En cambio, el con-
cepto de la administracion publica como proceso administrativo destaca la na-
turaleza administrativa de sus acciones y funciones orientadas por fines
politicos y, por ende, propone una ciencia administrativa.!% El primer concepto
define a la administracion piblica por sus fines (politicos); el segundo la defi-

104 1hid, p. 367.

105 1hid., p. 368.

106 1hid., p. 369. “El pnmer concepto se produce desde una perspectiva teleolégica, que consiste en
definir la administracion pablica desde los fines que atiende v realiza; el segundo concepto se produce desde
una perspectiva esencial que consiste en defimir 12 admimistracién pablica a partir de las acciones v modali-
dades con las que atiende y realiza los [ines. El primer concepto hace casi exclusivo énfasis en mostrar que
la admimstracion pablica es funcional vy que existe en funcion de fines politicos (naturaleza politica), el

segundo conceplo, por su lado, hace casi exclusivo énfasis en mostrar como esta realidad funcional esta
intrinsecamente constituida y organizada y como opera para poder realizar los fines politicos.”

204



You have either reached a page that is unavailable for wviewing or reached your wiewing limit for this
book,



You have either reached a page that is unavailable for wviewing or reached your wiewing limit for this
book,



You have either reached a page that is unavailable for wviewing or reached your wiewing limit for this
book,



JOSE JUAN SANCHEZ GONZALEZ

la Administracion Pablica tiene su origen modermno en 1887 con el Estudio de
la Administracion de Woodrow Wilson, obra que tiene la doble virtud de ser la
primera en tratar la administracién como un objeto especifico de estudio y al

mismo tiempo establecer la integracion de una ciencia de la administracion.*
Leonard White, en el primer libro de texto de Administracion Publica habia
sefialado:

[...] se asume que la administracidén es proceso unico, esencialmente uniforme en
sus caracteristicas [...] Se asume que ¢l estudio de la administracion debe empezar
desde su base gerencial en vez de su base legal [...] Se asume que es principalmente
un arte, pero se¢ le da importancia a la tendencia a transformarse en ciencia. Se
asume que la administracion ha venido v seguira siendo ¢l corazén de los problemas
del gobierno moderno.®

Se cumple mas de un siglo del origen de la Administracion Publica moderna
y dentro de este proceso de formacidon histérica y tedrica, como parte de las
herencias de su pasado ancestral, todavia existen “nudos historicos™® que no le
han permitido consolidar su desarrollo como campo de estudio. En 1941,
Charles A. Beard sefiala algo que continta siendo vigente:

[...] ningan tema ¢s mas importante que ¢l estudio de la administracién. El futuro de
la civilizacion esta estrechamente condicionado a nuestra capacidad para fijar los
términos de una ciencia, de una filosofia, de una practica de la administracion capaz
de constituir las premisas para el ejercicio de las funciones pablicas de una modemna
civilizacién.”

Frecuentemente se afirma que la Administracion Publica esta sufriendo una
crisis, que necesita una prueba de su eficiencia, una teoria general y un para-
digma cientifico que muestre la perspectiva y metodologia que aporta la disci-
plina al estudio de su fenémeno particular.® El problema fundamental ha sido

4 Wilson, Woodrow, “Estudio de la Administracién”, Waldo, Dwight (comp.), Administracion Pablica,
México, Tnllas, 1967, pp. 83-93.

5 White, Leonard, Introduction to the Study of Public Administration, Nueva York, McMillan, 1926

6 Sanchez Gonzélez, José Juan, “Los nudos histéricos de la Administracién Piblica”, Revista de Admi-
nistracion Publica, num. 100, México, INAP, 1999, pp. 113-141. Utilizamos el término “nudo’™ como una
expresion que permita identificar aquellos aspectos estructurales que han limitado el desarrollo del objeto de
estudio v el estudio del objeto de la Ciencia Admimistrativa en su devenir histérico.

7 Beard, Charles A., Public Policy and General Welfare, Nueva York, 1941, p. 148. Citado por Frede-
nck Mosher y Salvatore Cimmino, Ciencia de la Administracion, Madnid, RIALP, 1961, p. 27.

8 McCurdy, Howard E., Una Bibliografia sobre Administracion Piblica, Madrid, Instituto de Estudios
Admimstrativos, 1973, p. 19.
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enredados practicamente con los de todas las otras ciencias. [...] La administracion
publica no puede fijar ningun subcontinente de su jurisdiccién exclusiva a menos
que se trate de temas de poca monta como la clasificacion de los gastos presupues-
tarios y el trazado de diagramas de organizacion o de graficas de procedimientos.
En efecto, al parecer provocaria la indignacién o la hilaridad de otros estudiosos, o
tan estrecha que embruteceria a sus propios investigadores. Es tal vez mejor que no
s¢ defina. Es mds bien un drea de interés que una disciplina; mas un foco que una
ciencia independiente. Como la administracidn misma, su estudio debe recurrir a
una gran variedad de métodos v enfoques. Se sitiia necesariamente en las fronteras
de diversas disciplinas.??

