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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, es necesario
formular primero qué es la Administracion Publica; posteriormente determinar
cuad es su objeto de estudio y después cud es su estudio del objeto. En otras
palabras, cuaes son la materiay la disciplinade la Administracion Publica.

En ese sentido, una de las formas mas pertinentes para abordar esta comple-
jidad de planteamientos es mediante la formula establecida por Dwight Waldo,
mediante la cua la Administracion Publica tiene tres acepciones bésicas. 1) la
actividad o proceso mismo (administracion publica); 2) la disciplina de estu-
dio (Administracién Publica) y 3) la ensefianza e investigacion de la actividad
publica (Ciencia Administrativa o Ciencia de la Administracion). Este plantea-
miento es esencial parano confundir la actividad, la disciplinay 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 €l siglo xviil con e movimiento de los cameralistas y en particular
con la cienciade la policia; su ensefianza e investigacion (Ciencia Administra-
tiva) se inicia de manera sistematica en € siglo XIX y se desarrolla en forma
extensaen € 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, €l Islamy
el Imperio Otomano) existe un mayor grado de especializacion, diversifica-
cion, seleccion y promociéon (China), yse 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, €l estudio del objeto seiniciacon los trabajosy ensefianzas de
Confucio, e Arthasastra de Kautilya, los Espejos de Principes musulmanes,
la contribucion de Juan Badina, los Consejeros de Principes, e cameralismo,
pero en particular las aportaciones de Lorenzo van Stein en Alemania en
1800 y por Bonnin en Francia en 1808. Estos dos autores constituyen los
cimientos més importantes para la Administracion Publica 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, Espaia, Alemania, Italia, Estados Unidos
e Inglaterra, asi como en América Latina, hacen que la administracion pu-
blica libre una lucha decidida contra e derecho administrativo, las teorias
organizacionales y gerenciales, para construir su objeto de estudio y, por su-
puesto, su estudio del objeto. En suma, la materiay la disciplina son un ob-
jeto historico.

Waldo ha dicho que la Administracion Publica es un objeto que busca su
propia disciplina. También Baena de Alcazar afirma que el objeto determinay
prevalece por encimade la disciplina. Por o tanto, existe en la Administracion
Publica una relacion 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 esla Administracion Publica?

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

En esta investigacion se insiste en la necesidad de definir ala disciplina en
varias dimensiones. 1) en su sentido etimoldgico, 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. Lafalta 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 Publicatiene 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) €l Estado; 2) el gobierno; 3) el poder; 4) el
poder gecutivo; 5) los poderes (gecutivo, legislativo y judicial); 6) la burocra-
cia; 7) la teoria organizacional; 8) €l management publico y 9) las politicas
publicas (policy), entre otros. Estas Ultimas orientaciones -burocracia, teoria
organizacional, management y politicas publicas- son las més representativas
en la actualidad. Cada una de estas orientaciones, en su campo, reclamapara 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 origina es: la Administracion Publica

Esta diversidad de orientaciones cientificas ha generado unaricay variada
cantidad de aportaciones a estudio de la disciplina, pero a mismo tiempo
provocan una debilidad estructural en su estudio, su fragmentacion y disper-
sion. Esta condicion ha propiciado un algamiento para constituirla como una
ciencia con pleno derecho gue cuente con una auténticateoria administrativay
gue le permita reconocer su naturaleza propia e identidad 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 Administracion Piblica.

¢Esla Administracion Publica una ciencia?

La respuesta a esta pregunta se inicia desde e momento mismo del surgimien-
to de la Administracion Publica en su etapa moderna. Primero fueron Wilson'y
Goodnowal final del siglo XIX; después, en e siglo XX, continda con White,
Gulick, Dimock, Simon, Dahl, Ostrom, Parker, Caiden, Mosher, Cimrnino,
Waldo, Chevalier y Loschak, asi como Guerrero, entre |os méas importantes,
guienes cuestionan el caracter cientifico de la disciplina. Para algunos es solo
un arte elevado, que como la metalurgia o la odontologia, que nacieron corno
arte, se convirtieron con € tiempo en una ciencia; para otros es una filosofia
gue puede contribuir a la felicidad y armonia del ser humano; para algunos es
un conjunto de técnicas y habilidades que debidamente aplicadas contribu-
yen alaeficienciay eficacia del gobierno; otros sostienen: que es una ciencia
en gestacion y desarrollo que se encuentra fragmentada, pero que tiene
identidad y materia; los més radicales han dicho que no es unaciencia, arte o
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filosofia, que sdlo 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 orientacién a la Admi-
nistracion 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
y la Historia, entre otras, fueron fundamentales para la conformacion del estu-
dio del objeto; no obstante, €l suefio "interdisciplinario” ha conel uido y es un
requerimiento estructural que la Administracion 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 la construccion de una teoria central de la Administracion Publica, debido a
gue cada disciplina auxiliar establecia sus propias prioridades académicas en
detrimento de nuestro campo de estudio. Por €ello, puede afirmarse que la ma-
teria reclama su propia disciplina.

LaAdministracion Publica es una ciencia

El debate en tomo a la cuestion del caracter cientifico de la Administracion
Publica tiene tres grandes vetas: 1) la antigua Ciencia Administrativa fun-
dada por von Stein en Alemaniay 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 Publica como filosofia, y
3) la Administracion Publica nacida con Wilson en los Estados Unidos de Norte-
américa en 1887, que en su origen fue definida como arte y que podria conver-
tirse en ciencia, aunque en la actualidad predomina més la orientacion 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 Administracion Publica, o bien, se trata de uria misma
moneda con una doble cara. El debate en los Estados Unidos de Norteameé-
rica ha prevalecido durante € presente siglo, primero con lallamada crisis de
identidad, también denominada crisis intelectual (Ostrom) o también Ilamada
crisis de creatividad (Guerrero), la crisis en la época de la privatizacion (Ra-
gue) y mas recientemente, en € debate iniciado en la Public Administration
Review en las décadas de los ochentas y noventas, con e trabajo de Howard
McCurdy, Robert Cleary, .Jay White, James Perry y'Kenneth Kraener, Robert
Stallings o James Ferris, entre otros.
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Aunado alo anterior, existen los que hemos denominado "nudos histéricos"
de la Administracion Publica -el epistemologico, € cientifico, € interdisci-
plinario, €l juridico, € politicoy € administrativo- que complican ain mas
el desarrollo de una disciplina unificaday cohesionada. En la medida que estos
"nudos" puedan ser destrabados en el terreno del estudio de la Administracion
Pablica, es factible que pueda construirse un conocimiento sistematico y rigu-
roso que permita, en un horizonte cercano, consolidar una teoria de la Admi-
nistracion Publica.

El presente trabgjo intenta, a igual que en su momento Mosher y Cimmino,
Guerrero, asi como Chevalier y Loschak, establecer una reflexion seriay fun-
damentada en torno a carécter 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 ejerceny practican la profesion en e gobierno.

La tesis central de la investigacion es que la Administracion Publica es una
ciencia, debido a que: 1) 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 cameralistasy en los siglos XIX y XX; 3) tiene un campo profesio-
nal para aplicar sus conocimientos en el gobierno; 4) existen carrerasy 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 tedrico, pero € campo de estudio cuenta con su propio
objeto de estudio; 6) es una disciplina aplicada en gestacion, que en su gjerci-
Cio y practica nace como arte y en su desarrollo se ha convertido en una ciencia
embrionaria.

La investigacion se encuentraestructurada en siete capitulos. En € primero,
"Historia del objeto de estudio de la Administracion Publica", se analiza de
manera sucinta la construccion histérica del objeto (actividad) desde las pri-
meras civilizaciones hasta llegar a los grandes imperios 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-
dicion y aportaciones han realizado ala disciplina. Ambos capitulos constitu-
yen el marco historico del objeto y estudio de la Administracion Publica. El
tercer capitulo, "¢Qué es la Administracion Publica? Complejidad en la construc-
ciéon de una definicion”, es una recopilacion 1o mas completay exhaustiva
posible de las definiciones clésicas, asi como de las méas recientes para concep-
tualizar ala disciplina

19




JOSE JUAN SANCHEZ GONZALEZ

En e cuarto capitulo, "La Administracion Pablica 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, Administracion, Sociologia e Historia) ala Administracion 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. 1) 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 Unico ni homogeéneo, sino
multifacético.

En e sexto capitulo, "¢Es la Administracion Publica una ciencia?', a ma-
nera de ubicacion de la polémica en torno a la naturaleza cientifica de la disci-
plina, se describe & llamado fin de la Administracion Publica, la crisis de
identidad y la crisis en la época de la privatizacion, asi como su defensay
revitalizacion (Caiden) parallegar 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 histéricos", las dos posiciones prevalecientes (cienciaen
desarrollo y ciencia fragmentada), asi como una propuesta de temas de la
agenda minima para reedificar el carécter cientifico de la disciplina. Por ul-
timo, se incluyen los planteamientos més importantes resultado de la inves-
tigacion, que pueden ser consideradas como conclusiones, y la bibliografia
consultaday recomendada.
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I
HISTORIA DEL OBJETO DE ESTUDIO DE
LA ADMINISTRACION PUBLICA

| objeto de estudio de la Administracion Publica tiene una historia que

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

que da sustento a objeto de estudio, en e momento de su aparicion, se
encuentra asociada a otras funciones esenciales para esas primeras organiza-
ciones politicas, tales como las funciones ceremoniales, religiosas, espirituales,
militares, la imparticion de justicia, la recoleccion de impuestos, escribaniay
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, respublica, imperium, o ciudad-Estado.

La revision histérica de la conformacion del objeto de estudio de la Admi-
nistracion Publica es esencial para determinar su lugar dentro de las activi-
dades propias de la disciplinay mostrar que € campo de estudio tiene iden-
tidad, asi como existencia propiay autbnoma. Inicia como un arte oculto para
los gobernados y accesible solo a los gobernantes, que les permite llevarlo a
cabo paralograr las grandes obras de esas civilizaciones. Como arte elevado
-dice Dimock- la Administracion 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,
paraluego sistematizar su conocimiento y alcanzar €l rango de disciplina cien-
tifica

El proposito de este capitulo es revisar historicamente € objeto de estudio
de la Administracion Publica, 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 introduccién histérica de la administracion pu-
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 e contrario, que sirva como un punto de partida para conocer la
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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 identifica en la conformacion histérica del obje-
to de estudio de la administracion publica cuatro éreas fundamentales: 1) las
formas histéricas de gobierno; 2) e papel de los funcionarios; 3) €l desarrollo
de técnicas basicas administrativas y 4) el surgimiento de servicios basicos."
Para los propdsitos 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 creacién social que emerge junto con el Estado
moderno. Sin embargo, sus ancestros, los servidores de la administraciéon publica
precedente, constituyeron congregaciones sociales altamente desarrolladas. algunas
siguieron una carrera, otras disfrutaron de estabilidad y formacién que hoy podria-
mos |lamar "profesional”, y unos mas sufrieron del sistema de méritos con sus
examenes y oposiciones. Aungue en términos weberianos no constituyeron propia-
mente una burocracia, fueron funcionarios cuyos rasgos distintivos constituyeron la
semilladel moderno servidor publico.l

Esta es una de las formas més adecuadas para identificar el objeto de estu-
dio y describir su desarrollo histérico, de ta manera que, mientras en las pri-
meras civilizaciones los funcionarios realizaban una diversidad de actividades,
en los imperios existe un mayor grado de diversificacion, especializacion y
complejidad en las actividades, tareas y responsabilidades que les eran conferi-
das, corno fue € caso de la recaudacion de los impuestos, la administracion de
las finanzas y la construccién de grandes obras monumentales, como las pir&
mides de Egipto y la Muralla China.

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

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

3 Guerrero, Ornar, El Funcionario, el Diplomaticoy el Juez, México, Universidad de Guangjuato, Insti-
tuto de Administracion Publica de Guangjuato, Instituto Nacional de Administracion Publicay Plaza y
Vadés, 1999, p. 73.
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Construccion historica del objeto de estudio de la Administracion
Publica

La evidencia historica demuestra que existe una disparidad entre € objeto de
estudio y €l desarrollo del estudio del objeto en la Administracion Publicat El
objeto de estudio de la administraciéon 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-Nacién. Con diversos nombres, idiomas, lenguas y jeroglificos,
los administradores publicos del pasado dejaron evidencia histérica de la for-
ma en que realizaban sus tareas para engrandecer la figura del rey, emperador,
califa, sultdn o gobernante a que servian. La administracion puablica exis-
te como actividad, fendmeno 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 €l 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 bgjo la direcciéon del lider. Los primeros funcionarios se en-
cuentran agrupados en tres clases. 1) en la cima, los gobernantes o quienes
concentran el poder; 2) a centro, los directores o administradores, los cuales
se ocupan de la realizacion del mandato de los gobernantes; y 3) abago, la
numerosa clase inferior de trabajadores y esclavos que estan a cargo del tra-
bajo productivo de la comunidad. En general, el administrador publico figura
en el nivel medio realizando actividades que le eran conferidas por €l jefe. En
todas las etapas y formas de organizacién, e funcionario es el subordinado
del poder imperante, ya sea que se trate de un jefe, rey, cuerpo colectivo, gran
sacerdote, magistrado, lider militar, legislador ojefe gecutivo. EI administra-
dor publico no es e que manipula el poder, sino el especialistaen direcciony
administracion.s

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

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

6 Ibid., p. 20. Por gjemplo, en las ciudades sumerias existia €l patest 0 enst; quien como principe y
sacerdote asociado, Ilevabaa cabo la voluntad del dios a cual estaban dedicadas la ciudad y las tierras. Era
el administrador de todas las actividades diversas del diminuto Estado. Por su parte, en el imperio persa
existié6 un funcionario llamado sdtrapa 0 "protector del reino". Los satrapas eran seleccionados general-
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En este sentido, la invencion de la escritura se encuentra ligada a 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 pictogréfica, la que se representaba por una serie de lineas firmes
similares alas hechas en piedra. Los sumerios llegaron atener 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,
Ilegd a tener 26 000 tablillas. En Egipto, la invencion de los papiros facilitd
enormemente € progreso de la organizacion. Con la hojadel papiro tuvo lugar
una de las méas importantes aportaciones a la administracion. En China, la in-
vencion del papel y la tinta china contribuyen enormemente en las activida-
des administrativas de los escribanos. Sin embargo, para algunos estudiosos de la
administracion 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 lafuerza combinada pararealizar algo que no
podia hacerse sin esta combinacién-o En su més amplio sentido, el concepto de
administracion puede definirse como las actividades de grupos que cooperan para
alcanzar objetivos comunes.”

Aungue 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 conformacion
del objeto de estudio. La administracion publicaha tenido una expresion histé-
rica e institucional que se remonta a establecimiento de las antiguas civiliza-
ciones de Egipto, Roma, China e India, cinco mil afios atrés.! A partir de la
investigacion desarrollada por E. N. Gladden? en torno ala historiade la admi-

mente de la familia real o de la nobleza persa. Contaban con un secretario que supervisaba sus actividades y
actuabacomo una vinculacién entre é y el gobierno central.

7 Simon, Herbert A.; Smithburg, Donald; Thompson, Victor A., Administracién Publica, México, Edito-
ria Letras, 1968, p. I.

8 Guerrero, Ornar, Teoria Administrativa de la Ciencia Politica, op. ctt., p. 13.

9 Gladden, E. N., op. cit., p. 23. Este autor sefida "Afortunadamente no es nuestro objetivo resefiar
toda la vasta historia, sino seleccionar aquellos factores e incidentes que ilustren e tema administrativo
avanzando infinitamente a través de |a bistoria dramética de la hUmanidad". En nuestro caso, sdlo pretende-
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nistracion publica, dividimos asi de manera general, la construccion historica
del objeto de estudio: a) las primeras civilizaciones y b) los grandes imperios.

Las primeras civilizaciones

Las primeras civilizaciones de las que se tiene memoria historica se encuen-
tran de manera concreta en los sumerios, |os hititas, asirios, caldeos y persas. 10
En elas las actividades vinculadas al objeto de estudio ya se encontraban de
manera rudimentaria mezcladas con otras actividades que con € tiempo co-
menzaron a diferenciarse y especializarse, por lo que es necesario identificar y
anadlizarlas para establecer las contribuciones que realizaron en la conforma-
cion del objeto de estudio. Waldo sefiala que Gordon Childe, ofrece "un es-
guema fascinante del desarrollo de la Administracion en el amanecer de la
Historia".l1 Childe presenta el sentido administrativo que guardé la revolucién
urbana en Mesopotamia con la edificacién de grandes ciudades, alrededor de
3000 afos antes de la era cristiana.

Sumerios

Los sumerios son los iniciadores de la historia, tanto en e 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, paramencionar algunos de sus

mos ubicar el desarrollo historico del objeto de estudio de nuestra disciplina, de manerasucintay como una
primera aproximacion a la historia de la administracion publica. En esta revision falta describir a los feni-
Ccios, micenios y minoicos, asi como alos etruscos.