Tal escepticismo, en vez de disminuir, fue paradéjicamente progresando con

rapidez en los circulos académicos hasta llegar a su cuspide durante la década
de los sesentas, como una crisis de identidad. Para Omar Guerrero, la historia de

la administracién publica de la posguerra es la historia de la crisis de iden-

tidad.

L.a crisis de la identidad comprende las diferentes facetas de la administracion pi-
blica: estudio, ensefianza y practica. El problema radica, como lo observa Lyal, en
que ¢l término “administracion publica™ es “usado para la disciplina y para la pro-
fesion™ vy desorienta el sentido de su ensefianza;, emerge la incertidumbre entre edu-
car y adiestrar: ha sido tradicional ¢l interés por “enseiiar para’ adiestrar v ha sido
la despreocupacion de lo realmente importante, “‘ensefiar, acerca’’, educar. En ese
sentido, la ensefianza, como la formulacién teérica, afirma Howard McCurdy, ha
recibido el impacto negativo de la avalancha sobre las fronteras de la administra-
ci6n publica de las mas vaniadas disciplinas y, como lo declara Landau, esta profu-
sion de disciplinas ha contribuido en forma significativa a la desintegracion del
campo de estudio.®

La cnsis de 1dentidad tuvo sus consecuencias para la teoria, la ensefianza y la
profesion de la administracion publica; sin embargo, las posiciones de Parker

y Waldo han incrementado la confusién. En realidad, la crisis de identidad

debe ser planteada como un problema de reformulacién tedrica de la discipli-

na, no como un objeto sin disciplina, un curso sin destino.

22 Mosher, Frederick, **Research in Public Administration: Some Notes and Suggestions”, PAR, vol.

XVII, 1957, p. 239, Citado por Beauregard Gonzdlez, op. cit., pp. 82-83, el cursivo es mio.

23 Guerrero, Omar, La Teoria de la Administracion Pablica, op. cit., p. 65.
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Riggs, en su polémica con Dwight Waldo, sostiene una severa critica en dos
planos: primero impugnando la perspectiva profesional como sustituto valido
del status cientifico de la administracién publica; en segundo, rebatiendo la
evasion de la administracion piblica del campo de la ciencia politica.

Concuerdo que el profesionalismo puede ser una perspectiva para la administracion
pablica, pero para el “arte”, para la ensefianza y la practica de la administracion, no
para el plano teérico, el conocimiento y la investigacion |...] la ciencia politica es la
unica capaz de contribuir a la comprension de la administracion pablica y que aun-
que ofras disciplinas puedan, en verdad deban, contribuir al adiestramiento de admi-
nistradores profesionales, ninguna puede o quiere hacer la contribucion crucial que
es necesaria para que la crisis de identidad sea resuelta. ¥4

Minnowbrook II contrasta con la primera conferencia por cuanto a que las
condiciones eran otras; existia la pérdida de confianza en la administracién
publica como una entidad capaz de promover el cambio social, se dudaba de la
habilidad del gobierno para proveer servicios publicos y se discutia la legitimi-
dad del Estado para regular al mercado, estando ya presente el neoliberalismo
y los esquemas de privatizacién.®® Los participantes promovieron una agenda
de trabajo académico fundado en la ética, los valores democraticos y el civis-
mo. Igualmente se enfatizo el tema de la responsabilidad politica de los fun-
cionarios y la rendicion de cuentas, y se promovio el cultivo de la filosofia
politica, ademas de retornar al temario constitucional, los asuntos de justicia y
los derechos civiles.

La construccion de una teoria de la administracion publica susceptible de
unificar el pensamiento contemporaneo no puede partir de la situacién prevale-
ciente, sino buscar condiciones favorables que permitan su consolidacion. “‘Es
tiempo de que la teoria de la administracién puablica supere las tendencias frag-
mentadoras de su campo y establezca un paradigma valido en la actualidad.”3¢

Crisis de la Administracién Pablica en la época de la privatizacion

Para M. Shamsul Haque existe en la practica de las ciencias sociales una crisis
intelectual. Los patrones de este impasse intelectual tienen diversas dimensio-

34 Riggs, “Professionalism, Political Science and Scope of Public Administration”, pp. 32-33.
33 Santana Rabell, L.conardo, “Public Administration Studies in the United States Today: a Synthesis

and Overview", Infernational Review of Administrative Sciences, vol. 57, Bruselas, 1991, p. 654. Citado por
Omar Guerrero.

36 Guerrero, Omar, La Teoria de la Administracion Piiblica, op. cit., p. 71,
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la percepcién del estado administrativo como instrumento de aspiraciones naciona-
les v de la burocracia publica como el anico o principal distribuidor de los bienes vy
servicios gubernamentales.*!

En su ejemplo, Caiden sostiene que no es que la administracion publica haya
dejado de ver el bosque, sino que extensas areas e importantes especies de
arboles han sido cercados e intelectualmente privatizados por académicos
de otras disciplinas y por empresarios. La administraciéon publica ha sido atacada
por quienes son antipublicos o antiadministraciéon publica:#? **.__quieren menos
administracion publica simplemente porque es administracién publica. Prefie-
ren la administracion privada, sea porque esta al margen de su tendencia ideo-
logica, o por la conviccion de que el desempefio publico es inferior’ .43

No extraiia que la administracién publica se encuentre confusa, ya que ha
sido atacada por demasiado tiempo, sin descanso y desde diferentes frentes,
aunque no se le da gran atencidn a sus innumerables e importantes logros y
éxitos. Se le ataca por el solo hecho de ser publica. Se le agobia por no equipa-
rarse como la administracion privada y se le ataca cuando intenta hacerlo. La
norma y la moda son cortar todo lo que tenga que ver con la administracion
publica. La contraccion de su tamafio resulta desmoralizante, en parte porque
viene acompaiiada de congelamiento de empleos, fusion de estructuras admi-
nistrativas y disminucion en las perspectivas de promocion de los servidores
publicos.

Frente a las reducidas oportunidades y fondos para la investigacion, menos consul-
toria, menores posibilidades de capacitacion en el servicio y pérdida del atractivo
para los estudiantes externos, hasta la academia esta abatida. Inclusive en el mejor
de los casos, solia ser dificil justificar y proteger a la administracion pablica como
campo separado de estudio. Ahora ¢l caso parece aun mas insostenible.*

Estamos de acuerdo con Caiden en que el estado administrativo no perecera;
en su lugar, la democratizacion y la privatizacion otorgaran nuevos vigores a

41 Caiden, Gerald, “*Revitalizacién de la Administracién Piablica”, RAP, nim. 91, México, INAP , 1996,
p, 29. Cursivo mio.

42 Los antipiblicos son aquellos que no aceptan el colectivismo de ninguna especie o sdlo aceptan un
minimo, pero limitadamente. Por su parte, los antiadministracién pablica reconocen la necesidad de la auto-
ridad colectiva vy la intervencién gubernamental, pero quieren munimizar la interferencia del gobierno como
monopolio de la burocracia pliblica en la distnbucidn de los bienes v servicios.

43 Ibid., p. 31.

44 1bid., p. 32.
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En su analisis, Perry y Kraemer concluyen que la investigacion en adminis-
tracion publica: /) es predominantemente aplicada; 2) no es un conocimiento
acumulativo; y 3) carece de un adecuado soporte institucional 3® En primer
lugar, la investigacion en administracion publica es primariamente “‘aplicada”™
y raramente es “‘basica’’. La mayoria de los articulos analizados se refieren a
la delimitacion del problema vy la identificacion de las variables, asi como que
la mayoria provienen de investigaciones empiricas y de estudios de caso. En
segundo lugar, la investigaciéon en el campo no fue acumulativa, debido a que
s6lo el 2% de los articulos contaban con una investigacion empirica. En tercer
lugar, existe en la investigacion de la administracion publica una carencia de
apoyo institucional, debido a que son los propios estudiosos quienes realizan
las investigaciones con sus recursos; so6lo un reducido grupo cuenta con fuente
de financiamiento. Frederick Mosher decia hace 30 afios en tomo a la investi-
gacion metodologica en la administracion publica;

El campo no ha canalizado sus esfuerzos de investigacion; su alcance de interés
parece ilimitado;, no ha desarrollado una metodologia rigurosa; ha sido bello sobre las
definiciones; no ha acordado sobre ningunos paradigmas de teoremas o sistemas teori-
cos; no ha acordado sobre ningun lenguaje, jerga o simbolos; con unas muy pocas
excepciones experimentales, el campo no ha sido modelado o matematizado.>®

En un articulo postenior, Jay D. White realiza una evaluacion a las diserta-
ciones realizadas en Administracion Pablica de 1979 a 198457 Mientras que
Howard McCurdy y Robert Cleary habian examinado 142 resumenes de diser-
taciones publicadas en 1981; White revisa 305 resumenes de 1979 a 1984 con
los mismos criterios va establecidos. Algunas de las conclusiones de White
son las siguientes:

/. Las disertaciones fueron escritas en departamentos de ciencia politica,
administracioén publica, management, negocios y escuelas independientes

55 James L. Perry y Kenneth L. Kraener establecen los siguientes criterios: delimitacién del problema;
wdentificacién de la vanable, determinacion de las relaciones entre las vanables; establecimiento de la can-
salidad entre las variables; mampulacién de las vanables causales para la formacion de los propdsitos de
politicas y evaluacion de las alternativas de politicas y programas.

56 Ibid., p. 221,

37 White, Jay D., “"Dissertations and Publications in Public Administration”, Public Administration Re-
view, vol. 46, (May/June) 1986, p. 227. Los cnterios utilizados son: /) proposito; 2) valhdez; i) prueba
tedrica, 4) prueba hipotética v 5) causalidad. White sostiene en este articulo que esta de acuerdo con las
conclusiones a las que llegaron McCurdy y Cleary.
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Para Donald F. Kettle (1990) después de la Segunda Guerra Mundial la ad-
ministracion publica presenta tres perfiles —cambios en la implementacion, en
el management publico y las perspectivas racionalistas— como parte de las
transformaciones en el campo. Esto tiene dos implicaciones para la disciplina:
/) la bisqueda de un redescubrimiento de las cuestiones centrales del campo
de estudio y 2) el desarrollo de nuevas preguntas a cuestiones que produciran
cambios en los programas publicos.%?