10 1bid., p. 45. "En las ciudades-Estado primitivas € gobierno y la administracion de los asuntos eran
una sola cosa: una forma de gobierno local sobre una base soberana, en que la administracion es facil de
entender. "

11 Waldo, Dwight, op. €it., p. 32. Este autor cita a Gordon Childe. Las primeras civilizaciones contribu-
yeron con aportaciones fundamentales a la administracion, corno la recaudacién de impuestos, 10s censos
realizados a la poblacion, la prestacion de los primeros servicios a la comunidad y las formas de organiza-
cién provincia y locd.
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campos de actividad més importantes, y para apoyar este esfuerzo variado y soste-
nido existian seguramente medios y una maquinaria administrativa efectiva, inde-
pendientemente de que la administracion no fuera reconocida como una actividad
separada. 12

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

Los primeros pobladores de Sumeria, "en e terreno artificial que ganaron mediante
el esfuerzo colectivo con obras de desaglie y riego" [...] gracias a "una cuantiosa
fuerza de trabajo, es decir, una gran poblacién” [...] construyeron ciudades, cami-
nos, templos y obras hidraulicas como una "tarea cooperativa'. El trabajo de "cien-

tos de participantes debia ser coordinado y dirigido y el todo planeado exactamente
de antemano”.13

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 1o
gue los patesis serian suplantados por funcionarios reales y e gobierno paso a
ser secularizado. Privada de sus principales funciones gubernativas, |la clase
sacerdotal asumid una funcién financieray adquirié un virtual monopolio de
las operaciones de banco. 14 Waldo sefiala que los antiguos sumerios, sin duda,
se habrian quedado sorprendidos s se les hubieradicho 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 leyes amplio en forma escrita, los jueces lograron en lo sucesivo administrar la
justicia con firmeza de acuerdo con el cadigo. La autoridad legal se centralizo en el rey como legislador y
los jueces fueron puestos bajo su control; esto supuso una fuerte administracién centralizada entre los sume-
rios.

13 Childe, Gordon, ¢Que sucedié en la historia?, pp. 105-107. Citado por Ornar Guerrero.

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

Hititas

En e segundo milenio a.C., ya existian reyes hititas que gjercian las facultades
normales de la dignidad real como comandante supremo del gército, 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 centralizaday fuer-
te, para continuar con las conquistas de otros pueblos.

El gobierno en las localidades hititas seguia estando sujeto a un consgo de
ancianos del pueblo, institucion antigua que habia pasado al control de los go-
bernadores provinciales designados de manera centralizada. Los territorios re-
cién 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 descentralizacion
administrativa entre |os 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 gército permanente para lograr un
firme dominio sobre un vasto territorio. Para evitar distracciones con rivalida-
des como la de los regimenes de Sumeriay Babilonia, los asirios no rechaza-
ban el comercio: sus mercaderes vigjaban por vastas regiones y su capital
Ashur se convirtié en un importante centro mercantil, mejorando los métodos
comerciales desarrollados por |os sumerios.

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

Caldeos

Cuando los caldeos dominaron Babiloniala conquistaron después de dos afios
de lucha haciafinales del siglo vii a.e. Babilonia fue reconstruiday Nabuco-
donosor, € mas grande de los emperadores caldeos, reind ahi durante 40 afios.
Las artes de los sumeriosy sus métodos comerciales fueron cultivados nueva-
mente, mientras que los caldeos hicieron una considerable contribucién cuando
fundaron la ciencia de la astronomia mediante la observacion permanente
del cielo. Los caldeos utilizaron métodos administrativos antiguos, ya que sus
escribanos empleaban un vigo estilo de escrituray anticuadas formas de expre-
sion oral. Sin embargo, con sus escritos pueden descubrirse las formas de
organizacion politico-administrativa que les permitieron prevalecer como civi-
lizacion en la historia antigua.

Persas

Alrededor del siglo vi a.C,; Ciro, € principe de una pequefiatribu persa, derro-
t6 alos medos mediante una hazafia militar y tendi6 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 parala administracion y en tanto que € elemento militar siguié sien-
do la parte fundamental del poder del Estado, la alianza de las provincias se
obtuvo através de un tratamiento justo. 16

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

16 Ibid., p. 53. El primer imperio persa diferiadel imperio romano, en €l cual los pueblos conquistadores
Ilevarian su propia cultura a los conquistados. El objetivo de Ciro era edificar un gran reino en € cua
reinaria una era de paz. Después de conquistar el imperio lidio para incorporar los dominios de las ciudades
griegas del Asia Menor, Ciro se volvio a sur y capturd Babilonia, ala que permiti6 subsistir, pero bajo e
nuevo gobierno. Un primer acto fue |a liberacién de los hebreos que estaban todavia cautivosy arreglé que
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La administracion publica 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 trabgjadores. Muchas de las modernas especies de
tributacion parece que habian sido impuestas ya en bienes y rebafios, tierras, comer-
cio eincluso en ventas. 17

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 proposito € imperio fue dividido en 20
provincias bajo un satrapa o "protector del reino”, los cuales eran selecciona-
dos de la familia real o de la nobleza persa. Cada satrapa tenia un secretario
gue supervisaba sus actividades y actuaba como una vinculacion entre é y €l
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 a rey la marcha de los asuntos del imperio. Asi fue perfeccio-
nada unainstitucion que seria imitada posteriormente por otros gobiernos.

En las primeras civilizaciones la figura del patesi como principe y sacerdote
asociado con los sumerios, € Consgo de Ancianos que apoyaban al rey hitita,
los escribanos con los asirios y los caldeos, asi como el satrapa 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 € 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. Serd en los grandes imperios donde persista un mayor grado de
especializacion y complejidad en las actividades que los gobiernos debian
afrontar para alcanzar su grandezay permanencia.

Grandes imperios

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

fueran acompafiados de regreso a Palestina por un ato funcionario persa, que fue comisionado para vigilar
gue las disposiciones reales se cumplieran.

171bid., p. SS Después de la muerte del hijo de Ciro, Cambises, ascendié al poder Dario; entonces €
imperio gozaria de su mayor gloria. El nuevo gobernante suponia que Ciro habla sido muy flexible y que
debia introducirse una forma de gobierno més dura para mantener unida una. diversidad de pueblos con
diferentes culturasy costumbres.
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zas y centralizar los asuntos de gobierno. Detras de cadaimperio hay una com-
pleja administracion publica que permite a monarca consolidar la unidad im-
perial, centralizar e mando en la toma de decisiones y € 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, €l Islamy e Imperio Otomano;'! que impusie-
ron sistemas administrativos méas especializados e incluso profesionalizados
-como € caso de China- que les permitiéo una prolongada permanencia
como imperios universales.

Aungue € 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 diferenciacion entre el patrimonio publico y € 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 exdmenes y
promocion de la China Imperial y la Escuela de Pajes del Imperio Turco constitu-
yeron notables avances para la formacion de los funcionarios. En Bizancio, €
ingreso a cargo estaba presidido por la "promocion solemne" en una ceremo-
nia espectacular en la que e aspirante era investido como funcionario publico.

Egipto

Un sistema desp6tico de gobierno comprometido por si mismo con todos los
sectores de la economia del pais, como € 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.

18 Cabe sefialar que en este apartado histérico sdlo se citan algunos de los imperios més representativos
de la historia, pero en la mayoria de los que existieron y que dejaron huella, se encontrarén elementos
administrativos de nuestro objeto de estudio que presenta mezclado con otra clase de actividades propias de
esos 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, aunque pueden
consultarse en la obra de Gladden.

19 Guerrero, Ornar, El Funcionario, el Diplométicoy el Juez, op. cit., p. 74. Guerrero citaa Max Weber,
que sostenia: "el cargo patrimonial carece ante todo de la distincion burocréatica entre la esfera privaday la
oficial. Pues la misma administracion publica es considerada como una cuestién puramente personal del
soberano, y la posesion y gjercicio de su poder politico son estimados como una parte integrante de su
fortuna personal, que resultaba beneficiosa en virtud de los emolumentosy las contribuciones. Por lo tanto,
laforma de gjercer € poder depende enteramente de su libre albedrio”.
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A pesar de las muchas vicisitudes de una historia que se extiende sobre tan largo
periodo, la caracteristica sobresaliente del gobierno egipcio fue su estabilidad y par-
ticulannente la continuidad del gobierno del faradn, aun bajo € dominio extranjero.
La ley ddl rey egipcio estaba firmemente basada en la religion y encarnada consis-
tentemente en un absolutismo que, aungue en general era benévolo, no dejaba lugar
parala participacion democrética. Por razones obvias, e Sol y € Nilo eran adorados
y desde € principio e Estado pertenecié a dios Sol, cuyo principal agente era €l
faradn; esto significaba "Lagran casa" [...] No podia haber una distincién entre la
Iglesiay el Estado; ambos no eran solamente inseparables, eran una sola cosa.é?

Al principio e faradn era gran sacerdote, rey, administrador supremo, juez
supremo, comandante de guerra supremo, tesorero supremo y director de toda
propiedad; todo reunido en un solo cargo. Ninguno de estos papeles separados
podia diferenciarse tomando en cuenta que estaban implicitos en su dignidad
de dios, poder supremo. Pero consideraciones préacticas condujeron pronto a la
delegacion de responsabilidades administrativas que se encontraban en el am-
bito de las facultades del gobernante. Sin duda a principio estas facultades
pasaron a manos de parientes y nobles, pero con la creciente especiaizacion de
las funciones y la expansion de los oficios se hizo necesario introducir a otros
funcionarios dentro del campo de la administracion. En la época del Antiguo
Imperio se habia desarrollado un complejo sistema administrativo para servir
a rey y liberarlo de actividades que representaban una carga. En una etapa
temprana habia comenzado a emerger una forma de burocracia que se desarro-
|laria hasta alcanzar un poder impresionante dentro del sistema egipcio.

Desde los inicios € faradn adoptd la costumbre de nombrar a un diputado
con € cargo de visir, aguel funcionario bajo € trono de la mayoria de las
monarquias orientales. El rey preferia a un hombre de cualidades, con mucha
experiencia que pudiera dedicarse a una diversidad de tareas, pero bgo su
control y supervision. El visir podia ser poderoso, aunque por muchas razones
la tenencia de su cargo y su vida podian ser precarias. El visir se encargaba de
todo lo que significaba ser |a cabeza politica, en tanto que el faradbn conserva-
ba las funciones religiosasy ceremoniales, aungque sin renunciar a poder esen-
cial por € que podia culpar a visir de las consecuencias del fracaso. El visir
realizaba funciones de juez supremo y arquitecto supremo; enseguida del
faradn, €l visir era el poder superior del cual emanaba toda la autoridad €ecu-

20 lbid; pp, 67-68. En & imperio, las actividades derivadas de la profesion del escribano llegaron a
permear latotalidad de la sociedad egipceia.
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tiva. Egipto se concebia como la hacienda del faradn y e visir era su adminis-
trador maximo.>'

El grupo dirigente, ademés del faradn y los nobles, a los que delegaba res-
ponsabilidades, €ecutivas y administrativas, incluia también un influyente
cuerpo de escribanos asistidos por otros técnicos y artesanos.P En el imperio
egipcio existieron diversas esferas de la administracion publica entre las que
destacan: 1) la cortey lafamilia real que se ocupaban de la administracion del
Estado, los servicios de aprovisionamiento y la organizacion ceremonial reli-
giosa; 2) la maguina productiva de la nacién que requeria de una planeacion
estatal extensiva en la esferade laingenieria hidraulica; 3) € servicio de culto
a la muerte, que con € tiempo se convirtio en un programa colosal de cons-
truccion de pirdmides y edificaciones; 4) las areas gubernamentales locales
gue incluian una vasta delegacion de poderes gjecutivosy 5) la conduccion de
las relaciones con el exterior, que se extendia desde las préacticas normales de la
diplomacia, hastalaimposicién de la orden imperial. 23

Ademas de los sirvientes importantes del faraon, alos que é nombraba directa-
mente, estaba toda la multitud de sirvientes de la corte y e templo, de oficinas
centrales, de obras de construcciéony de los nomos. Los funcionarios eran ser-
vidores del faradn, de los nobles o de otros dignatarios del Estado y no se
consideraban como servidores publicos con la misién de fomentar € 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 faradn. 24

21 Ibid., pp, 75-76. Realmente era € ministro-en-jefe, encargandose de las diferentes carteras de Justi-
cia, Guerra, Seguridad Interior, Agriculturay Obras Publicas. Trabajaba directamente a través de un gran
nimero de funcionarios y recibia reportes periodicos de los funcionarios locales de todos tipos. Tenia una
obligacion diaria que reportar a faradn sobre su administracion.

22 El gjército, seguramente bajo la direccion real, constituia en ciertaforma un poder independiente. En
la base de la sociedad estaban los granjerosy 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 |lamadas nomos,
cada uno bajo una monarquia que era la representacion real. Pero €l balance del poder tendiaa fluctuar entre
las dos esferas de la administracién. En la épocadel Imperio Medio surgié un sistemafeudal bajo el cua los
gobernadores de los nomos se convirtieron en principes subordinados, pero rivales del poder central. El
asunto llegd a un estado definitivo bajo los vigorosos gobernantes de la dinastia X1, que se propusieron
obligar alos lideres provinciales a volver ala antiguaobediencia al gobierno central.

24 "Podian escoger, Si no una carrera en € templo, elejército, e palacio o las oficinas publicas, la
profesion de medicina o el arte, o posiblemente entrar a algn gremio 0 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 stubditos en consgjo y
las decisiones se anunciaban al pueblo reunido en e Agora. La administracion
en la cumbre era todavia una administracion 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 superiores reclutados
de las familias nobles. Estaban organizados en jerarquiasy los més atos asis-
tian a rey en sus obligaciones religiosas o o representaban como heraldos en
las funciones publicas, Ilevando su cetro o sus insignias de poder.P Los thera-
pontes servian en las fiestas reaes, actuaban como mensajeros dotados del
poder real, convocaban a consgo, hacian aclamaciones al pueblo, Ilevaban las
ordenes redles a las batallas y representaban |la autoridad real en misiones a
extranjero. En un sentido amplio, la administracion se basaba en lafratria o
tribu, alacua perteneciael individuo.

Durante e primer milenioa.C., los griegos fundaron las ciudades-Estado de
Espartay Atenas. En esa época habia decaido el poder del reino homérico;
solo en Esparta habia sobrevivido como un sistema de dos reyes provenientes
de las dos casas reales de las que habia surgido € Estado. Seguian mantenien-
do la dignidad del ato 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 alos caminos publicos.” "El pueblo cons-
tituia una casta militar devota a servicio del Estado, sometida a una estricta
disciplinay con una vida comunitaria. Formaban una clase privilegiada cuyas

escritor de cartas de una aldea o apoderado insignificante. Asi, la esfera del escribano no estaba limitada a
los servidores publicos, no obstante que eraun servidor publico. Las oportunidades en los servicios publicos
eran verdaderamente variadas y la excelencia en la escribania podia permitir a un humilde principiante
escalar hasta la cumbre de su profesidn, aun € oficio de Secretario Privado del faraén o visir." Ibld., p. 85.

25 tU«, 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 més de 70 afios de edad. Su seleccién era proclamada en la appella o
Asamblea. La gerusia de tipo consultivo ejercia una influenciapoliticaenormey actuaba como una corte de
justiciacriminal, Todo ciudadano espartano de més de 30 aflos se sentaba en laappella, mas como obliga-
cién que como un derecho, Convocada originalmente por € rey, estafuncion fue transferida al gforato, pro-
bablemente la parte més caractcristicadel sistemaespartano. La appella no deliberaba: sblo se reunia para
aclamar |8 propuestas que le presentaban los reyesy los éforos. El eloralo estaba coastituido por cinco
ciudadanos elegidos al azar y que desempefiaban e cargo por UD affo.
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vidas se debian a servicio del Estado; en realidad eran € Estado y su adminis-
tracion. w27

Por su parte, sobre € gobierno de Atenas se ha escrito tanto que sélo pueden
destacarse algunos aspectos. La administracion se basaba en cuatro tribus,
cada una dividida en tresfratrias y con sus propios funcionarios. Con la cre-
ciente importancia de la marina, las cuatro tribus se volvieron a dividir, esta
vez en 48 naucrariae, cadauna de las cuales eraresponsable del abastecimien-
to y latripulacién de los navios. La naucrariae estaba representada por un
consejo administrativo responsable de la organizacion de la flota, ejemplo in-
teresante de las raices de la administracion.P Se establecio el Consejo de los
Cuatrocientos para preparar los asuntos de la Asamblea Popular, constituida
por 100 miembros de cada una de las cuatro tribus originales.??

Ya en la Politica Aristoteles clasificaba los cargos especificos para esclare-
cer las funciones de la administraciéon publica griega'? Aristoteles divide en
dos niveles los cargos; en e primer nivel: i) los relacionados con e control
general del conjunto de las oficinas publicas y responsables de convocar e
introducir asuntos a la Asamblea; ii) los generales o comandantes encargados
de la defensa de la ciudad, incluyendo la vigilancia de las puertas y muros de la
ciudad y lainspeccion e instruccion de ciudadanos; y iii) 1os funcionarios fi-
nancieros que reciben y revisan las cuentas de otras oficinas, conocidos como
auditores, contadores, examinadores o abogados del fisco.

27 lbid., p. 104. La democratizacion de la constitucién ateniense continud. Se introdujo un interesante
método de financiamiento de los pagos y distribuciones adicionales cuando se formé un fondo especial bajo
la administracion de su propio ministro para la recepcion de impuestos de ricos. Se impuso un tributo a la
propiedad, tasado en un quinto del capital de cada ciudadano inscrito en el registro, y para su administracién
los ciudadanos fueron divididos en 20 symmories. Por su parte, la cuestion gecutiva del gobierno de la
ci udad permanecié con el Consgjo de los Quinientos, a través de los pritaneos, pero éstos eran responsables
de la politica general, dejdndose la responsabilidad administrativa en manos de magistrados agrupados en
consejos representantes de las 10 tribus.