Por su parte, Luther H. Gulick (1990) afirma que la administracion publica
ha logrado progresos como un campo distinto en los Estados Unidos, como
reaccion al daifio y la corrupcion de los gobiernos de las ciudades americanas a
finales del siglo X1X.7® Gulick considera que dos razones fueron centrales para
el crecimiento de la administracion pablica: /) el crecimiento de los programas
unmiversitarios y 2) la profesionalizacion y especializacion de la administracion
publica. Las universidades y colegios incrementaron programas en asuntos publi-
cos y administracion, asi como cursos en ciencia politica, economia, sociolo-
gia y otras especialidades; esta situacion mejoré los estudios de los estudiantes
en gobiemo y administracion publica. Pero ademas el focus de los programas de
admunistracion publica se habian incrementado con la tecnologia, como en admi-
nistracion de la salud, transportes, presupuesto y métodos, entre otros. Una
efectiva combinacién de valores civicos con una educacién general y una espe-
cializacion en educacion técnica todavia espera una mejor orientacion educativa.
Para Gulick la especializacion y el profesionalismo han tenido un impacto fa-
vorable para una mejora en la administraciéon publica.

En un nivel distinto, Beverly A. Cigler (1990) realiza un estudio de la prac-
tica de la administracion publica revisando los cambios efectuados en los Galtimos
50 afios, para sostener la “paradoja de la profesionalizacion™ en la disciplina.”!

Como la profesionalizaciéon de los burdcratas permanentes de carrera a todos los
niveles aumentd significativamente, la aceptacion de la burocracia por sus clientes
—los ciudadanos y las élites politicas— disminuy6. La pérdida de respeto se asocid
con esta “paradoja de profesionalizacién™ que es producto de la mavor incidencia
que encara el servicio piblico hoy.”?

69 Kettle, Donald F., “The Perils and Prospects- of Public Administration”, Public Administration Re-
view, vol. 50 (July/August), 1990, p. 412.

70 Gulick, Luther H., “Reflections on Public Administration, Past and Present”, Public Administration
Review, vol. 50 (November/December), 1990,

71 Cigler, Beverly A., “*Public Administration and the Paradox of Professionalization™, Public Adminis-
tration Review, vol. 50 (November/December), 1990.

T2 Ihidem.
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Mary Timney Bailey (1992), en contraste con los puntos de vista de
McCurdy y Cleary (1986), White (1986), Kraemer y Perry (1986) y otros auto-
res, sostiene que el método de los estudios de caso son esenciales como los casos
de fisica y quimica en las llamadas ciencias ‘“‘duras’, como una emulacion en
el estudio de la administracion puiblica.?! Para Bailey los estudios de caso pue-
den cumplir con los estindares cientificos de rigor como son generalidad,
transferibilidad y replicabilidad: “‘El principal tema aqui son los estudios de
caso que son medios apropiados para dirigir muchas preguntas de investi-
gacién en la administracion puablica y estos estudios de caso, igualan la orien-
tacion profesional y pueden disefiarse para pasar pruebas de rigor cientifico™. %2

Los estudios de caso pueden contribuir a la construccion metodolégica, como
el estudio de la Autoridad del Valle del Tennessee por Philiph Selznick
(1949), el analisis de la crisis de los misiles en Cuba por Graham Allison
(1971) y el estudio del Cuerpo de Ingenieros por Daniel Mazmanian y Jeanne
Nienaber (1979). Asimismo, Jay White hace recordar que el Estado Adminis-
trativo de Dwight Waldo (1948), tema de su disertacion doctoral, no cumple ne-
cesartamente con los criterios de causalidad, prueba de ensayo (testability) y
validacién establecidos por McCurdy y Cleary; sin embargo, es una de las
obras mas importantes en la teoria de la administracion publica. Para Bailey la
administracion publica requiere, para ser un campo maduro de estudio, resol-
ver las practicas de investigacion. Las investigaciones en administracion publica
sirven para dinamizar las relaciones entre la teoria y 1a practica. La administra-
c16n publica puede suponer una orientacién profesional que permita el desarro-
llo de una investigacion cientificamente rigurosa y con una metodologia
apropiada para el campo de estudio.

En ese mismo sentido, Ralph P. Hummel (1991) defiende la forma en que
los gerentes publicos adquieren y emplean el conocimiento en el sector pu-
blico.® Para este autor la administracion publica necesita generar y emplear
conocimiento basado en la ““objetividad™ y la “‘razdén pura”, por lo que las
llamadas “*historias contadas™ de los gerentes publicos pueden ser validas
como medios para producir y acumular conocimiento. Hay que recordar que
McCurdy y Cleary (1984) habian concluido que los estudios de caso no contri-
buian al estudio de la administracién publica, Asimismo, Steven W. Hays vy
Bruce Duke (1996) analizan la certificacion de programas de management

81 Bailey, Mary Timney, “Do Physicist Use Case Studies? Thoughts on Public Administration Re-
search”’, Public Administration Review, vol. 52 (January/February), 1992.

82 Ibid, p. 48.

83 Hummel, Ralph P., ““Stories Managers Tell: Why They Are as Valid as Science™, Public Administra-
tion Review, vol. 51 (Janvary/February), 1991.

245



You have either reached a page that is unavailable for wviewing or reached your wiewing limit for this
book,



You have either reached a page that is unavailable for wviewing or reached your wiewing limit for this
book,



You have either reached a page that is unavailable for wviewing or reached your wiewing limit for this
book,



You have either reached a page that is unavailable for wviewing or reached your wiewing limit for this
book,



You have either reached a page that is unavailable for wviewing or reached your wiewing limit for this
book,



You have either reached a page that is unavailable for wviewing or reached your wiewing limit for this
book,



You have either reached a page that is unavailable for wviewing or reached your wiewing limit for this
book,



LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO CIENCIA

Un punto de vista intermedio en el debate de la cientificidad de la Adminis-
tracién Pablica sefiala que una ciencia ensefia a “‘conocer” y el arte a “hacer”.
La ciencia y el arte son campos complementarios de esfuerzos, no son mutua-
mente excluyentes.!® Una posicidén que no resuelve el problema de fondo sos-
tiene que la Administracion Publica tiene todas las caracteristicas de una
ciencia debido a que sustenta principios de validez universal como 1a planeacion,
jerarquizacion, coordinacidén, organizacion, centralizacion y descentraliza-
cidn, entre otras. Es una técnica porque utiliza métodos y procedimientos uni-
formes. Es arte, porque el éxito de la gestion estatal dependera de la habili-
dad, destreza y arte del funcionario o empleado en la ejecucion de la funcion
publica, para lo que utiliza la toma de decisiones, liderazgo, autoridad y mo-
tivacion.!?

Dwight Waldo sefiala que el conflicto entre si 1a Administracidén Publica es
un arte o0 una ciencia refleja la naturaleza de la administracion publica que
tiene importantes atributos de ciencia y arte conjuntamente. Supone la preten-
sion de soslayar los problemas de definicion, para conciliar los resultados
cediendo de ambos lados, de proseguir con el estudio y la practica de la admi-
nistracion pablica, cualquiera que ésta sea,?’ aunque se insista que la mateniay
la disciplina son elementos esenciales para considerar a la Administracién Pa-
blica como ciencia.

En ese sentido, como objeto de estudio, la administracién publica es un arte
debido a que permite conjugar esfuerzos para la realizacion de una compleji-
dad de actividades publicas, pero que en su continuo desarrollo su estudio
puede consolidarse como un campo del saber cientifico.?! La administracion pu-
blica es una disciplina propia y exclusiva que cuenta con la ciencia de la
administraciéon. Es una ciencia antigua, que tiene su propio objeto de conoci-
miento; es una disciplina en gestaciéon y desarrollo entre las diversas ciencias
sociales.

practicar con base en él como prondstico, y st asi lo aceptamos v deseamos, podemos hablar entonces
apropiada y convenientemente de una ciencia de la administracion. ™

13 Terry, George R., Principios de Administracién, México, Compaiiia Editorial Continental, 1971,
p. 31

19 Amaro Guzman, Raymundo, Introduccién a la Administracidn Piblica, México, Mc Graw-Hill,
1986, p. 13.

20 Waldo, Dwight, op. cit., p. 7. “Que la Administracién Piblica sea un arte o una ciencia depende del
significado y acento que se atribuya a aquellos términos. La respuesta se verd afectada por la clase de
administracion piblica a que se refiera, el estudio o disciplina de una parte, la actividad o proceso de otra.”
(Ibid, p. 26).

21 Guerrero, Omar, Teoria de la Administracién Piublica, op. cit., p. xiii.
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La dicotomia politica-administracién tenia como proposito separar artifi-
cialmente lo que no era posible dividir; la actividad publica se encuentra in-
mersa en un ambito publico: se administra con la politica. Las afirmaciones de
Wilson en el sentido de que ““la administracién esta fuera de la esfera de la
politica”, de que *‘el campo de la administracion es un campo de negocios
separado de la politica” y de que las “‘cuestiones administrativas no son cues-
tiones politicas’’ establecen como premisa una distincién que por sus términos
absolutos no se justifica.?® La Administracion Pablica nace como un subcampo
de la Ciencia Politica y como parte de las ciencias sociales. En ese sentido,
John M. Gaus refleja la actitud de una gran mayoria de administrativistas,
cuando declara que “Una teoria de la Administracion Publica, en nuestro tiem-
po, significa también una teoria de la politica™.3?

La actividad gubernativa se realiza en un entorno politico, por lo que sepa-
rarla en forma “imaginana’’ resulta inadecuado. Este “nudo politico” se encuen-
tra enmarcado en aquellos que continian sosteniendo que la administracion pu-
blica se encuentra separada de la politica; en realidad, el nacimiento de la
propia Administracion Publica en su etapa moderna es producto de un subcampo
de la Ciencia Politica. Esta dicotomia es artificial; en la realidad no es posible
separarla por el elemento de discrecionalidad en que los servidores pablicos
realizan sus tareas en un ambiente politizado.