28 lbid., p. 105. La democracia ateniense partia de los ciudadanos, quienes se reunian en la Asamblea
Popular (Ecclesis), y participaban en la eleccion de los magistrados. Todos los ciudadanos eran elegibles
también para ocupar un asiento en la nueva corte popular o Heliaea, las cuales eran cortes de apelacion, que
se encargaron gradualmente de las funciones judiciales de los Arcontes. Al mismo tiempo € Consgo de
Aredpago fue privado de sus funciones y dej6 de participar directamente en la legislaciéon y la administra-
cién, pero asumi6 €l nuevo papel de protector de la constitucion, con amplias facultades sobre los magistra-
dosy autoridad censoria sobre los ciudadanos.

29 Se eligieron 40 candidatos para € Arcontato, diez de cada tribu, siendo elegidos a azar. El sistema
tribal de cada una de las 10 tribus elegia a SO miembros del Consgjo, que se convirtié entonces en el
Consejo de los Quinientos. Este Consgjo cambiaba anualmente siendo examinados todos los candidatos para
el nuevo Consegjo por el Consejo saliente por lo que tocaba a laintegridad de sus vidas piiblicas y privadas.
La labor de este Consgjo en conjuncién con los magistrados era esencialmente ejecutiva y por lo tanto
representaba un intento de colocar la administracion del Estado en manos de los ciudadanos Ordinarios.

30 tUK, pp. 112-113.
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Mientras, en e 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,
guien realizaba la vigilancia de las propiedades publicas y privadas en € cen-
tro de la ciudad; iii) Agronomoi o inspectores rurales (en ocasiones guardabos-
gues); 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 gjecucion de sentencias sobre los
ofensores, con la recuperacion de las deudas y la custodia de prisioneros.

Roma

En €l inicio de la ciudad-Estado de Roma la administracion publica era una
labor de la ciudadania que circulaba entre la masa de ciudadanos. Las técnicas
administrativas no eran complicadas, aungue la introduccion de alfabetos y de
la escritura, asi como el extendido uso del papiro que caracterizo a este perio-
do, facilitd considerablemente la realizacion de registros y la transmision de
mensgjes. Ademas del centro administrativo de Cnosos, € cargo de magistrado
0 consgjo de magistrados tendié a aumentar el nimero de subordinados. No
solo € servicio publico dependia de la devocion del ciudadano a su deber,
guien se suponia debia conocer todo lo referente alos asuntos del Estado, sino
también el sistema de finanzas, gque se encontraba alin en una forma muy pri-
mitiva, €l cua dependia de las contribuciones personales de 10s ricos.

Las funciones de la administracion publica eran bastante simples al estar relacio-
nadas con la seguridad y la buena conduccién de la ciudad, asi como de las activida-
des hogarefias normales necesarias para asegurar un buen gobierno. Aqui también
las tendencias estaban dirigidas a una mayor complejidad: las obras de construc-
cion llegaron a ser importantes en una época temprana, requiriéndose habilidades
arquitectdnicas y de ingenieria considerablesy por supuesto generosas finanzas, en
tanto que en la fase helénica los servicios sociales comenzaban a alcanzar un nivel
de desarrollo bastante avanzado: educacion, centros alimentarios, bafios y servi-
cios de salud.U

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

31 Ibtd., p. 130.
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los dos ultimos siglos.s- En € imperio tardio romano se encontraban en la
cima las cabezas de la administracion y algunas tenian caracter ministerial;
1) el prefecto ddl pretorio, 2) los contadores de las tesorerias; 3) €l 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, contadoresy agentes financierosy bao
éstos la gran masa de puestos inferiores. Cada uno de los altos funcionarios de
las administraciones central y local teniasu 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 1o que los funcionarios civiles usaron el cin-
gulum o cinturén como s 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-
cion, inicid la introduccion de un mejor orden publico, planed la reconstruccion
de un nuevo puerto en Ostia, através del cua podian manejarse libremente las
importaciones. Las obras publicas, la extensiéon de la franquicia, la reforma
administrativay la reduccion tributaria se extendieron vigorosamente en €
resto de Italia. Asimismo se dieron pasos importantes parafortalecer la defen-
sa del Imperio.

En € periodo de Augusto, éste vio lanecesidad de un Consejo Administra-
tivo, pero esta solucién no Ilenaba por completo todo el sistema de gabinete.
Sigui6é practicando la costumbre ya establecida por la cua 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 abordar los males arraigados en la administracion publica, se habian establecido ciertos tribuna-
les especializados para hacer frente a los crimenesy fechorias oficiales. Hacia €l afio 149 a.C. habia sido
introducido un tribunal quaestio de repetandis para ocuparse de los excesos impuestos por l6s gobernadores
de las provincias, mientras que durante € 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 y soborno, y otro
quaestio de peculatu para adjudicar en casos ligados con € mal usoy el desfalco de los fondos publicos. La
utilizacién de dichos tribunales no parece ser una manera efectiva de purificar la administracion publica, pero
posiblemente no habia otraalternativa para evitar un rompimiento de los poderes politicos y administrativos.

33 La primeravez que se constituyé este comité, en el afio 27 aC., sus miembros estaban formados por
los dos cénsules, un representante de cada uno de los otros colegios de magistrados y 15 miembros de la
familia imperial y miembros designados del orden ecuestre. Para entonces Augusto habia adeptado la cos-
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de este momento, se emprendieron extensas obras de construccion y replanta-
cion, asi como un conjunto de departamentos administrativos.>' Uno de. los
departamentos publicos mas significativos fue la Oficina para la Distribucion de
las Raciones de Grano. Esta organizacion ya habia aparecido bajo la Republica
y Augusto jugé con laidea de su abandono mediante la abolicion de las distri-
buciones gratuitas, pero el servicio habia llegado a ser indispensable y Augusto
tomod para si mismo la tarea de recortar la lista de receptores bgjo un sistema
mejorado de control y distribucion. Pero donde més avanzé fue en e sistema de
finanzas y recaudacién através de cuatro fondos separados, a saber: i) €l Aera-
rium Saturni, ii) e Patrimonium Caesaris, iii) €l Aerarium Militari y iv) €
Fiscus o Tesoro Imperial."

Para Ornar Guerrero, es durante el Alto Imperio que e Estado configuré las
carreras administrativas atendiendo la estructura visible de las clases sociales
existentes, que fueron en carreras superioresy carreras inferiores. Las prime-
ras eran las carreras senatorial y ecuestre, en tanto que las carreras inferiores
estaban constituidas por la carrera civil y militar. Gradualmente las carreras
administrativas facilitaron el traslado del poder, la estimacion social y la fortu-
na, dela cunaa cargo publico.f

En Roma se dio € paso decisivo hacia la burocratizacion, a requerirse ademas del
lingje y la sangre, € mérito y la lealtad institucional para cubrir los cargos de la
administracion publica. La carrera senatorial teniapor destino el prestigioy € reco-
nocimiento social, en tanto que la carrera ecuestre conducia directamente a manejo
de los ramos superiores de la administracion. El sistema promocional tuvo un peso
decisivo en las victorias del emperador sobre e Senado.F

tumbre de llevar a cabo sus recomendaciones sin més remision a Senado; de esta manera, del vasto cuerpo
se habia extraido un consejo privado.

34 Fue creada una Oficina de Obras permanente (curatores operum publicorum) para que ejecutara de
las regulaciones de la construccién y se encargara de las reparaciones. Agripa, colaborador de Augusto, se
encargo personalmente del mejoramiento del suministro del agua, la construccién de acueductos y barios.
Después de su muerte en € afio 12 aC., su cuerpo técnico de esclavos entrenados fue empleado bajo las
ordenes de un curator aquarum y gradualmente se distribuyé un suministro de agua de casa en casa a través
de todalaciudad. En el afio 6 a.C., € servicio de bomberos pasd a ser profesional mediante el hombramien-
to de un Praefectus vigilum, aquien se le dio & control de una brigada de 3 500 bomberos organizados en
siete cohortes. Se introdujo una policia especial para terminar ¢on los crimenes menores y e desorden
publico. Paraconservar la paz pdblicase introdujeron tres cohortes urbazne, cada unaeficaz y organizada en
lineas militares, bajo un ato funcionario de rango senatorial, €l Praefectus Urbi.

3Slbid.; pp. 145-146.

36 Guerrero, Ornar, El Funcionario, €l Diplomdtico y € Juez, op. cit., p. 75.

37 lbid.; p. 76.
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Otrainnovacion romana es la creacion de un tabulador de sueldos, que defi-
nia con claridad el lugar que € funcionario ocupaba en la jerarquia social.
Es durante el Bgo Imperio que las carreras administrativas se desarrollaron
aln mas, convirtiéndose en un instrumento principal para el desarrollo del im-
perio. Diocleciano emprendio durante €l Bajo Imperio una reforma administra-
tiva integral que afecto la estructura de las carreras. En lugar de las carreras
"senatorial” y "ecuestre" se cambiaron por los Clarisimos y Prefectisimos,
quienes se convirtieron en la mas altajerarquia politicay social: los titulares
de los servicios administrativos y los funcionarios superiores del palacio y la
administracion publica." Parala formacion de los servidores publicos se fun-
daron dos escuelas: laMinisteria Litterata ,dedicada a la formacién de cultura
en general, que estaba dividida en Escuela de Oficinistas y Escuela de Excep-
tores; y la Ministeria llitteratta, reservada a adiestramiento del personal su-
balterno. Segun Ornar Guerrero, estas dos escuelas pueden ser las més antiguas
para la formacion profesional del servicio publico. En €l Bgjo Imperio se im-
puso el procedimiento de consulta para nombramientos de nuevos funcionarios
y debido al sistema corporativo de ocupaciones y la herencia se les permitio
manejar la sucesion de cargos y, hasta cierto punto, la compra de algunos de
ellos. Constantino establecio un escalafon por antigiiedad y un periodo de pen-
siones de retiros: alos 25 afos de servicio para funcionarios patrimoniales, 20
. paraPrefectos del Pretorioy 15 paralos altos funcionarios.

La administracion publica del Imperio Romano constituye en la antigliedad
el mayor nivel de desarrollo administrativo alcanzado por la humanidad.t? Es
en e Estado romano donde la administracion publica desarrolla su significado

38 Segun Ornar Guerrero, € cargo superior -Clarisimos- incluyé a la nata de la clase superior de la
altajerarquia administrativa del imperio: los Prefectos del Pretorio, el Maestro de los Oficios, el Prefecto de
Roma, el Cuestor del Palacio y los Maestros del Palacio; €l segundo rango, los Prefectisimos, comprendio a
los altos mandos de la administracion publica central y regional: los Condes del Tesoro Publico y Privado,
los Maestros de Oficinas, los Prefectos de laAnonay los gobernadores principales.

39 Para Gladden, dentro de los servicios publicos tipicos romanos se encuentra la de la provision de
bibliotecas, por giemplo, |a biblioteca estatal de Julio César, cuyo constructor, Cayo Asinio Polion (75 a.C-6
d.C.), model6 la gran biblioteca de Alejandria. Asimismo, el poder del Estado se presentaba a través del
monopolio de la emision de la moneda. Ya se denotaba la importancia de la red de caminos a proporcionar
un sistema de comunicaciones en constante expansion para un imperio creciente; fue uno de los factores
méas duraderos y caracteristicos para €l mantenimiento del poder romano. También se habia desarrollado un
servicio postal rudimentario, pero fue Augusto quien introdujo un sistema maés eficiente. Se llevaban a cabo
numerosas obras arquitectdnicas con propdsitos tanto utilitarios como ceremoniales, tales como sitios roma-
nos, vastos anfiteatros, impresionantes templosy arcos triunfales. Los hospitales surgieron como un apén-
dice del campo militar. Por dltimo, e desarrollo del suministro de agua y obras de drenaje fue fundamental
en la evolucion de una civilizacion urbana y los administradores publicos de Roma contribuyeron a la
experiencia de este tipo de obras de construccién, que ya se habia venido acumulando durante civilizaciones
anteriores.
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institucional y conceptual tal como ahora se conoce." La organizacion admi-
nistrativa del Imperio Romano, que tiene como base la centralizacion politica
y administrativa, como el caréacter profesional del servidor publico, fue consi-
derada como patrén indicativo parala construccion de la maquinaria adminis-
trativadel Estado moderno.

India

En la India, con e apoyo dd consejero Kautilya Chanakya, quien se convirtio
en visir, Chandragupta erigié en poco tiempo un reino en Afganistany € In-
dostan, probablemente tan poderoso como cualquiera de su época.t! El gobier-
no era despético debido a que € rey poseia un poder ilimitado, pero tenia un
consejo de notables facultados paralegislar, regular las finanzas y asuntos ex-
teriores, asi como nombrar a todos los funcionarios de Estado més importan-
tes. Las ciudades estaban gobernadas por grandes comisiones, las aldeas por €l
jefe o por un panchayat o consejo de cinco. Habia un sistema complejo de
cortes legales para administrar un sistema de justicia extremadamente severo,
con e Consejo real ala cabezay €l rey como corte final de apelacion. La
sociedad mauriatenia privilegios en la literaturay arte floreciente, y su admi-
nistracion publica brindaba diversiones para e pueblo, las cuales no estaban
disponibles en Asiaen aquella época.

La administracion del reino se conducia por un sistema departamental organizado a
través de .unajerarquia de funcionarios cuidadosamente estratificada. Los departa-
mentos principales, cada uno bajo un superintendente, se ocupaban de la agricultura,
bosques, minas, ganado, comercio, depdsitos, casa de moneda, comunicaciones, nave-
gacion, fronteras, pasaportes, ingreso, aduanas, alcabal as, juegos publicos, prostitu-
cion y bebidas intoxicantes. De estos departamentos, los relacionados con la
navegacion y las comunicaciones son de interés especial. [...] La administracion
de losjuegos populares incluiael suministro y administracion efectivos de sdones de
juegoy larecaudacion del porcentgje debido a gobierno. El superintendente dela pros-

40 Guerrero, Ornar, La teoria Administrativa de la ciencia politiea, op. cit., p. 17. Nociones como los
"oficios", "ministerio”, "comision”, "comité" y "administracién" han preservado no sdlo la esencia de su
sentido etimoldgico, sino e uso funciona que se le daba en €l Imperio Romano. La herencia administrativa
romana es un invauable legado de organizacién politicay administrativa;

41 Gladden, E. N., op. cit., pp. 171-172. Se dice que € autor del Arthasastra escrito por Kautilya, un
tratado sobre politicay € més antiguo trabajo que se conoce, puede ser comparado con El Principe de

Maquiavelo.
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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 més distinguidos de la profesién eran nombrados para los servicios del
palacio real, entretenimiento y servicio de inteligencia.V

El Estado regulaba los precios, dirigia algunas fabricas, y tenia monopolios
en minas, sal, madera, géneros finos, cabalosy 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 publicas 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.”

China

En la antigua China, alrededor de 2000 a.C., se atribuyen adelantos adminis-
trativos importantes a la dinastia Shun, incluso la utilizacion de examenes para
probar la capacidad para la prornocion.v' Se considera que la historia china
comenz6 con los estados feudales del periodo Chou, aproximadamente en
1030 a.C. El rey, que gobernaba por decreto divino, eraconocido como el Hijo
del Cielo y tenia €l titulo de Wang o gobernante. Contaba con la asistencia de
un ministro jefey otros ministros que atendian diversas ramas tales como agri-

42 lbid., p. 171. La Comision 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) regulacion de laindustria: i)
supervision de los extranjeros: iii) registro de nacimientos y muertes; tv) licenciamiento de comerciantes,
control de pesasy medidas, y control de ventas de producto; v) control de venta de articulos manufactura-
dos, y vi) recaudacion del 10% de impuesto sobre las ventas. El resultado de su cuidado era una ciudad bien
organizada que nuevamente habria proporcionado un ejemplo notable de épocas posteriores.

43 Ibld., p. 172. En € libro de historia se sefialan ocho objetivos que deben cumplir los gobiernos: i) ali-
mentacion; ii) comodidades; iii) sacrificios; iv) provision de trabajo; v) acceso a la educacion; vi) penaiza-
cion del crimen; vii) huéspedesy viii) el gército. La multiplicidad de tareas publicasindica la existenciade
una administracion publica extensa. Las tres virtudes de los gobiernos son definidas como gobierno justo,
fuerte e indulgente, aplicandose severamente de acuerdo con el estado del reino en un periodo determinado.

44 Ibtd., p. 175. Lalista de sus nueve ministros muestrala composicion del gobierno chino: 1) S k'ung,
€l canciller; 2) Hou Tst; Sefior del mijo; 3) S T'u,jefede las escuelas; 4) $hi, juez supremo;. 5) Kung Kung,
director de obras; 6) fu, jefe del bosque; 7) Ch'i Tsung, jefe dentos; 8) Tten Yo, jefe de musicay 9) Na
f en, jefe de comunicaciones.
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cultura, obras publicas, ritos religiosos, asuntos militares, sanciones, asuntos
personales y dominios directamente regidos por € Wang. Debagjo de éstos ha-
bia una jerarquia regular de funcionarios que constituian un servicio publico
considerable para la época, con tendencias burocréticas que se especializaban
cadavez més que pasaba €l tiempo.P

En e afio 206 a.C. comenzo el liderazgo de la dinastia Han que, con un
breve intervalo, permaneceria en €l poder durante méas de 400 afios, por lo que
con nuevos gobernantes y habiles asistentes se consolidé € extenso imperio
chino.