El “nudo administrativo”

El “nudo administrativo™ se encuentra enmarcado en las tendencias a vincular
los asuntos de la administracién privada a la administraciéon publica, como si
tuvieran el mismo objeto de estudio y los mismos principios se aplicaran de
manera homogénea en ambos campos de estudio. En este nudo prevalece la
idea de que si la materia es 1a misma, la disciplina es igual. La administracion
publica y la privada son ramas especializadas de la misma ciencia administra-
tiva y, por lo tanto, sus principios tienen bases cientificas comunes, puesto que
ambas son parte de un todo.

Aunque se acepta que existen diferencias, éstas son mas bien circunstancia-
les (fines, funciones, campos de actividad, entre otras) y del tamafio de las

29 Ibid., p. 17.
30 Gaus, John M., “Trends in the Theory of Public Administration”, Public Administration Review,
nim. 10, 1950, 161-168. Citado por Waldo, op. cir., pp. 96-97.
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Frente a la multiplicidad de los discursos que reclaman para si a la ciencia
administrativa, podriamos abandonar la busqueda de un ilusorio principio de
unidad, para aceptar la 1dea de que no existe una ciencia administrativa, sino
tantas disciplinas como discursos distintos u objetos de estudio existan en el
dominio de los estudios administrativos. Sin embargo, poco a poco comienza a
emerger una disciplina que se constituye en ruptura por referencia a ellos, pero
sin borrar todas las ideas, todas las nociones, todos los conocimientos que
ellos traen consigo.

La ciencia administrativa aparece en esta perspectiva como una ciencia social toda-
via en gestacion, cuyo objeto no es una realidad va existente, lista para ser estudia-
da, sino que pide ser reconstruida a la luz de una problematica tedrica especifica, y
que, para responder a los criterios de cientificidad, debe al mismo tiempo superar un

cierto namero de obstaculos espistemolégicos v forjar los instrumentos de analisis
adecuados.4°

LLa Administracion Puablica se ha desarrollado como un campo cientifico,
caractenizado por su /ocus y focus. Robert T. Golembiewski*! seiiala que el
locus es el ““donde™ institucional del campo, por lo que el locus recurrente de
la administracién puablica es el gobierno burocratico, pero no siempre éste ha
sido el Jocus tradicional. En cambio, el focus es el ““qué” del campo; uno de esos
Jfocus de la administracion publica ha sido el estudio de los principios de admi-
nistracion. Para Golembiewski la Admunistracion Puablica es una ciencia en
desarrollo y consolidacion a traves de sus locus y focus.

El que la admimistracion publica no esté segura de sus bases puede deberse no tanto
a la naturaleza cambiante de su foco, como al complejo de inferioridad de sus acéli-
tos v a sus incertidumbres frente a las fuertes y persistentes criticas a su desempefio
profesional vy a sus deficiencias escolasticas. Con la evolucion de la sociedad global
y ¢l rezago del reconocimiento humano respecto a la necesidad de una administra-
c16n publica mas globalizada, su foco se muestra confuso v encasillado, ademas en
la percepcion del estado administrativo como un instrumento de aspiraciones nacto-
nales y de la burocracia publica como el unico o principal distribuidor de los bienes
y servicios gubernamentales. *?

W Chevallier, Jacques v Loschak, Daniele, op. cit., p. 31.

41 Golembiewski, Robert, Public Administration as a Developing Discipline, Part I; Perspectives on
Past and Present, Nueva York, Marcel Dekker, 1977,

42 Caiden, Gerald, “Revitalizacién de la Administracion Pablica™. op. cit., p. 29.
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LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO CIENCIA

Por su parte, Fesler sefiala que la Administraciéon Publica es una parte inte-
grante, interactiva y subordinada del gobierno. Por lo tanto, no podra entender-
se separada del gobiemno. El entendimiento del gobiemo es tarea de la Ciencia
Politica. En conclusién, el estudio de la Administracion Publica forma parte de
la empresa mas amplia de la Ciencia Politica.5?

La administracién pablica necesita recuperar la perspectiva politica para que
el crecimiento del conocimiento en la materia permita construtr una teoria
“central’’ de la administracion publica. Mientras el estudio interdisciplinario
fue determinante en la importacion de conocimiento de otras disciplinas y en
la conformacion de una orientacion disciplinana, esta fue una de las debilida-
des estructurales —nudos histéricos— para que la administracién pablica no
fuera considerada una ciencia y s6lo se definiera como una profesion, es mas,
ni siquiera con el rango de disciplina. La Ciencia Politica puede contribuir a
darle identidad, coherencia, unidad y perspectiva a la Administracion Publica.

La dimension historica de la Administracion Publica

El estudio de la Administracién Publica, en sus diversas interpretaciones de
los ““objetos de estudio™, ha relegado a la historia dentro de los mismos. El
objeto de estudio es una materia histérica que no puede ser estudiada de mane-
ra aislada y fuera de su contexto historico-social. Pretender estudiar a la disci-
plina a partir de Woodrow Wilson (1887), sin considerar las significativas
aportaciones de los cameralistas, la ciencia de la policia, los Consejeros de
Principes, Lorenzo von Stein en Alemania y Bonnin en Francia, asi como las
contribuciones del derecho administrativo y constitucional europeo, es olvidar
el legado histdrico de la administracion publica en la conformacién de su objeto
de estudio.