Los nuevos gobernantes reconocieron la magnitud de la tarea administrativa que la
centralizacion creciente pondria sobre sus hombros. Los complejos servicios nacio-
nalizados requeridos para consolidar € nuevo sistema no podian ser suministrados
por € vigo tipo de funcionario. Serecurrié auna carrera abierta alos talentos y los
exdmenes imparciales demostrarian ser un método de seleccién mas efectivo que la
eleccion personal de los gobernantes provinciales, cada uno con sus propios intere-
ses que satisfacer. Surgieron situaciones similares através de la historia en todas las
partes del mundo sin que se resolvieran de esta manera, a menos hasta los tiempos
modernos. Obviamente, las circunstancias debieron de haber sido particularmente
favorables en China como para adoptar una solucién tan excepcional .é"

Una nueva dinastia, la Sui, alcanzé su apogeo en € afio 589 a.C.; fue una
época de considerable actividad en obras publicas. Se extendié la Gran Muralla
del norte que se habiainiciado con los Han para mantener fuera a los barbaros
némadas; se cavaron numerosos canales, se construyeron palacios y centros
administrativos." En el afo 618 a.C. los Sui fueron sustituidos por los T'ang,
cuyo régimen se prolongaria hasta 907 d.C. La administracion se distribuiria
sobre 10 tao o provincias, cada una de las cuales estaria dividida en chou o

45 En ese periodo, Confucio, quien vivié de 551 a 479 a.C., consideraba que € buen gobierno era
imposible bajo el sistema del gobierno hereditario, aunque sabia que no era posible remplazarlo. El dilema
podia superarse separando las funciones administrativas de las politicas para confiarlas a ministrosy asis-
tentes virtuosos y bien capacitados. El nuevo sistema sefundament6 en el principio de que el gobierno debia
estar en manos de hombres elegidos no por su nacimiento, sino de acuerdo con su virtud y habilidad, y que
su objetivo principal fuese la felicidad del pueblo.

46 tUK, p. 181

47 El Khai Ho Chi o "Registro de la Apertura del Canal" muestra latremenda concentraci6n de recursos
utilizados: se afirma que se necesito reunir a cinco millonesy medio detrabajadores y que fueron puestos a
supervisar a cincuenta mil policias. De acuerdo con €l registro se perdieron mas de dos millones de hombres
por muerte O fatiga durante € proceso. Asimismo, se apoy0 la construccion de escuelas y se amplié la
Biblioteca Imperial.
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prefecturas. En 639 d.C. habia 358 chou; posteriormente los chou se dividieron
en hsien o subprefecturas. De esta manera, € sistema de tres filas permaneci6
como estaba. Los funcionarios fueron nombrados en estas divisiones territoria-
les centralmente y estaban encargados de la salvaguarda del bienestar y la mo-
ra social del pueblo. Ademéas de los programas de vastas obras publicas, €
Estado prestaba una atencion especial a fomento de la agricultura; se soste-
nian graneros publicos y se almacenaba grano para su aprovechamiento gene-
ral en tiempos de escasez.v

Con la caidade los T'ang en 907 d.C. los ndmadas Ch'i-tan conquistaron las
provincias del norte y fundaron e Imperio Liao, €l cua existiria hasta 1125
d.C.4 Bgjo la dinastia Liao la organizacion militar fue eficiente, como parte
integrante de su sistema de gobierno. Su arma fundamental era la caballeria
movil y su unidad bésica eran los ordos u horda, nombre utilizado para desig-
nar a los tartaros o hunos. Habia 12 ordos, que literalmente eran campos cons-
tituidos por numerosas familias cuyos miembros masculinos proporcionaban €l
personal de la caballeria moévil. Este eficiente instrumento de poder, tejido por
la sociedad Liao, debe tomarse en cuenta cuando se considere € sistema de
administracion.

Ladivision del pais a partir de causas histéricasy étnicas en dos regiones,
cada una con su propio gobierno, subraya la division del imperio entre los
ndémadas y los sedentarios, entre los Chi-tany los chinos, aunque en la practi-
cano existia unalineatg ante entre ambos. Los gobiernos de las regiones Nor-
tey Sur se centralizaban en la capital suprema, donde la corte real concentraba
el poder absolutista del emperador y del séquito. Los funcionarios Liao se
reclutaban de tres maneras: i) en forma hereditaria; ii) por examen y iii) a
través del sistemayin.

48 Se mejoraron las escuelas estatales y se sostuvo el apoyo a culto confuciano. Los examenes se
aplicaban sobre otras materias aparte de las clésicas confucianas, por gemplo, caligrafia, historia, derecho,
matemaéticas, poesia e incluso filosofia taoista. Aunque el emperador ejercia e derecho de designar a candi-
datos recomendados sin que presentaran examenes, la creciente estimacion en la que se tenia a sistema de
examenes condujo gradualmente a su predominio. Asimismo, un adelanto importante fue la introduccién
de laimprenta.

49 El reino Liao cubria partes modernas de Mongoliay Manchuria, extendiéndose al norte hasta € Rio
Amur, a sur e Rio Amarillo y la Gran Muralla y -excluyendo la costa noreste- a oeste a través del
Desierto de Gobi hasta las montafias Altai.

9 El sistemayin era la costumbre china de permitir a los descendientes directos de propietarios de
cargos que se ofrecieran sin presentar examen. Esto habia existido desde los Han; en vista de la existencia
de los exdamenes se le conocia como la prerrogativayin; 1o que significaba que estaban protegidos contra
penalidades y trampas en los examenes regulares.
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Como en todo gobierno oriental, el servicio del Emperador y su corte era una res-
ponsabilidad fundamental y la conduccidn de las ceremonias ocupaba una atajerar-
guia. La administraciéon militar y financiera era importante y necesaria. La
ingenieria hidraulica, esencial para la actividad productiva agricola basicay €l
transporte del agua eran una cuestion vital para la administracion pablica. Las co-
municaciones requerian de la organizacion de un sistema de puestos imperiales.
Estabatambién la corvée o grupos de trabajo comunal para ser organizadosy dirigi-
dos -aunque en gran medida esto era un asunto local- y varias empresas del
Estado que habia que administrar. Entre las oficinas importantes que no se han men-
cionado estaban la Oficina del Comisionado de la Sal y del Hierro de la Capital
Suprema, y la Oficina del Comisionado del Transporte de la Capital del Sur, y habia
muchas otras por €l estilo.”

Posteriormente, bajo la dinastia Sung que ascendié al poder en 960 d.C. y
permaneceria ahi en una forma u otra hasta el advenimiento de los mongoles
en 1280, China alcanzaria un pinaculo de culturay conocimientos cientificos
gue logicamente la sacarian de su largo pasado. El emperador gobernaba bajo
el mandato divino, era auxiliado por el Consgjo de Estado, que tenia de cinco a
nueve miembros, cuya labor era encargarse de la administraciéon y lajusticia,
asi como tomar decisiones para que el Emperador las aprobara. Estas decisio-
nes estaban influenciadas por € Consgo de la Academia Hanlin, una especie
de Ministerio de Culturay por la critica presentada por la Censoria.

Bajo e Consgo de Estado, la administracion consistia de tres 6rganos prin-
cipales. 1) la Cancilleria-Secretaria (Chung-shu Men-hsia); 2) la Comision de
Finanzas (San-Ssu) y 3) la Oficina de Asuntos Militares (She-mi-yuan). Ade-
mas se encontraba la Censoria (Yu-shih-t 'ai), institucion desarrollada bajo los
T'ang, la cua funcionaba bao un funcionario presidente y dos asistentes y
consistia de varios censores divididos en tres divisiones funcionales. La primera
de ellas, relacionada con los asuntos generales, atendia audiencias imperialesy
era responsable de las acusaciones afuncionarios por acciones injustas o irre-
gulares; la segunda se encargaba de los asuntos de palacio y de asegurarse que
se siguieran los procedimientos administrativos adecuados; finalmente la ter-
cera, bgo la forma de inspectoria, se ocupaba del trabgjo, la eficienciay la
integridad de los funcionarios.P

51 tU«, pp. 203-204.

52 Gladden dice que con més de mil afios de diferenciarespecto a Occidente, los chinos introdujeron un
cuerpo que combinaba funciones del Ombudsman, experto en Organizaciony Métodos (O y M) Y conciencia
profesional en la conduccion de los asuntos publicos.
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El gobierno chino era presidido por € emperador, que estaba asistido por
los tres grandes ministros y los mandarines, que desempefiaban las funciones
administrativas. Cada gran ministro encabezaba a los Departamentos de Asun-
tos de Estado, de la Cancilleria Imperial y Gran Secretariado Imperial. 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 € sistema de méritos que sirvidé de base a establecimiento del mandari-
nato, una configuracion social de servidores publicos cuyo ingreso ala carrera
administrativa estaba sujeto a un riguroso proceso de examinaciéon. 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 e Tratado del Ejército.v Llegé a haber tres
tipos de examenes. de doctorado, de seleccién de funcionariosy 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 |lamaria Constantinopla, se inicié un
lapso de mil afios de notable esfuerzo administrativo. Bizancio sostenia las
tradiciones de Roma, particularmente en cuanto ala eficiencia de su organiza-
cion y aparato legal, mientras que de Grecia conservaba las artes y las letras
para sostenerla, asi como la nueva religion cristiana que atribuia la necesidad
de una supervivenciaimperia alavoluntad de Dios.

Era una comunidad culta con un sistema de educacion bien cimentado y atendida
por una serie de instituciones eficientes. El extendido sistema monéstico, que ofre-
cia a pueblo centros de devocién e inspiracion, tenia una influencia estabilizadora;
el bien equipado ejército, que sostenia directamente las tradiciones de Roma de las
gue estaban orgullosos tanto oficiales como hombres, proporcionaba una defensa
suficiente; y la administracion altamente efectiva, siguiendo también e modelo y
los precedentes de Roma, dio un apoyo eficiente al Estado. Unidas estas tres institu-
ciones, son suficientes para dar cuenta de lalarga supervivencia del Imperio.s4

53 Guerrero, Omar, El Funcionario, el Diplomaticoy € Juez, op. cit., pp. 87-88. Para profundizar més
sobre los examenes aplicados alos funcionarios chinos, puede verse esta obra.

54 |bid., p. 210. La creacion de oficinas militares y civiles en diferentes jerarquias se proyectd para
fortalecer el control del Emperador. De igual maners, 1a division de la administracién civil en las provincias
en prefecturas, las prefecturas en diéeesis, las didcesis en provinciasy las provincias en pequefios distritos
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El funcionario provincial mas importante era € prefecto pretoriano, cuyas
funciones eran tanto administrativas como judiciales. Tenia el control directo de
la policiay administraba el importante annona o impuesto sobre latierra, de don-
de se pagaban los saarios de los funcionariosy del gército. En Constantinopla,
relacionados con la Corte Real estaban los altos funcionarios que constituian
el poder gjecutivo bajo € emperador y llegaron a desempefiar las funciones
actuales de un consejo ejecutivo (gabinete). El mas importante era el Magister
Officiorum o Jefe de Oficinas, quien supervisaba la secretaria imperial, las
fabricas de armasy el sistemapostal. También tenia el mando de la guardiay,
como maestro de ceremonias, presentaba las embajadas provenientes del exte-
rior al Emperador.

También de importancia considerable era el Quaestor Sacri Palatti, presi-
dente del Consistorium o Consejo de Estado, quien era € responsable de la
maquinaria de adjudicacion, lacreacion de leyesy la respuesta alas demandas.
Contaba con la asistencia de la oficialiade la scrinia y varias magistri scrino-
rum o secretarias de estado, que lo auxiliaban en su relacidon con otras ramas
de la correspondenciaimperial. Entre los funcionarios de las finanzas era muy
importante e Comes Sacrerum Largitionum, cuyo cargo se habiainiciado con
la distribucion periddica de regalos a ejército con que € emperador habia
sustituido a Fisco. Su departamento recibialos tributos e impuestos més im-
portantes, asi como controlabalas minasy la acufiacion de monedas.

Los cargos de lafamilia o la Corte eran ocupados generalmente por eunu-
cos quienes, a causa de su influencia, constituian a menudo un poder inde-
pendiente en & reino. Cada palacio estaba bajo e control de un Papias o
Guardia de la Puerta, a quien se vinculaba un Protovestiarius, quien erajefe
del guardarropay su tesoro respectivo. Habia también un Praepositus, que era
el sefior de las ceremonias, y € influyente Parakoinomenos, o aquel que dor-
miajunto ala alcoba imperial. Los extranjeros relacionados con la industria
caian dentro de la competencia del Quaestor, quien realizaba la supervision
en su sentido mas amplio. Auxiliado por e prefecto de la ciudad y por el
Quaestor, € emperador erala cabeza del poder judicial. Sigui6 siendo la su-
prema corte de apelacion y conservo la jurisdiccion directa sobre los funcio-
narios mas altos.

administrativos con responsabilidades jerirquicas y directas sometidos a |a inspeccién central, garantizaban
el que ningun funcionario dc manera individual scumulara un poder excesivo Y se convirtiera cn rival de la
administracién central.
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Los bizantinos daban gran atencion a la diplomacia como un medio més
econdmico que la guerra, para la realizacion de sus politicas exteriores.ss El
imperio bizantino era a mismo tiempo un Estado burocratico, una monarquia
absoluta semioriental, una comunidad grecocristianay, finalmente, una nacion
en la cua la capital desempefiaba un rol preponderante como en los Estados de
Atenas, Roma o Venecia. Una organizacion tan complicada requeria de gastos
muy pesadosy de un sistema efectivo de administracion financiera

Como la mayoria de los estados orientales, en € Imperio Bizantino el servicio pu-
blico constituy6é primordialmente una institucion palatina involucrada en la corte
imperial, més que un servicio estatal. Por su parte, en el Imperio Romano & funcio-
nario nunca dejé de constituir primero una entidad publicay después brindar un
servicio palaciego. Esta fue la razén por la cual la tradicion romana imprimié en
Bizancio una caracteristica medular, que le hizo tener una importante diferencia con
las sociedades orientales tipicas: la existencia de escuelas paraformar alos servido-
res publicos. s6

Para Ornar Guerrero, de la misma forma como la jerarquia social bizantina
dividio a las dignidades y los oficios, honores y cargos, también lajerarquia
cortesana otorg6 honores (diplomas) y cargos (edictos) a los eunucos del pala-
cio. En & Imperio Bizantino la "funcién publica" se confundié con la "digni-
dad palatina": primero eran funcionarios del Basilius'y después "esclavos del
interés publico”. Este fenOmeno estuvo presente alo largo de la existencia de
Bizancio, durante todos sus mil afios de vida.

55 En servicios sociales, €l emperador competia con la Iglesia y sus stibditos poderosos proporcionando
instituciones de caridad que se clasificaban como xenodocheia u hosterias para peregrinos, ptochotropehia o
refugios para los pobres, nosokomeia u hospitales para enfermos y gerokomeia u hogares para ancianos,
constituyendo en su conjunto un importante servicio publico. Generalmente, la administracion se dejaba a la
Iglesia e incluso a Orphanotrophos: e director de un gran orfanato en Constantinopla era usualmente un
sacerdote. En educacion, la larga época de éxito de Bizantino se debia en mucho a sistema educativo, que
incluia tanto instituciones publicas como privadas. Para algunas profesiones se podian adquirir cursos espe-
cializados, particularmente para abogados y funcionarios publicos. Los secretarios de laadministracion im-
perial necesitaban practicar la escritura répida, los monjes convertirse en expertos en caligrafiafina 'y los
soldados en cuestiones militares. La Universidad de Constantinopla era un notable centro de estudio legal
gue dependia de la iniciativa imperial y el apoyo estatal. Por dltimo, las disposiciones financieras del pais
eran de tal manera vitales que la contribucién de la administracién publica en este campo era de considera-
cidén més amplia

56 Guerrero, Ornar, El Funcionario, e Diplomaticoy el Juez, op. cit., pp. 77-78.
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El Islam

No existen pruebas de que en un principio Mahoma pretendiera que su mensa-
je penetrara mas alla de su propia tierra de Arabia, cuyos habitantes habian
sido conducidos a una nueva fe antes de su muerte en 632 d.C., a excepcion de
los judios y unos cuantos cristianosy magos a quienes se les permitié conser-
var su propia religion, a condicion de que reconocieran su sefiorio y pagaran
unajizya especial. No fue sino hasta después, bajo los Califas o Sucesores del
Profetay Comandantes de la Fe, que se inicio realmente la expansion, aproxi-
madamente en 750 d.C., del poder dd Islam.F

Las primeras instituciones islamicas se encontraron en oficinas especializa-
das como la de cartas y correspondencia; la de diplomasy feudos, y la de la
teneduria de libros, asi como laoperacién militar, la policia, € servicio postal
y la administracion de las regiones fronterizas. Todas estas funciones se agre-
garon a Califato y se sometieron al derecho religioso, que era la Unica ley.
Antes de que surgieran los puestos individuales, en los primeros tiempos €
Profeta pedia consejo a Abu Bakr, quien llegd a ser conocido como Wazr de
Mahoma (visir de las cortes orientales). Para proteger a gobernante se nombro
al Hajib o guardia de la puerta, que siempre fue un funcionario isl&mico impor-
tante. Con la expansion de la autoridad real, la posicion del visir corno conse-
jero general, asistente y supervisor de los demas sirvientes llego aformalizarse
y a ser reconocido como el funcionario mas importante en la corte. Pas6 a sus
manos €l control de los asuntos militares y policiacos. El visirato comenzé a
especializarse; se nombraron diferentes visires parafunciones diversas: 1) in-
formes de gobierno; 2) correspondencia oficial; 3) atencion de los que hubie-
sen sufrido injusticias y 4) supervision de regiones fronterizas. Todos estos
visires tenian un cargo especial en la Corte, donde escuchabany ejecutaban las
ordenes del gobernante, nombrandose a uno de ellos como vinculo entre €
grupoy € califa.ss

Entre los funcionarios, € secretario adquirié gran importancia pues tenia
la funcion del tawgi, disposicion por la cual se sentaba frente a gobernante

57 Gladden, E. N., op, cit.; p. 248. Fue con base en una sociedad tribal que el Profeta erigid lateocracia
inspirada por la nueva fe, una sociedad de cuatro niveles constituida por: 1) €l jefe y su familia; 2) el grupo
de familias libres que reconocian al jefe; 3) los mawali 0 libertos y los diversos descendientes de los
libertos, y 4) los esclavos. El poder politico era detentads por A/lak Y su apostol Mahomay no existia
diferencia entre lalglesiay € Estado, aunqucningund de fos dos existia en realidad como tal.

58 Aparecieron Organismos especializados especificos 0 diwan, |0s cuales pueden considerarse como los
primeros precursores del ministerio o departamento del gobierno moderno. Entre estos departamentos era
muy importante € dwan de Operaciones Financieras y Contribuciones, responsable de laadministracion del
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durante las audiencias publicas anotando brevemente las decisiones relacio-
nadas con las demandas que eran consideradas. ss En la capital habia un diwan
especial acargo del sahib al-barid, jefe supremo de los correos, quien llegé a
ser uno de los funcionarios mas importantes e influyentes del califato. Llegd
a convertirse en e 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 €l califato oriental desaparecieron finalmente los sencillos méto-
dos administrativos de los arabes némadas, desarrolldndose un sistema mas
complejo de la administracién publica. »eo

El califaera el comandante supremo de las tropas; enseguidadel califa esta-
ban los generales, a quienes é mismo nombraba. El califateniala responsabi-
lidad final dela guerray la paz, aunque podia delegar su ejecucion a visir. De
manera significativa, cuando € califato Ilegd a su cuspide, € aspecto militar
del gobierno tenia un alto grado de eficiencia. La administracion militar tuvo
sus origenes en €l diwan o registro de tropas, por 10 que se otorgaba a cada sol-
dado el ata o estipendio. Originalmente la recompensa dependia completamen-
te del saqueo, pero de manerainevitable llegd a ser insuficientey el dinero fue
Ilevado al Tesoro por medio de la imposicion de impuestos sobre los territo-
rios subyugados. De igua forma, la concesién de tierras se convirtié en un
medio comun de recompensa. Con el tiempo, el reclutamiento y €l pago de las
tropas pasaron a ser responsabilidad del Diwan al-Jayash o Ministerio del
Ejército.

La administracién 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 isldmica existente ni proporcion6 un legado ad-
ministrativo a sus sucesores, como lo hicieron otros sistemas gubernamen-
tales de administracion. e1

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

59 Dentro de los servicios importantes bajo € califato estaba el barid o sistema postal, que se conservar
ba para la transportacion de los mensajes oficialesa través de todo el Imperio. Actuaba como un servicio de
inteligenciay como una red de comunicacién fundamental, sobre la cual se modelabael sistema administra-
tivo en su conjunto.

60 Ibid; p. 256.

61 tU«. p.259.
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Imperio Otomano

El Imperio Otomano estuvo dominado por condiciones historicas muy especia-
les, entre las que destacan su expansion territorial y la progresiva demografia
mahometana. El gobierno otomano tenia un carécter ampliamente publico y
estaba constituido por dos grandes configuraciones. lalnstitucion Central Oto-
manay la Institucién Mahometana. 62 En la primera se hallaban los hombres de
Gobierno, quienes mangjaban €l cetro, la espaday la pluma, entanto que en la
segunda estaban quienes conservaban y desenvolvian la fe, la educacion y las
leyes del Islam.

El rasgo caracteristico del Imperio Otomano consistio en la necesidad creciente de
nutrir humana y socialmente a ambas instituciones, a través de un procedimiento
inusual: el Devshrirme, que consistié en un reclutamiento racionalizado que se efec-
tuaba a través de un tipo de esclavitud selectiva cuyo objeto no consistia en la
explotacion de la mano de obra, sino en el acceso a poder.P

Ornar Guerrero sefidla que se tratd de un sistema de formacién Unico en la
historia de la humanidad, mediante el cua e imperio engendrdé y desarroll6 a
las clases dirigentes del gército, la administracion publicay la Iglesia. La
categoria basica de esta institucion era e kul (esclavo) del sultan (padisha),
gue abarcaba desde |os reclutas recién ingresados al sistema, hasta € Gran Visir,
cabeza de la administracion pablica. En toda su vida no existia emancipacion
aguna, quedando la persona, la viday posesiones en manos del padisha. El
reclutamiento era forzado: se gjercia por captura, compra, obsequio y tributo.
Se ha calculado que anuamente ingresaban a sistema alrededor de 2500 in-
fantes.

Después del procedimiento de seleccion en las comunidades cristianas, en
Estambul se hacia una segunda seleccion através de la que se escogia a uno de
cada 10 novicios para ingresar a programa mas complgo, para ocupar los
altos mandos del eército y los cargos superiores del Gobierno. La dite de
novicios procedente de la segunda seleccion, que integraban un grupo de 1200
a 1500 reclutas, renovado anualmente por unos 200 novicios, ingresaba al
Colegio de Pgjes. El Colegio preparaba paralaguerray e Gobierno; dentro de
la aulas [lamadas Yeni Oda, cuatro profesores ensefiaban a leer, preparaban
para entender e Coran, capacitaban para hablar la lengua persa e inducian a

62 Guerrero, Omar, El Funcionario, € Diplomdticoy € Juez, op. cit., pp. 90-91.
63 tSU, p.91.
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los libros arabes. Para su manutencion, los alumnos recibian una beca alimen-
ticiaque aumentaba en la medida que los cursos progresaban. s

Gladden sefiala que el reclutamiento de la Casa de los Esclavos de mucha-
chos cristianos entre los 10 Y los 20 afios se efectuaba mediante su captura en
la guerra, compra, regalo o tributo. Afirma que se estimaba un cuerpo consti-
tuido por aproximadamente 80 mil hombres, que requeria un reclutamiento
anual que iba de siete a ocho mil. EI método mas efectivo era el de la leva de
muchachos como tributo cada cuatro afios, los cuales eran elegidos por un
cuerpo de funcionarios cuyo fin era elegir a los més aptos, fisica'y mental-
mente.s>

Para la capacitacién de la Casa de Esclavos tuvieron gue erigirse establecimientos
de ensefianza altamente eficientes y entre éstos la Escuela Estatal de Pajes Reales
alcanz6 unareputacion sobresaliente. La Escuelaera Ginica por no ser turca en abso-
luto: entre los muchachos habia austriacos, hangaros, rusos, griegos, italianos,
bosnios, bohemios, armenios y persas. La Escuela de Palacio tenia también la res-
ponsabilidad, de gran proyeccion, de vigilar a sus alumnos por todala vida. 66

La tradicion del Colegio de Pagjes -Ilamada por Gladden la Escuela de Pa-
jes Reales- en € imperio otomano trascendio hasta e siglo XIX, como un
plantel de ensefianza denominado Mekteb-i-Mulkiye, una escuela profesional
de servicio publico establecida en 1857. Se trataba de una institucion de for-
macion de funcionarios propiamente moderna, un verdadero plantel de ense-
flanza en administracion publica. Esta escuela tuvo una versién prolongaday
fue capaz de renovarse casi 100 afios después, a cambiar en 1946 su estatuto
en Facultad de Ciencias Politicas.

Eisenstadt concibe a los imperios como grandes Estados organizados de ma-
nera burocratizada. Estos sistemas politicos se distinguen por la formulacion
de una "politica relativamente unificada; érganos de administracion burocré-
ticay de lucha politica, y una lucha politicarelativamente intensa". La admi-
nistracion publica, como elemento primordial de los imperios burocraticos, se
ocupo de la gjecucion de las reglas basicas en "las diferentes esferas sociales
y de la organizacion de las actividades técnicas necesarias para Su €jecu-
cion".67 En su organizacion interna, la administracion publica de los imperios

64 Ibid., p. 93.

6S Gladden, E. N., op. cit., p. 89.
66 [UK. p. o1.

67 Einsenstadt, Los Sistemas Po/iticos de los Imperios, pp. 30-31. Citado por Ornar Guerrero. Para
Einsenstadt, la burocratizacion es la "ampliacion de las esferas de actividad de la burocracia y de su poder,
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burocraticos se perfecciond por e establecimiento de departamentos o0 agrupa-
ciones especializadas en las cuales se practicaban métodos de trabajo y rutinas
muy desarrolladas, sobre todo en materia fiscal, militar, administrativay de
control interno.

La construccion histérica de la Administracién Publica como objeto
de estudio

La administracion publica como objeto de estudio es resultado de un largo
proceso histérico donde la actividad gubernamental ha sido el centro de aten-
cion para lograr la estabilidad, expansion y desarrollo de los gobiernos. Para
interpretar esta conformacion histérica del objeto de estudio, se puede partir
de cuatro dimensiones especificas. 1) las formas histéricas de gobierno, 2) €l
papel de los funcionarios, 3) € desarrollo de técnicas basicas administrativas,
y 4) la creacion de los servicios basicos.P

En primer lugar, las diversas formas de comunidades politicas evoluciona-
ron y en esa medida las actividades y practicas administrativas fueron propi-
ciando un mayor grado de especializacion en la administracion de los asuntos
gubernamentales. El objeto de estudio se encontraba presente, aunque de ma-
nera rudimentaria. La comunidad tribal simple con sus familias y clanes; la
compacta ciudad-Estado con sus distintas aspiraciones democréticas; el reino
ya més extenso, comprendiendo comunidades rurales y bien establecidas; y el
imperio de gran extension, que reuniabajo un gobierno Unico muchos reinosy
otras formaciones politicas, todas existieron en diferentes épocas y lugares,
todos siguieron existiendo en alguna parte del mundo en e mismo momento.

Losjefes se han convertido en reyes 'y los reyes en emperadores, principalmente a
causa de que tenian la capacidad para ofrecer el tipo de liderazgo que la situacién
requeria en el momento, persistiendo laidea del gobierno como una responsabilidad
esencialmente personal. Los reyesy emperadores seguian considerando la adminis-
tracion del reino o imperio bajo los mismos términos que los de su propia casa 'y
dominios. Las actividades del gobierno asociadas con la corte del' gobernante -que
a menudo era todavia una institucion bastante inestable- estaban constituidas por

en su propio interés o interés de su élite. Tiende a una creciente regulacion de diferentes sectores de la vida
social y, en ciertaextension de sus objetivos de servicio, en favor de diversos intereses de poder".

68 Gladden, E. N., op. cit.; p. 265. Para €l autor estaes una de las formas para conocer la dimensién
histéricade la administracion publica.
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los servicios personales de sus propios sirvientesy asistentes. El gobierno era des-
pético aun cuando era también benevolente, dependiendo en gran medida de las
|ealtades personales y de un sistema de relaciones fundado en una escala de recom-
pensay castigos.s?

El fendbmeno de la division del trabajo se manifestd desde los origenes del
desarrollo socia y la aparicion del gobierno en tanto actividad se relacioné
con la separacion de poderes en diferentes manosy el progreso de laespeciali-
zacién, aungue ocurridé mucho tiempo antes de que e gobernante estableciera
una distincién rea entre sus funciones religiosas, militares y administrativas,
con la excepcion de que esta Ultima se otorgaria a otros en tanto que se aferraria
a las fuentes de poder tanto como le fuera posible."? Las crecientes complgji-
dades de la administracion civil llegaron a ser onerosas para € lider interesado
en € gjercicio del poder y lo obligaron, por su propio bien, no sélo allamar a
sus funcionarios para pedirles consejo, sino para delegarles responsabili-
dades."

En segundo lugar, laimportanciadel papel del funcionario paralaoperacion
y funcionamiento de las distintas clases de comunidad politicay la creacion de
distintas clases de administracion adaptdndose 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 relacion entre €l lider y
el administrador ha mantenido su naturaleza de caracter personal. Solo en las
grandes ciudades-Estado, donde se esperaba que todos los ciudadanos partici-
paran en la administracion de los asuntos, esta relaciéon se vio alterada por la
peculiar categoria de los magistrados; pero aun aqui las instituciones imperso-
nales, como la seleccion al azar, no existirian por mucho tiempo. La seleccién

69 Ibid., p. 266. En general, € poder real dependia de la movilidad y la valentia del brazo militar y la
fuerza se aceptaba como €l factor administrativo mas potente, en tanto que los principales problemas de la
administracién eran frecuentemente desviados por medio de tratados y colocando areas 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, lareligion sigui6siendo una responsabilidad gubernamental y se
utilizaba para influenciar las actividades de los administradores. Bajo €l Califato islamico y en China, am-
bos aspectos siguieron siendo mas estrechamente vinculados.

71 Pronto aprendi6 que la colecta del grano, la organizacién de las cuadrillasy la recoleccion de impues-
tos se realizarian de manera mas efectiva con el empleo de aguellos que tuvieran |os conocimientos suficien-
tes y comprendieran las probabilidades y capacidades de los habitantes locales. No existia ain una
especializacion administrativa planeada, pero al elegir a su delegado el gobernante descubri6 que para €l
funcionamiento de su casay |. conduccidn de los asuntos civiles del reino ora conveniente nombrar a una
persona con ciortas capacidades directivas.
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por la gracia o el capricho del lider seguiria existiendo, incluso donde se apli-
caran también exdmenes, como en China.72

Los primeros gobernantes eran propensos a elegir hombres aptos a su alre-
dedor, generalistas como se les denomina, para los puestos més altos, aunque
no debe pasarse por alto que se daba preferecia a los que tuvieran habilidades
especiales en cuestiones militares o de ingenieria, entre otras. Los escribanos
tuvieron que luchar siempre, tanto en China como en Occidente, contra los efec-
tos del padrinazgo y con frecuencia en oposicion alas poderosas influencias de
grupos hien colocados como los eunucos, mientras que en niveles mas modes-
tos estaban los sirvientes inferiores de la casa e incluso los esclavos, que de-
bian tomarse en cuenta. De tal manera, es mas realista considerar e servicio
publico de la mayoria de los primeros gobiernos como una pluralidad de ofi-
cialias de diversas categorias, mas que como una jerarquiaampliamente conce-
bidabajo un lider.

No puede decirse que en cualquiera de las épocas hubiera una clara delimitacion
entre el gobierno (o lo publico) y la administracion no gubernamental, particular-
mente en las ciudades-Estado, donde la administracion de los asuntos era de la in-
cumbencia de todo € mundoy la organizacion y € financiamiento de los servicios
particulares se encargaba a ciudadanos acaudalados, que incluso podian competir
por € privilegio. Existe € notorio caso del publicani romano a quien por cierta
cuota e Estado concedia en arrendamiento algunos impuestos. En realidad, la con-
cesion de arrendamiento de las responsabilidades gubernamentales en esta forma,
como una alternativa para ampliar € personal y la maquinaria administrativa del
Estado, prevalecid y seguiria existiendo por algin tiempo, no siempre con buenos
resultados.73

En tercer término, la administracion es esencialmente una actividad en la
gue se requiere un alto grado de cooperacién y coordinacion para alcanzar los
fines que pretende e Estado, para lo cua es necesario contar con técnicas
administrativas que permitan realizar las actividades de manera mas adecuada.
En la conformacion historica del objeto de estudio de la administracion publi-
ca pueden mencionarse, entre otras técnicas:

72 Ibtd., p. 286. "Uno de los primeros principios del arte administrativo que se debia aprender era como
sostener € equilibrio entre la competencia y la mediocridad entre los funcionarios mas importantes, es
decir, cuantos ‘pasajeros’ soportarlael sistema.” )

73 Ibtd.; p. 288. Generalmente los funcionarios se encontraban bajo €l estricto control del gobernante
quien, como en la Roma Imperial, teniael poder dltimo de laviday la muerte de sus sirvientes. Su pesicién
vis-g-vis con sus funcionarios eramuy similar a la delos paterfamiliasromanos respecto a su propia cassa.
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I. La invencion de la escritura puede atribuirse al impulso administrativo
para dejar constancia de los logros de las primeras civilizaciones y los
grandes imperios. La primera forma de escritura fue representativa, plas-
mandose con dibujos hechos e incluso ideas que se representaron en sig-
nos. De las representaciones pictogréficas surgieron los jeroglificos
encontrados en Sumeria, Egipto, China, Cretay otros lugares. Fueron los
fenicios, presionados por las imperiosas necesidades econdémicas para co-
merciar con otras naciones, quienes inventaron el primer alfabeto aproxi-
madamente en el siglo XI a.e.

2. "El estudio del desarrollo de la escritura es también e estudio de los
origenes de la administraciéon consciente y particularmente de la adminis-
tracion publica, que fue la auxiliar de la religion y e gobierno.~74 Tres
medios ampliamente utilizados han sobrevivido para ofrecer la informa-
cion que de otra manera habria desaparecido sin dejar rastro, a saber: €l
ladrillo del lodo del Valle de los rios Tigris 'y EUfrates, los papiros del
deltadel Nilo y el papel en un periodo posterior.7s

3. La aparicion del sello fue también importante, en tanto medio de identifi-
cacion en una época en que los gobernantes a menudo eran analfabetosy
también como medio de seguridad.