La controversia con la administracion publica norteamericana y la ciencia
administrativa europea muestra esta tendencia, mientras que la ciencia admi-
nistrativa retoma la herencia de las ciencias camerales y el derecho administra-

62 Fesler, James W., “El Estado v su Estudio: ¢l Todo y las Partes”, Lynn, Naomi v Wildavsky, Aarén
(comps.), Administracion Pablica. El Estado Actual de la Disciplina, México, Colegio Nacional de Ciencia
Politica vy Admimstraciéon Pablica, Fondo de Cultura Econdmica, 1999, p. 150. Para Fesler, “Algunos estu-

diosos de la administracién plblica han concluido que nuestra relacidn con la ciencia politica no es benéfica
para nuestro campo. En muchos casos, esa conclusion deriva de un apego a la administracidén genérica,
publica v privada, v de una creencia relacionada en que otras disciplinas contribuyen mas que la ciencia
politica a entender este género’ (1bid., p. 148).
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JOSE JUAN SANCHEZ GONZALEZ

“s1 el gobierno hace algo, es administracion pablica’.# Se trata de un campo
del saber que constituye un arte y una tecnologia, y que extrafia también a la poli-
tica y el manejo. Los cambios en la administracién piblica hacia el futuro,
para Gulick, exigen mas que sélo una reforma; sugiere una activa participacion
ciudadana, debido a que los programas de ensefianza deben orientarse a formar
primordialmente a los seres humanos como ciudadanos. Un nuevo horizonte
reclama que la fe y la confianza en el gobierno se recupere a través de una
mejora en la producciéon y suministro de los servicios publicos, toda vez que el
servicio civil debe ser modernizado para dejar de ser inflexible. Gulick cree
que el mejoramiento de dichos servicios comprende la contratacion de los par-
ticulares, asi como la creacién de nuevas organizaciones publicas y el desarro-
llo de nuevos sistemas cooperativos.

El nuevo paradigma debe buscar como imperativo la necesidad de disponer
de un método adecuado, que permita realizar investigaciones a través de las
cuales sea posible formular proposiciones cientificas, destinadas a formar el
cuerpo teorico de la materia. Sobre estas bases, el estudio de la administracion
publica presenta perspectivas de desarrollo halagiiefias y ofrece el supuesto
para una 0smosis no solo interdisciplinaria, sino también internacional, sobre
los resultados de la propia investigacion, contribuyendo a la universalizacion
del fendmeno y a una mejor comprensién del trabajo administrativo,

En la busqueda de un nuevo paradigma en la Administracién Pablica, Good-
sell propone al menos cinco nuevas areas de problemas que reflejan su orienta-
c16n hacia el campo de estudio.®” De manera sintética pueden sefialarse en los
siguientes terminos:

1. Etnografia administrativa: se refiere a la cultura organizacional. Este
tema ha emergido ya en el campo de la administracién de empresas y lo
esta haciendo ahora en el estudio de la administracién publica. Aspectos
como los valores compartidos, los habitos, el folclor, los simbolos y los
rituales de las corporaciones son aspectos importantes por considerar en
esta vertiente.

2. Biografia administrativa: el propésito es escribir sobre las vidas de las
personas. En la Administracién Publica se requiere mas biografia, al

86 Gulick, Luther, “‘Reflections on Public Administration”, Public Administration Review, vol. 50, nim.
6. United States, 1990, p. 602.

87 Goodsell, Charles T., “Nuevos Problemas en la Administracién Pblica”, Lynn, Naomi y Wildavsky,
Aaron (comps.), Administracion Publica. El Estado Actual de la Disciplina, México, Colegio Nacional de

Ciencias Politicas y Administracién Poblica, A. C., Fondo de Cultura Econémica, 1999, pp. 632-647. Para
profundizar en este lema se recomienda este articulo.
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CONCLUSIONES

organizada del Estado, es un objeto histérico. La tesis de Woodrow Wil-

son se confirma plenamente: la administraciéon publica es tan antigua
como el gobierno mismo. Al igual que la idea central de Gladden, toda histona
es necesariamente una historia administrativa. Desde los sumenrios, hititas, los
asirios, caldeos y persas, 1a actividad vinculada a la disciplina era desarrollada
de manera inherente a otras actividades como las religiosas, protocolarias, de
imparticiéon de justicia, de escribania, entre otras. No existe, por tanto, una
clara delimitacion o diferenciacion de las actividades propias del funcionario
publico, aunque se encuentran rezagos histéricos de su presencia cada vez mas
necesarias en las antiguas civilizaciones.

Con la llegada de los grandes imperios de la humanidad, entre los que des-
tacan Egipto, Grecia, Roma, India, China, Bizancio, el Islam y el Imperio
Otomano, se crea una protoburocracia de funcionarios con mayor nivel de
especializacion y cada vez mas claras actividades administrativas. Se trata del
antecedente mas remoto de la burocracia modema. En los imperios, se desarrollan
mayores sistemas de seleccién y promocién, como en el caso de China, asi
como complejos sistemas de ensefianza y aprendizaje como sucedia en el Im-
perio Otomano. El mismo Confucio sostenia la necesidad de una adecuada

preparacion de los funcionarios con una sélida formacidon ética y moralista
para las labores gubernamentales.