4. Con € surgimiento gradual de la administracion gubernamental especiali-
zada, de una organizacion especificamente creada paratratar la transmi-
sion de instrucciones y regulaciones, el manejo de la informacion a partir
de agentes y de correspondencia ordinaria, asi como el mantenimiento de
registros e inventarios de todos tipos, la administracion publica habia
asumido ya su forma béasica" En las oficinas regulares trabajarian mu-
chos secretarios bajo la direccion del lider politico, quien podia estar in-
volucrado en los detalles de la administracion, como ocurria con los
visires de las cortes primitivas en e Oriente y los alcaldes de Palacio en
el Occidente.

En cuarto lugar, resulta evidente que la administracion publica servia a di-
versos tipos de gobierno, estando sus funciones y estructura estrictamente de-

74 Ibtd., p. 271.

75 Tocarla a China a principios del siglo Il d.C. descubrir cdmo hacer papel a partir de materia vegetal
més ampliamente disponible, incluyendo lino y trapos, pero esto se mantuvo en secreto hasta el afio 751
d.C. cuando los &rabes obtuvieron informacion de fabricantes de papel chinos que capturaron.

76 1bid; p. 272. Para Gladden, es probable que el administrador publico experimentado del siglo X1 d.C.
afrontabatareas Cotidianas que diferian poco de su sucesor en las épocas posteriores y que, transferido un
secretario de tal periodo por un departamento plblico del siglo XVIII ,habriatenido muy pocoquc aprender.
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terminadas por la forma de gobierno, sometidas al tiempo y lugar, asi como a
las influencias determinantes de la historia. Su obligacion fundamental era ser-
vir a gobierno, por lo que ademés de las funciones gecutivas normales tam-
bién incluia funciones de naturaleza religiosa, militar, legislativa y judicial.
Gladden identifica 10 esferas de servicios béasicos de la actividad guberna-
mental, que fueron conformando e objeto de estudio de la administracion pu-
blica

En su devenir histérico, la administracion pablica fue estableciendo gradual -
mente su diferenciacion dentro del orden politico. Karl Wittfogel demuestra
gue algunos pueblos escogieron la alternativa del sedentarismo y transforma-
ron su economia de recoleccion, caza, pesca y agricultura incipiente, en agri-
cultura de gran escala basada en el regadio. 77 Este modo de produccién exigio
la construccion de enormesy extensas obras hidraulicas para e cultivo (cana-
les, acueductos, depodsitos, presas y diques de riego) y protecciéon (canales de
drengje y diques contra inundaciones), asi como acueductos de agua potable y
canales de navegacion.

De este modo, la diferenciacién funcional, como la especializacién por papel, gene-
ran la creacion de cargos profesionales que sugieren capacitacion y aprendizaje para
e desempefio que implicahabilidad y destrezas de un comportamiento complejo. La
administracion publica, dentro de este tipo de sociedades centralizadas y autorita-
rias, como expresion del modo de produccioén, es unfactor que genera la capacidad
organizacional del Estado y de los grupos sociales subordinados a mismo.

Max Weber, en su obra Economia y sociedad, dedica especia atenciéon al
estudio de la tendencia seguida por la humanidad en favor del perfecciona-
miento de la organizacion politicay administrativa. Para Weber, la primitiva
sociedad patriarcal estaba caracterizada por una estructurano diferenciada, ca-
rente de esferas especificas, cuyos miembros realizaban en comun tareas relati-
vas a su subsistenciay mantenimiento como unidad; en consecuenciano existia
una instancia administrativa especializada, sino una funcion realizada colecti-
vamente en confusion con otras actividades de la sociedad.

El desarrollo histérico de la administracion publica responde al impulso
dentro de la esfera politica?' Dentro de su origen, la administracion publica,
aunque condicionada por e modo de produccion, se significo por influir en
forma determinante sobre la economiay la urbanizacion; en otras palabras, el

77 Gaerrero, Ornar, Teoria Administrativa de 1a Ciencia Politica; México, UNAM, 1976,.p. 10.
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desarrollo de la agriculturay el avance de la urbanizacion también estuvo condi-
cionado por la capacidad de organizacion que emanaba de la administracion
publica. Para Ornar Guerrero, la tendencia de la administracién publica en re-
lacion con otras estructuras, como su especializacion interna, obedeci6 a las
demandas sociales por e establecimiento del orden publico y la soluciéon de
necesidades de servicio de manera organizaday en forma eficiente. "L a admi-
nistracion publica actual es e reflgo perfecto [...] de la evolucién historica

gue trascendi6 de esquemas organizacional es rudimentarios hacia model os ma-
yores, variadosy complegjos. “79

En suma, toda historia es necesariamente una historia administrativas?y, por
lo tanto, es indispensable que mediante el conocimiento histérico sea posible
redescubir el objeto de estudio de la Administracion Publica, mas que reinven-
tarlo. El gobierno no necesita ser reinventado, tiene existencia propia desde la

antigledad y sus ensefianzas, primero como arte y después como ciencia, lo
demuestran.

78 lbid., p. 12.
79 Ibid., p. 14.
80 Gladden, E. N., Op. tt; p. 222.




I
DESARROLLO HISTORICO DEL ESTUDIO DEL
OBJETO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

de estudio con € origen y desarrollo del analisis del estudio del obje-
to, es decir, toda clase de obras y documentos que sentaron las bases
tedricas para la construccion del estudio de la Administracién Publica. Una
minoria de estudiosos en nuestra disciplina hace una referencia indirecta alos
antecedentes del objeto de estudio y del estudio del objeto, en parte por consi-
derar que no es relevante para sus investigaciones y por un desconocimiento
historico. En cualquier caso, la administracion publica como actividad organi-
zada del Estado tiene una existencia ancestral y 1o mismo sucede con € estu-
dio del objeto, donde se encuentran grandes obras que marcan la pauta de los
estudios posteriores en la etapa moderna de la Administracion Pablica. "La
Ciencia de la Administracion requiere que cuanto antes se haga un andlisis
histérico detallado como supuesto previo para € desarrollo cientifico de la
disciplina.»1
Los escritos sobre administracion publica se remontan a los tiempos bibli-
COSy aun mas atras. Los antiguos egipcios y babilonios nos legaron consider-
ables consgos acerca de las técnicas de gobiernoy administracion. También lo
hicieron los antiguos chinos, griegos y romanos. Las técnicas modernas de
administracion van desde el uso del personal por Alejandro Magno, hasta los
métodos de la linea de montaje del arsenal de Venecia, desde las teorias de
Nicolas Maquiavelo respecto de lanaturaleza del liderazgo, hasta la propuesta
de la division del trabgjo de Adam Smith, y desde la afirmacion de Robert
Owen de que se debia prestar tanta atencion a las "maquinas vitales" (los

E n este capitulo se asume desde € inicio que se debe vincular € obj eto

1 Mosher, Federiek y Cimmiao, Salvatore, Ciencia de |a ddministracién, Madrid, RIALP, 1961, p. 32.
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empleados) como a las "maquinas inanimadas”, hasta €l alegato de Charles
Babbage de que existian "principios de administracion”. 2

Antecedentes remotos del estudio del objeto

En esta seccion, en primera instancia son analizados los antecedentes més re-
motos de la ciencia administrativa que constituyen las primeras descripciones
del objeto de estudio, como son los de Confucio en China, el Arthasastra de
Kautilya en la India, los Espejos de Principes musulmanes, asi como las con-
tribuciones romanas, las aportaciones de Juan Bodino --el primer tedrico de la
Administracion Publica- y los Consgjeros de Principes en Europa. En una
segunda seccidn, se describe el cameralismo y €l paso de las ciencias came-
rales ala ciencia de la policia, como el antecedente més cercano ala ciencia
administrativa, destacando la obra de von Stein en Alemaniay Bonnin en
Francia. En una tercera seccion se enumera de manera sintética el desarrollo
historico de la administracion publica en los siglos XIX 'y XX en los principales
paises donde se ha cultivado: Francia, Espafia, Alemania, Italia, Estados Uni-
dos e Inglaterra, asi como América Latina. Por ultimo, se realiza un breve
andlisis de la construccién del estudio del obj eto de la Administracion Publica,
apartir de las referencias histéricas presentadas.

Confucio

El estudio del objeto de la Administracion Publica surge vinculado con aspec-
tos morales relativos a buen gobierno y que en la época de Confucio eran
fundamentales para conducir las actividades del Imperio Chino. A Confucio
(551 al 479 a.Ci) se le conoce por haber sido maestro de moral en una época
en la que estaba intimamente ligada con las normas y los gobernantes.é Las
seis reglas principales que segin Confucio producen gobernantes benévolos
siguen teniendo validez: Primera, el gobernante debe conocer bien su paisy
procurar eliminar todo lo que seafuente de dificultades. Segunda, a emitir sus

2 Shafritz, Jay M.y Hyde, Albert C., Clasicos de la Administracion Publica, México, Colegio Naoional
de Ciencias Politicas y Administracion Publica, Universidad Auténoma de Campeche y Fondo de Cultura
Econdmica, 1999, p. 51. Este libro es una excelente recopilacion de la mayorla de los trabgjos clasicos
escritos en torno ala administracion pablica, particularmente la norteamericana

3 Dimock, Marshall E.y Dimock, O. Gladys, Administracién Plblica, México, UTEHA,1967,pp. 17-18.
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fallos y adoptar sus decisiones, e gobernante debe ser imparcial, objetivo,
justo, moderado, practico y ético. Tercera, el funcionario debe procurar servir
al interés publico y evitar € favoritismo y la parcialidad. Cuarta, € gobierno
debe promover e bienestar econdmico de su pueblo. Quinta, los funcionarios
deben dedicar todo su esfuerzo a los negocios del Estado. Finalmente, para
alcanzar todos estos fines los funcionarios deben ser honestos, desinteresados
y capaces.

Confucio consideraba que e buen gobierno era imposible bajo e sistema
del gobierno hereditario, aunque sabia que no era posible remplazarlo. El dile-
ma podia superarse separando las funciones administrativas de las politicas
para confiarlas a ministros y asistentes virtuosos y bien capacitados. El nuevo
sistema se fundamento en e principio de que e gobierno debia estar en manos
de hombres elegidos no por su nacimiento, sino de acuerdo con su virtud y
habilidad, y que su objetivo principal debiaser lafelicidad del pueblo.”

Arthasastra de Kautilya

La obra con antecedentes mas remotos en torno a estudio de la Administra-
cion Publica son los Arthasastras indios, elaborados entre los siglos vi al 1v
antes de la era cristiana. Los Arthasastras son en realidad la primera ciencia
de la administracion. Aunque solo se conserva un libro de la escuela de los
Arthasastras, € de Kautilya, los estudiosos han concluido que esta obra es en
realidad la sintesis de otros muchos Arthasastras escritos con anterioridad,
entre los que se cita aBrihaspati, Vislakshay Parasana.> Kautilya fungié como
primer ministro del rey Chandragupta, fundador del Imperio Maurya cuya
construccion logré con la colaboracion de este autor." Kautilya sefiala: "[00] la
subsistencia de la humanidad es IlamadaArtha, riqueza; latierra, que contiene
ala humanidad, es también |lamadaArtha, riqueza; la ciencia que trata de los

4 Gladden, E. N., Una historia de la Administracion Publica, México, INAP- FCE, 1986. La pobreza no
era un obstaculo para estudiar y eventualmente ser elegido para un cargo publico. En ese sentido, destaca la
Academia de la Puerta de Chi en la capital del Estado Chi, que recibia estudiantes de todos los demés
estados, brindando vivienday sostén, constituyéndose en una verdadera universidad.

3 Guerrero, Ornar, Introduecion a la Administracion Pdblica, México, Harla, 1985, pp. 8-9. Kautilya
nos dice: "este Arthasastra, o ciencia de la politica, ha sido elaborado como compendio de todos aquellos
Arthasastras que, como guias de los reyes para adquirir y mantener la tierra, fueron escritos por antiguos
maestros”.

6 Ornar Guerrero nos dice que € nombre real de Kautilya es Cahanakya, aunque también se conoce
como Vishnagupta, por lo que "Kautilya" es su sobrenombre y significa"céncavo".
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medios para adquirir y mantener la tierra es la Arthasastra, ciencia de la poli-
tica. "7

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 e poder. ES una extensa obra integrada por 15 libros
gue comprenden la materia politicay temas conexos, tales como la econo-
mia, diplomaciay e arte militar, asi como la administracion. El arte de la
administracion es laparte fundamental de la obra de Kautilya, quien esta preo-
cupado por e rendimiento 6ptimo de los funcionarios imperiales. Kautilyasefiala
gue la administracion publica es presidida por € Mantri o 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 administracion publica
no solo es antiguo, sino con una alta preocupacion cientifica, es decir, clara-
mente aplicada ala consecucion y mantenimiento del poder.

Espejos de Principes

Los &rabes son un caso Unico en la ciencia de la administracion a 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 situacion administrativay politica del
impeno.

El fundador del adab -un género literario que se extendié atodo € campo
de las ciencias seculares, creando una gran enciclopedia- es Ibn Mugafa,
quien escribe el Espejo de Principes Ilamado Adab mayor. También existe €l

7 "Arthasastra’, Revista de Administracion Publica (RAP), México, INAP, nim. 54, p. 403. "Kautilya,
como otros pensadores indios, plantea la estructura de su texto en el tridngulo del Darma (virtud), Kama
(amor) y Artha (tierra, riqueza), sobresaliendo la Gltima. Empero, € papel decisivo se encuentra en un
cuarto factor, e Danda (castigo), cuyo €jercicio crealas condiciones para €l proceso de trabajo normal de la
administracién; por tanto, es € castigo o coercion el elemento decisivo no sdlo de la politica, sino también
de la administracion. Es méaxima de Kautilya esta frase: 'Sin Danda no hay Estado™'.

8 Guerrero, Ornar, Introduccién a la Administracion Publica, op. cit.,, p. 11. Para mayor abundamiento
en este tema puede consultarse esta obra, que nos parece esencial en el estudio de la Administracion Publica
en la antiguedad.

9 lbid., pp. 13-16.
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libro Noticias esenciales de Ibn Autaiba (828-889), escrito para los funcio-
narios de la administracion gque no habian sido preparados para las practicas
administrativas. De similar contenido, en los Cuatro Discursos de Arudi Sa-
margandi, escrito en 1161, se explican las artes relativas a la funcién adminis-
trativa. Debe afiadirse la trilogia de obras e Libro de Qabus de Kai Kaus
(1802), Libro del gobierno de Nizam al Mulk (1092) y Consgos para los re-
yes de Al Gazali (escrito entre 1058 y 1111). La primera obra consiste en un
programa politico para la formacion integral del rey; la segunda es un notable
tratado de administraciéon musulmana y la tercera una disertacién filosofica
sobre la politicay la administracion de los reyes.

Otras obras importantes son los Memoriales Administrativos que, aunque
orientados més al diagnéstico y pronostico de la situacion politicay adminis-
trativa del Imperio, establecen una propuesta de reforma del Reino. 10El prime-
ro es el Asa!Nama o Consgjo paralos visires, escrito por € antiguo Gran Visir
Lufti Pasha luego de dimitir en 1541, cuya preocupacion era la conservacion
del progreso alcanzado por € Imperio en su épocay €l papel dela administra-
cion en funcién del avance politico otomano. Después, en 1595, Ac Hissa
escribe Principios de sabiduria relativos al arte del gobierno, obra que aborda
las ineficiencias administrativas del Estado y los principios generales de go-
bierno. Posteriormente, en 1630, Koja Beg escribe su tratado Risa/a, sobre las
causas y consecuencias del declive politico otomano, en lo relativo a su admi-
nistracion financiera. En 1640 aparece otro diagndstico anonimo, titulado Tra-
tado de Consejos, € cua trata de la decadencia osmanli como parte de la
enorme corrupcion administrativa en el gobierno. Por dltimo, debemos men-
cionar e Libro de los visires 'y los gobernadores de Sari Mehemed Pasha,
escrito en 1725, cuando la decadencia otomana era un hecho consumado.

Los musulmanes también fueron autores de obras estrictamente de adminis-
tracion publica Hay un tratado de administracion financiera escrito por Aba
Y usuf (735-798) a peticion del califa Al Rashid (786-790), Libro del impuesto
predia/, que hace un minucioso examen del impuesto predial, sus origenes,
aplicacion y métodos de administracion. Sin embargo, la obra méas repre-
sentativa es Princtpios de administracion temporal de Al Mawardi (974-
1058), quien en ese libro sintetiza no solo los fundamentos de la administra-
cion musulmana, sino también su organizacion, funcionamiento y procedi-
miento de trabajo.u Con-los Espejos de Principes y con los Memoriales

10 Ibtd., p. 15.

11 En estaobra se abordaal Califatoy al Visirato, destacando la diferenciaentre Visirato de Ejecuciony
Visirato de Delegacion, cuya autoridad se define en relacion con € poder soberano del califa, invistiendo
con una meraautoridad operativa al primero y con gran potestad discrecional alsegundo.
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Administrativos los musulmanes contribuyeron al estudio del objeto con con-
sejos, diagnosticosy propuestas de reforma para mejorar su imperio. Sostenian
que la administracién es un arte que debe ensefiarse y practicarse por los sobe-
ranosy altos funcionarios para conocer los secretos del gobierno.

Contribuciones romanas

Roma ha contribuido ala formacion de la administracion publica moderna, con
instituciones politicas que lograron sobrevivir a la Edad Media sirviendo de
diversas formas ala edificacion del Estado contemporaneo. No obstante que ni
los romanos ni los bizantinos concibieron una ciencia de la administracion,
nos heredaron trabajos que contribuyen a estudio del objeto basados en su
experiencia, como son €l de Frontinoy e de Filoteo. 12

Durante el gobierno de Nerva, emperador romano, la ciudad de Roma sufrié
un grave problema de suministro de agua, insolito para las autoridades roma-
nas. Frontino escribio su obra Formula administrativa de los acueductos de la
ciudad de Roma, una doble aportacion ala ingenieria hidraulicay a arte de
la administracién urbana. Con la obra de Frontino se demuestra que el estudio
de la administracién publica logré resolver problemas especificos que se pre-
sentaban en la antigliedad en los grandes imperios como el romano.

El habito de Frontino de sentar en forma escrita los preceptos de laadminis-
tracion y de formular teorias administrativas ha sido citado como prueba de
gue era un defensor decidido del sistema senatorial del servicio publico por
periodos cortos, en oposicion a sistemaimperial crecientemente profesionista.
Frontino afirma que "no hay nada mas desafortunado para un hombre decente
gue conducir un cargo que le ha sido delegado de acuerdo con las instruccio-
nes de sus colaboradores'13 Frontino explicd que estaba desempefiando una
funcion delegada por € emperador, cuyo objeto era la administraciéon (admi-
nistratum) de los acueductos de Roma. 14

En cuanto a Filoteo, funcionario de la administracion bizantina, se encuen-
tra su obraKletorologion en la que describe la complejajerarquia de la época,

12 Guerrero, amar, Introduccion a laAdministracion Puablica, op. cit., p. 22.

13 Gladden, E. N., op. cit., p. 160. En la obra de Sexto Julio Frontino, quien se distinguié como aboga-
do, tedrico militar, ingeniero y administrador, setiene la suerte de contar con unarelacion mas detallada del
servicio de aguas en la administracién romana. Su responsabilidad por €l servicio de aguas data de 97 d.C.,
cuando fue investido con el cura aquarumpara acabar de ralz con la corrupcion que habia perseguido a
dicha administracion.

14 Guerrero, Omar, Teoria Admtmstrattva de!/ Estado, México, Oxford University Press, 2000.
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sus ceremonias y banquetes. Contiene un listado de funcionarios y oficios de-
bidamente jerarquizados, una de las administraciones mas espectaculares que
hayan existido. 15

Juan Bodino: primer tedrico de la Administracion Publica

Con Juan Bodino se elabora la primera teoria sistematica de la administracion
publicadel Estado absolutista; aunque aln no exista una ciencia de la adminis-
tracion como la de los indios y los musulmanes, es comparable con la del siglo
X1X. Con Bodino existe la primera sistematizacion del conocimiento de la ad-
ministracion monarquica, a la vez que una explicacion de su origen, desarro-
llo, funciones y procesos.!"

La colaboracion de Bodino ala ciencia de la administracion consiste en su ldci-
da comprension de los elementos formativos de la administracién absolutista,
gue, aduce, nacen de la oposicion entre el oficio y la comision, y por tanto, entre
oficiales estamentarios poseedores vitalicios de los cargos y los comisarios monar-
guicos ocupantes in precarium de los puestos del Estado. En buena parte del Libro
1l y algunos capitulos del IV de Los Seis libros de la Republica, que nos hace
evocar € Tratado de administracion temporal de Mawardi, Bodino establece los
requisitos reales y formales que constituyen las bases de la naciente administracion
monarquica. 11

Bodino divide las funciones de los magistrados, ministros, oficialesy comi-
sarios; en e Libro IV, enumeralos complejos procesos para facilitar la labor
de gobernar del principe, primero sobre sus colaboradores y luego sobre la
sociedad; aconseja mantener opuestos a sus colaboradores para que se contro-
len mutuamentey evitar que uno o més funcionarios acumulen poder que pon-
ga en peligro al principe.

15 Gladden sefiala que Filoteo como Mariscal de la Corte a fines del siglo 1X, establecia una division
parcial entre Kritai u oficinasjudiciales y Sekretikoi u oficinas financieras principalmente. Por su parte, las
sociedades feudales europeas fueron poco burocréticas y s6lo quedan residuos de la antigua administracion
romana. Existe el caso del Dialogo del Echiquier de Ricardo Fils-Nel, escrito en €l siglo XII, que reproduce
la organizacion administrativa de la Inglaterra medieval. El Echiquter es un organismo fisca complejo,
encargado de la contabilidad, latesoreriay €l gasto del Estado.

16 Los estudios administrativos de Bodino se encuentran en su obra Los Seis Libros de la Republica,
publicadosen |aRAP del INAP, nUmeros41,42,43 Y 44.

17 Guerrero, Ornar, Introduccion a la Administracion Pablica, op. cit., p. 24.
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[...] e 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 comisién [...] para que se entienda mejor la diferencia entre oficio y comi-
sién, se podria decir que € oficio es como una cosa prestada que €l propietario no
puede reclamar hasta que expire € plazo convenido, en tanto que la comisién es una
cosa que tiene por tolerancia de otro y en precario, pudiéndola reclamar e duefio
cuando abien lo tenga.P

Bodino establece las bases del estudio de la administracion publica moderna.
Sus investigaciones sentaron las bases de la ciencia administrativa, la cua
nacio en su época con € titulo distintivo de la "ciencia de la policia". El
estudio del objeto nos muestra con Bodino la diferencia de los funcionarios
gue tenian en posesion un cargo o mandato como propiedad, y aquellos que
contaban con la designacion del rey.

Consgjeros de Principes

Cabe sefialar que en el Estado absolutista también existieron los Consejeros de
Principes, quienes redactaban memorias secretas dedicadas a analisis de la
situacion prevaleciente en el Estado. El contenido de las memorias era consi-
derado como una arcana o misterio, solo accesible alos soberanos. 19 Los Con-
sgjeros de Principes contribuyen al estudio del objeto de la administracién
publica con & descubrimiento de los misterios y secretos en € arte de gober-
nar y administrar |0s reinos.

Una de las méas célebres memorias reservada a los principes fue e Testa-
mento politico de Melchor Von Osse, que vivié durante la primera mitad del
siglo xvI. Otra obra es la Secreta politica de Jorge Obrecht, un Consegjero de
Principes cuya vida transcurrio en la segunda mitad del siglo mencionado. Sin
duda, € gran idedlogo del Principado absolutistafue el Consg ero de Principes
Luis Von Seckendorff (1626-1692), quien con su obra e Principado aleman
permite que los secretos dejen de ser ocultos para ser conocidos por los subdi-

18 Bodino, Juan, LosSeis Librosde laRepubl/ica, Madrid, Aguilar, 1973, p. 105.

19 Guerrero, Ornar, La teoria de la Administracion Piblica, 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 concepcion del absolutismo, de su naturaleza, sus poderesy objetivos, en suma, unaideolo-
giaen laque se explican las razones de la aceién del Estado,
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tos. Todo esta listo para que en el siglo xviil € Cameralismo se transformara
en las ciencias camerales.P

El Cameralismo: antecedente remoto de la Administracién Publica

Existe un proceso tedrico del Cameralismo a las ciencias camerales y
posteriormente ala cienciade lapolicia." La Camara es |la tesoreriaa servicio
del sefior feudal, limitada a la realizacion de operaciones meramente financie-
ras; el lugar donde los ingresos del Reino eran guardados y conservados. A partir
del siglo xXvI la Camara conservara solo su nombrey parte de su idea original.

La mayoria de las instituciones camerales, en cuanto tales, llevan e nombre de
Camara. Sin embargo, apartir del siglo XVIl se empieza a usar la denominacién
de Colegio (Collegia), pero como sinbnimo de Camara. En ese sentido, Guillermo
Schroeder escribio en 1686 que la denominacion més adecuada para la Camara era
la de Colegio Sumo y Absoluto. En forma similar, aunque con més extension, Juan
Joaquin Becher pensd en 1668 que la organizacion administrativa cameral debia
comprender cinco colegios: Colegio Espiritual, Colegio Moral, Colegio Doctrinal,
Colegio Civil y Colegio Vital.22

L a Camara absol utista inaugura un estilo administrativo de grandes propor-
ciones. Los soberanos consideran a la Cdmara como la espina dorsal de la
administracién del Estado absolutista, estableciendo un proyecto mayor al de sus
predecesores feudales. EI cameralismo es e capitulo perdido y olvidado de
las ciencias sociales que representa una de las raices mas importantes del estu-
dio del objeto de la ciencia de la administracion actual.

El Cameralismo es un estudio de sistematizacion, racionalizacion y organi-
zacion del trabajo administrativo, con el proposito de potenciar € poder del
Estado absolutista. EI Cameralismo significa el establecimiento de la domina-
cion por medio de una ingtitucion: el Estado, cuya organizacion administrativa

20 Cuando se refiere a Carneralismo se hace mencidn a los carneralistas que cultivaron los librosy alas
ciencias camerales como las materias objeto de su cultivo: la economia, la policiay camerallstica (carnera-
tia).

)21 Para profundizar en el tema, puede verse: Guerrero, Ornar, Las Ciencias de la Administracién en el
Estado Absolutisia, México, Fontarnara, 1996. Este trabajo profundizaen la importancia dol carnoralismo y
sus principales cultivadoresen el absolutismo.

22 Guerrero, ODiar, Teorla de la Administracién Plblica, op. cit.; p. 3.
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ha sido racionalizada.P EI Cameralismo fue una tecnologia administrativa, un
conjunto de medios racionalizados que favorecieron la dominacion de la socie-
dad por medio de la administracion publica.

Para los cameralistas, el problema central de lacienciaerael problemadel Estado. Para
ellos el objeto de toda teoria socia era mostrar como puede ser asegurado el bienes-
tar del Estado. Observan en el bienestar del Estado la fuente de todos los demas
tipos de bienestar. La clave del bienestar del Estado eran los ingresos pertinentes para
satisfacer necesidades. Su teoria social general circulaba alrededor de la tarea cen-
tral de ministrar al Estado esos bienes.P

El movimiento cameralista, considerado como el precursor de la Ciencia de
la Administracion, presenta dos momentos historicos distintos: e primero, en
gue sus técnicas serviran paraincrementar €l poder del monarca através de la
administracion de las posesiones estatales; e segundo, en que todo esto forma
el primer nlcleo de normas internas de la administracion publica, sobre las que €l
Derecho Administrativo fundamentara parte de sus estudios." Sin embargo, es
s6lo a través de los cameralistas que es posible estudiar a la Ciencia de la
Administracién, asi como alas aportaciones de Von Stein que hacia la mitad
del siglo XIX establecen las bases para la ensefianza de la Cienciade la Admi-
nistracion como disciplina autbnoma.

Entre los precursores del cameralismo se encuentran von Osse (1506-1556)
y Jorge Abrecht (1547-1612), asi como los fiscalistas Becher (1635-1682),
Hornick (1638-1712) y Schroeder (muerto en 1663). Otros pensadores como
Efrain Gerhard y Julio Bernardo von Rohr (1688-1742), quienes escriben en
1713 y 1716 sus obras antes de que sean inauguradas las ciencias camerales
como disciplinas universitarias en 1727. Precisamente en ese afio, Federico
Guillermo 1, rey de Prusia, decidio establecer en las universidades de Halle y
Frankfurt del Oder unanueva profesién parala formacién de los funcionarios
publicos del Reino: laprofesion en Economia, Policiay Cameralistica.

La ensefianza de las ciencias camerales tuvo dos grandes generaciones de
catedréticos. La primera esta formada por Pedro Simén Gasser (1689-1732),
Justo Cristébal Dithmar (1677-1737), Federico Stisser (1689-1732), Juan
Furstenau (1688-1756) y Joaquin Jorge Zincke (1692-1768). L a segunda gene-

23 Ibtd., pp. 4-5.

24 Albion Small, The eameralist, citado por Guerrero, Omar, Teorla de /0 Administracién Publica, op.
cit.,, p. 5.

2S Mosher, Frederick C. y Cimmino, Salvatore, op. cit., p. 33.
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racion incluy6 a profesores cuyas actividades docentes se realizaron en Alema-
nia, Austriay Suecia, como fueron Joaquin Jorge Darjes (1714-1791) y Daniel
Schreber (1733-1814). Sin embargo, Juan Enrique von Justi (1717-1771)% y
José von Sonnenfels (1733-1814) nacidos en Alemania, hicieron de sus cate-
dras en Vienalas mas importantes en su momento, destacando von Justi por la
importanciay las ensefianzas de sus obras.

Mencidn aparte merece Lorenzo von Stein, profesor aleman que aprovecha
su larga estancia en Viena para reformar las bases de las ciencias camerales en
su pais natal y en Austria realiza aportaciones de efectos universales sobre la
ciencia de la administracion.?? Con su obra La teoria de la administracion,
publicada en 1865, nace en Alemania la ciencia de la administracion. Sin
duda, una de las grandes contribuciones de Stein ala ciencia de la administra-
cion fue haber comprendido el objeto de estudio de nuestra disciplina, debido
a que en sus trabajos se define claramente a la administracion publica. ™[ ...]
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
|lama administracién .del Estado. **28

Von Stein afirma que la ciencia administrativa constituye e elemento deci-
sivo de laciencia del Estado y deploralaindiferenciay la incomprension ma-
nifiestas en relacion con esta disciplinay con su contribucién a la formacion
de cuadros directivos de la administracion publica" Para este autor, se ha
tratado de diluir este cuerpo de nociones en diversas partes, cada una de las
cuales no es capaz de proporcionar una nocién general de la administracion,
lo que provoca agunas conclusiones poco favorables para la evolucion de los
estudios administrativos. La administracion publica constituye un todo organi-
co y como tal debe ser estudiada. La unidad de la materia significa unidad de
los conceptos fundamentales de un Estado moderno.

26 El qué von Justi haya sido considerado como el verdadero profeta del Carneralismo, obedece a su
idea de especializar alas ciencias carnerales. Fue el Unico que prepard libros especificos para cada una de
las ciencias carnerales. Economia de Estado en 1755 para economiay cameralistica; Principios de ciencia
de la policia en 1756 para ciencia de la policia; Sstema definanzas en 1766 para la hacienda. La obra de
Los fundamentos del poder y € bienestar de los estados o Exposicion de todas las ciencias de la poltcia,
constituye una ampliacion de los Principios de la Ciencia de la Palicia. Con €l propésito de diferenciar las
ciencias carnerales de la ciencia politica escribié Naturaleza y esencia de los estados (1759) y Tratado del
buen gobierno (1760). Ibid., p. 22.

27 Guerrero, Ornar, La teoria de laadministracion publica, op. cit., p. 27.

28 Agrega Stein: "La administracion alcanza, pues, su forma més pura, mas ideal, la exigida por €
principio del Estado, una vez que ha convertido en Unico cometido suyo la vida de todos los individuos".
Citado por Ornar Guerrero, Ibid., p. 139.

29 Mosher, Frederick C. y Cimrnino, Salvatorre, op. cit., p. 36.
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El cameralista es un administrador publico formado cabal mente en la totali-
dad de los negocios gubernamentales, pero no solo por lavia de la experiencia
personal, sino también por e aprendizaje universal y sistematico proporciona-
do por las universidades. EI Cameralismo muestra como el estudio del objeto
de la administracién publica sirve para el mejoramiento del Estado, su consoli-
dacion, permanenciay desarrollo como lo fue e absolutismo. so

El movimiento cameralista sufre una transformacion profunda en el afio de
1727, debido a que se transformaen las ciencias camerales, a saber: la econo-
mia, la policiay la cameralistica (o cameraliaj" Al pasar €l tiempo, a mediados
del siglo x1x, todavia seguian siendo tres, pero diferentes. Policia, Comercio y
Finanzas. Las ciencias camerales se referian alas teorias de la administracion
de los procedimientos de ingresos fiscales, pero més 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 nutrir las fuerzas inte-
riores y exteriores del Estado moderno que empezaba a surgir en € siglo xvi.32
La policia es una disciplina que nace, se desarrollay extiende entre los siglos
XVI1y XVIII, principalmente en Alemania, Franciay Espafia. Estanotable disci-
plina administrativa es conocida como "policia" y tiene su campo de accién
mas conocido como la cameralistica o materia financiera de la monarquia ab-
soluta.

Bonnin: fundador dela Ciencia Administrativa

Bonnin sostiene: "definiré pues ala administracion publica: es una potencia
gue arregla, corrigey mejoratodo cuanto existe, y da una direccion més con-
veniente a los seres organizadosy alas cosas"." La preocupacion fundamen-
tal de Bonnin es la de construir una doctrina administrativa a partir de tres
consideraciones. 1) como ciencia, arte e institucion politica; 2) de ninguna

30 Para un interesante analisis comparativo entre €l cameralismo y la nueva administracién publica pue-
de verse: Hood, Christophery Jackson, Michael, La Argumentacion Administrativa, México, Colegio Nacio-
na de Ciencias Politicasy Administracion Plblica, Universidad Auténoma de Coahuilay Fondo de Cultura
Econémica, 1997.

31 Guerrero, Ornar, Teorla de la Administracién Publica, op. cit.; p. 12.

32 Para abundar més sobre la "ciencia de la Policia", puede verse: Guerrero, Ornar, Introduccién a la
Administracién Plblica, México, Harla, 1985, pp. 28-35.