Aungque la separacion de lo plblico y lo privado no se ha desarrollado —ocu-
rrird en el capitalismo— esto no impide que el funcionario alcance mayores
niveles en la estructura de los gobiernos, en las clases sociales y en la cercania
con el emperador, rey o califa, pero sobre todo con el mayor encargo de res-
ponsabilidades y tareas delegadas. La actividad de la disciplina se vuelve ne-
cesaria ¢ insustifuible frente a las complejas y cuantiosas responsabilidades
que asumen los 1mperios, primero, para ampliar sus conquistas y territorios y

El objeto de estudio de la administracion publica, es decir, la actividad
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CONCLUSIONES

establecidos por el positivismo. Las Ciencias Sociales —como la Administra-
cion Publica— deben establecer su propia metodologia de estudio consideran-
do aquellos instrumentos tedricos del positivismo que le sean utiles, pero al
mismo tiempo, desarrollar las herramientas propias para su mayor rigor cienti-
fico de acuerdo con su naturaleza especifica. La Administracion Publica es
una ciencia —en funcién del empleo del concepto de ciencia en una orienta-
cion pospositivista— que establece su sistematizacion, especializacidon y rigor
en el conocimiento que produce, con variadas formas de acceder al conoci-
miento, como lo sefiala Gabriel Almond.

V

La Administracion Publica tiene un objeto de estudio: la actividad organizada
del Estado, aunque su estudio presenta diversas representaciones del mismo
objeto: el Estado, el gobierno, el poder, el poder ejecutivo, los poderes (ejecu-
tivo, legislativo y judicial), la burocracia, la organizacion, el manejo piblico
(management) y las politicas puablicas (policy). Otros objetos —segun Luis
Aguilar— son como institucién estatal, proceso administrativo o razén téc-
nica. Esta variedad de interpretaciones del objeto de estudio muestra la diver-
sidad de enfoques y los efectos del llamado ““nudo interdisciplinario™, ya que
en éstos se muestran de manera mas especifica los énfasis de cada una de las
disciplinas que han contribuido al campo de estudio.

Para Omar Guerrero, de antiguo existen dos “‘objetos de estudio™ plenamente
1dentificados: el Estado y el gobierno. Los nuevos objetos son las politicas
publicas y el manejo pablico (management). Mientras que los dos primeros
son el basamento en los que nace y se desarrolla primigeniamente la disci-
plina, los objetos recientes prevalecen como propuestas de analisis y estudio
frente a las demandas de una administracion publica mas acorde con los cam-
bios prevalecientes en la sociedad.

El estudio del poder como objeto de estudio se encuentra asociado enor-
memente con la Ciencia Politica. Lo mismo sucede con el poder Ejecutivo
—que muestra la parte mas visible del gobierno— el cual se encuentra influido
por los otros poderes —Legislativo y Judicial— que tienen incidencia y rela-
ci6n con el Ejecutivo. Estas interpretaciones continuan vigentes en algunos
estudios de la materia y deben considerarse como parte de la rica herencia de
la administracién publica.

Mencion aparte merece el estudio de las teorias organizacionales fundadas
por Herbert Simon y que constituyen una base central en las teorias adminis-
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E sta investigacion contribuyve al debate de una cuestion fundamental
para la disciplina: jes la Administracion Publica una ciencia? La res-
puesta a esta pregunta inicia desde el momento mismo del surgimiento de la
Administracion Pablica en su etapa moderna. Primero es Wilson v Good-
now al final del siglo XI1X, después en el siglo XX se inicia con White, Gulick,
Dimock, Simon, Dahl, Ostrom, Parker, Caiden, Mosher v Waldo, entre los
mas importantes, quienes cuestionan el caracter cientifico de la disciplina.
Para algunos es solo un arte elevado, que como la metalurgia o la odontolo-
gia nacieron como arte y se convirtieron con el tiempo en una ciencia;: para
otros es una filosofia que puede contribuir a la felicidad del ser humano:
hay quienes la consideran un conjunto de técnicas v habilidades que debida-
mente aplicadas contribuven a la eficiencia y eficacia del gobierno: otros
sostienen que es una ciencia en gestacion v desarrollo que se encuentra frag-
mentada pero que tiene identidad v materia; los mas radicales han dicheo
que no es una ciencia, arte o filosofia, que solo puede ser considerada una
profesion.

La tesis central de esta obra es que la Administracion Publica es una
ciencia, debido a que: /) tiene un objeto de estudio tan antiguo como el
gobierno mismo; 2) cuenta con un estudio del objeto ancestral, que se consoli-
da a partir de los cameralistas, Bonnin, von Stein y Wilson durante los siglos
XIX v XX: J) tiene un campo profesional para aplicar sus conocimientos en el
gobierno; 4) existen universidades que ofrecen la carrera para su ensefianza y
que la constituyen en la Ciencia Administrativa; 5) existen disciplinas que han
contribuido a su desarrollo teérico, pero cuenta con un objeto de estudio
propio que le da identidad; 6) es una disciplina aplicada que se encuentra en
gestacion: 7) en su ejercicio v practica nace como arte v en su desarrollo se ha
convertido en una ciencia plena y autonoma.
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