33 Bonnin, Camprendio de Josprincipios de administracién, p. 261, citado por Ornar Guerrero, op. Cit.,
p.29.
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manera se piensa en el divorcio de las tres instancias de la doctrina; por el
contrario, forman un sistema que deriva de la naturaleza de las cosas adminis-
trativas; y 3) estriba en una gran diferencia con la doctrina actual en la medida
gue separa estas manifestaciones del fendbmeno administrativo.H "La adminis-
tracion publicaes la autoridad comun que gjecuta las leyes de interés general,
gue se estatuyen sobre las relaciones necesarias de cada administrado con la
sociedad, y de la sociedad con cada uno de ellos; asi como sobre las personas,
los bienesy las acciones, como interesantes al orden publico. "35

Para Bonnin es necesario € estudio de la administracion publica desde €l
momento en que se encuentra ante si el desarrollo de la sociedad y por €
avance de las demés disciplinas que de alguna manera inciden en el trabgo
gubernamental. Por ello, la administracion es € pensamiento necesario del
nuevo grado de desarrollo social, a partir de la separacién inmediata del inte-
rés publico einterés privado.

[o0] € concepto de interés publico es la clave para entender la naturaleza de la
administracion, puesto que en € conjunto de los intereses particulares se establece
la unién de los individuos, la cual debe ser garantizaday reproducida por la admi-
nistracion; ésta, pues, tiene por objeto mantener las relaciones sociales en cuanto
interés publico o suma de los intereses particulares. Por €ello, es la relacion entre €
Estado y la sociedad civil, con base en un orden juridico, cuya aplicacién se halla
en manos de agentes especiales. Esta primera aproximacion sobre el concepto de
administracién da cuenta de sus primeras caracteristicas: (a) es una relacion social;
(b) entre €l interés publico y €l interés privado; (e) para propdsitos de mantenerlay
conservarla; (d) en los ambitos del derecho o del orden juridico; (e) y su accion real
sobre los individuos y propiedades.|?

Para Bonnin la administracion publica es una potencia. Primero como virtud
para gjecutar una cosa o producir un efecto; en segundo lugar, como imperio y
dominacién; en tercer lugar, como virtud generativay en cuarto lugar, como
poder y fuerza de un Estado, y por ultimo, como entendimiento, voluntad y
memoria.' En ese sentido, los principios de la administracion son: 1) que la
administracion nacio con la asociacion o comunidad; 2) que la conservacion de

34 Flores Cruz, Cipriano, "Bonnin y la Ciencia Administrativa', RAP, nim. 54, abril-junio de 1983,
México, INAP, p. 549.

35 Bonnin, Principes d'Administration Publique, citado por Ornar Guerrero, Teoria Administrativa del
Estado, México, Oxford University Press, 2000, p. 3.

36 TSU. p. 551.
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ésta es @ principio de la administracion; 3) que la administracion es el gobier-
no de la comunidad; y, 4) que la accién social es su carécter y su atribucion la
gjecucion de las leyes del interés general.'?

Bonnin sostiene que "cualquiera que pueda ser los sistemas de administra-
cion de los diversos pueblos en relacion con los sujetosy el objeto, la doctrina
administrativa se sustrae a los limites de tiempo y de lugar porgue es univer-
sal ».38 Para este autor la administracion publica es una ciencia integrada por
elementos naturales y fundada en principios naturales y duraderos, o que
constituye un primer paso haciala introduccién de la ciencia administrativa en
los paises latinos.

Guerrero nos dice que puede afirmarse gue la ciencia de la administracion
nace en Francia en 1808, con e pensamiento de Carlos Juan Bonnin en sus
Principios de administracion piblica. Son Bonnin en Franciay von Stein en
Alemania quienes transformaron la ciencia de la policiay alas ciencias came-
rales en ciencia de la administracion, y ellos deben ser considerados como
fundadores de nuestra disciplina a elaborar las primeras obras sistematicas
vinculadas a nuestro estudio del objeto.

La Administracion Publica en los siglos xix y xx

Con las obras de Bonnin en Franciay von Stein en Alemania, la ciencia admi-
nistrativa comienza su largo proceso de construccion tedrica. En Francia, Es-
pafia, Alemania, Italia, Estados Unidos e Inglaterra, durante los siglos XIX y
XX cada vez mas pensadores estudian ala administracion publica. La adminis-
tracion publica es, como dice Ornar Guerrero, una ciencia multinacional:

De ta modo, la inglesa public administration significa administration publique en
francés, asi como administracion publica en espafiol y administrasao publica
en portugués. Todas esas voces significan publica amministrazione en italiano, y

37 La estructura de la obra de Bonnin abarca tres instancias que conforman la doctrina administrativa.
La primera se refiere a la naturaleza de la administracién que radica, en su sentido més abstracto, en cuanto
relacion social; el andlisis de su caracter corresponde a la ciencia administrativa. La segunda instancia de la
doctrina administrativa tiene temporalidad y su carécter especifico es la organizacién administrativa, que es
consecuencia de la actividad préctica del hombre o de las relaciones sociales de producci6n. La tercera
instancia se refiere a la accion administrativa que consiste propiamente en su concepto como potencia y de
su objeto: conciliar € interés privado con € interés publico.

38 Citado por Maosher, Frederick C. y Cimmino, Salvatore, op. ctt., p. 34.
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hasta €l aleman cuenta con € vocablo administration como sinénimo de su nativo
verwaltung.t?

El concepto de administracién publica, ademas de ser un fenébmeno uni-
versal en la culturaoccidental, es una palabraigualmente planetaria. La pecu-
liaridad nacional de la ciencia de la administracion puablica en cada pais del
mundo plantea la existencia de un universo académico cosmopolita enlazado
por un idioma comun configurado permanentemente desde € siglo XIX y aun
desde la centuria precedente. Los primeros estudios se encuentran mezclados
con estudios politicos, aportaciones econdmicas, pero sobre todo con € dere-
cho administrativo como rama del Derecho Publico y que tiene una gran in-
fluencia en Europa, a extremo de monopolizar su campo de estudio por un
largo tiempo.

Francia

Dos pensadores que a través del derecho administrativo aportaron ideas a la
ciencia de la administracion son Macarel y Gandilliot. A. M. R. Gandilliot
escribié un Curso que aparecié en 1835 en Espafia. Su libro se divide en dos
partes: la primera se dedica a los caracteres generales del derecho administrati-
vo y comprende las funciones de organizacion y tutela, entre otros temas. La
segunda parte trata nuevamente de la organizacion administrativa, pero agrega
un capitulo relativo alos procedimientos administrativos.€? Para Gandilliot las
funciones administrativas conducen ala nocion de "accion administrativat.U
Las funciones, al convertirse en acciones, nos recuerdan que la administracion
publica es accion, es decir, que es dinAmica. La importancia de la obra de
Gandilliot es la trascendencia historica de llevar el derecho administrativo
de Franciaalnglaterra.

Por otra parte, M. Macarel escribe el Curso de administracion y derecho
administrativo, publicado en Paris en 1846. En é afirma que € derecho admi-

39 Guerrero, Ornar, TeorlaAdministrativa del Estado, op. cit., p. 339.

40 Guerrero, Ornar, Teoria de la Administracion Publica.

41 Para Gandilliot la accién publica se realiza en cuatro formas: 1) Cuando trasmite las leyes o sefiala
sus métodos de ejecucidn, en forma de instruccion; 2) Cuando cuida los bienes puablicos, establecen opera-
ciones comerciales con ellos; 3) Cuando cumple una asistencia inmediata, ilustraday benévola, paravigilar
el interés plblico; 4) Cuando expide érdenes que se aplican alas personas y alas cosas, fundamentadas en el
interés publico.
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nistrativo emana del derecho publico y ambos permiten comprender mejor las
relaciones del poder ejecutivo y € legislativo. Define a la administracién
como accion vital del gobierno y brazo de la sociedad.P Para Macarel existen
cuatro principios de la administracién puablica:

[. Primer principio: la sociedad brindaprotecciony seguridad alos desdichados.

2. Segundo principio: los establecimientos de beneficenciapublica deben ser funda-
dos pararecibir alos indigentesy toda clase de menesterosos.

3. Tercer principio: todo gobierno sabio debe favorecer la difusion de las luces y
crear establecimientos de instruccion publica de diversosgrados.

4. Cuarto principio: las vias de comunicacion publicas son una de las necesidades
materiales de toda la nacion.

Los cuatro principios implican proteccion, seguridad, beneficencia publica,
educacion publicay vias de comunicacién. Estos principios son propios de las
sociedades modernas y, segun Macarel, pueden ser considerados como parte
de la ciencia de la administracion.

Durante € siglo XX, la cienciade la administracion en Franciahatenido un
relativo desarrollo. Carlos Debbash escribié Ciencia Administrativa, publica-
do en francés en 1972, mas como un manual que como un ensayo tedrico. Otro
trabajo es La nueva gestion publica elaborado por Miguel Messenet, que tiene
como subtitulo "por un Estado sin burocracia". Sin embargo, destacan los tra-
bajos de Langrod, Chevallier y Loschak, por su aportaciones ala ciencia admi-
nistrativa. Langrod participé en la elaboracion del Tratado de ciencia
administrativa aparecido en 1966.

La colaboracion de Langrod en €l Tratado es, en esencia, un llamado en favor de
la reivindicacion cientifica de la administracion, a partir de sus raices. Segin
Langrod, la administracion publica no ha degjado de ser "un centro del mayor in-
terés" para los cientificos sociaes. Ella exige, como materia de estudio, la apli-
cacion general, "incluso universal”, de formulas que beneficien alos asuntos de
la comunidad. Sin embargo, la disciplina que estudia ala administracién publica

42 El libro de Macarel es una obra formidable, plasmada en dos tomos que suman casi 1500 péginas
perfectamente organizadas en capitul os, apartados y secciones. Laobra es unaradiografia de la organizacion
y funcionamiento de la administracion publica francesa. Estudia la organizacion administrativa, la que se
encuentra vinculada a lajerarqulay la subordinacion; ambas categorias explican la existencia de una admi-
nistracion central, una inferior que divide € territorio francés y una mas, referente a los municipios de
Francia.

72




DESARROLLO HISTORICO DEL ESTUDIO DEL OBJETO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

se encuentra sumida en & "inmovilismo intelectual” de donde deduce que la rutina
ha triunfado. 43

Para Langrod esto sucede por dos razones. una por la unidimensionalidad
técnica atribuida a la administracion publica en los Estados Unidos 'y dos, ala
unidimensionalidad juridica que prevalece en Europa. En ese sentido, existe
una desnaturalizacién de la administracion publica, sustituida en Franciapor €l
derecho administrativo y el gerencialismo privado en los Estados Unidos. Para
Langrod se ha desestimulado la investigacion y la construccion teorica de
nuestra disciplina. La ciencia de la administracion reclama su propia autono-
miay debe dejarse de hablar de las "ciencias de la administracién”.

Loschak escribié en 1975 un articulo titulado La ciencia de la administra-
cion: ¢cual administracion? ¢Cual ciencia>, en e que establecia algunas pau-
tas para la discusion de su caracter cientifico de la administracion publica.
Asociado con Chevallier, Loschak publicé en 1978 su obra titulada Ciencia
Administrativa. Chevallier y Loschak manifiestan que estan impresionados
por € caracter "complejo y fragmentado” de la ciencia de la administracion.
Es compleja por lo heterogéneo de las aportaciones y fragmentado por las co-
rrientes que la atraviesan, atal grado disimbolo que hacen imposible su inte-
gracion como disciplina unitaria. Ambos autores sostienen que la cienciade la
administracion tiene dos tradiciones: una europea, basada en € derecho admi-
nistrativo, y otra norteamericana fundada en e estudio de las organizaciones.
Aungue aclaran que es una sola ciencia, la conciliacion se torna compleja. La
primera es una tradicion antiguay original; la segunda, una incorporacion re-
ciente. Una se refiere ala administracion publica; la otra lo hace alas organi-
zaciones en general.

Para estos autores, la ciencia de la administracion se encuentra en una dis-
yuntiva: la delimitacion en la administracion publica o la extension hacia €
estudio de las organizaciones. En realidad no hay tal disyuntiva, debido a que
laciencia de la administracion estudiaa la administracion publicay, junto con la
sociologia, tiene también un interés secundario en las organizaciones." Si no
fuera asi, la sociologiatambién tendria que escoger la materia que le da viday
el estudio de las organizaciones.

43 Guerrero, Ornar, Teoria de la Administracién Publica, op. cit., p. 173. Es un libro de dimensiones
mayusculas que contiene una variada coleccion de textos sobre administracion publica, especiamente de
Francia; fue elaborado en homenaje de Langrod, quien escribe s610 uno de los capitul os.

44 Guerrero, Ornar, Teoria Admintstrattva de/ Estado, op. ctt., p. 354.
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Hoy la ciencia de la administracion publica encuentra otros caminos, como
el nuevo mangjo publico, mediante la adopcion de la voz gestion publica, en
sustitucion del vocablo administracién publica." Hay quienes se preguntan ha-
cia donde marcha la administracion puablica, otros contintdan situados en €
lugar comun de la crisis. También se ha adoptado la voz inglesa management
como un nuevo campo de conocimiento intermedio entre la administracion pu-
blicay la administracion de negocios.

Espafa

El pensamiento administrativo se remonta a siglo xViil eincluso mucho antes.
En 1657, Jeronimo Castillo de Bovadilla escribié su Politica para corregido-
res yen 1649; Juan de Solérzano Pererira su Politica Indiana. Antes de ellase
encuentra la obra Gobierno del Perd, con todas las cosas pertenecientes a €l y
a su historia (1567), de Juan de Matienzo. Durante el siglo XVIil se cultivo la
cienciade la policia, particularmente por Tomés Valeriola con su ldea general
de policia (1789-1805) y Vaentin de Foronda, con las Cartas sobre la policia
(1801). En € siglo XIx, Burgos destaca como uno de los mas importantes
pensadores administrativos espanoles. Después surgen las obras de Agustin
Silvela, Estudios practicos de administracion (1839), Alejandro Olivan, De la
administracion publica con relacion a Espafia (1842) y José Posada de Herrera,
Lecciones de administracién. Dentro de la corriente de derecho administra-
tivo, destacan la de Manuel Ortiz de Zuiiga, Elementos de derecho adminis-
trativo (1842-1843) y la otra de Manuel Colmeiro, Derecho administrativo
esparfiol (1850).46La ciencia de la administracion, nacida en Francia, va adqui-
riendo un desarrollo que se expande gradualmente a toda Europa. Espafia reci-
be la ciencia de la administracion por sus fuentes francesas. Destacan por su
importancia las aportaciones administrativas de Javier de Burgos, Pedro Sainz
de Andino, Luis Rodriguez Camalefio, Bordiuy Gil.

La Exposicion dirigida a SM € sefior don Fernardo VII desde Paris e 24
de enero de 1826, por Don Javier de Burgos, sobre los males que aquejaban
a Espafa en aquella época, y medidas que debia adoptar el soberano para
remediarlas, es uno de los documentos mas valiosos para la ciencia de la ad-
ministracion, no sélo paraEspafia, sino parael mundo.s? En ella se plasma, por

4S UK, p. 355.

46 Guerrero, Omar, Teorla de la Administracién Publica, op. cit., pp. 184-185.

47 Lasituacion espaftolaes grave, el Ministerio de Hacienda no puede llenar las arcas del tesoro; e de
Marina es incompetente para combatir la pirateriay € Estado es incapaz de reclamar a Francia e Inglaterra
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primera vez ante los espafoles, laformulacion aplicada de los principios de la
administracion publica aprendidos por Javier de Burgos en Francia, donde los
redacta.” Burgos propone a Femardo VIl la creacion de un ministerio que
funja como "centro de la accion administrativa, como €l taller de la prosperi-
dad nacional *.49 "La administracion es la més variada, la més vasta, la mas
atil de todas las ciencias morales. Ella preside el movimiento de la maquina
social, precipitao modera su accion, arregla o modifica su mecanismo y prote-
ge asi, y conserva o mejora, todos los intereses publicos. “so

Javier de Burgos, como Ministro de Fomento, envia la Instruccion dirigida a
los subdelegados de Fomento el 30 de noviembre de 1833, considerada como
la obra més importante de Burgos. Dos decretos, también expedidos por Bur-
gos, sirvieron de fundamento a lalnstruccién. s1

Por su parte, la memoria administrativa de Pedro Sainz de Andino, titulada
Exposiciéon al rey NS sobre la situacion politica del Reino y medios de su
restauracion, redactada en Madrid hacia € afio de 1829, le fue solicitada por
Fernando VIT. Como en €l caso de Burgos, considera que la administracion pu-
blica puede ayudar a Espaia a salir de su crisis, por lo que los estudios admi-
nistrativos son bien recibidos. Puede considerarse como una radiografia
politica, social y econdmica de Espaia, desde la perspectiva de la administra-
cion publica. La reforma de la administracion suponia la reforma de la socie-
dad absolutista. Para Sainz de Andino, los males de Espafia pueden superarse
con la aplicacion del arte del gobierno.

el que reconozcan la independencia de las naciones americanas. Han existido errores, como € no haber
aprovechado el desconcierto de los insurgentes mexicanos para terminar con la rebelién en la Nueva Espa-
fia; por ello, San Juan de UlUa fue perdido por los espafiolesy tomado por los mexicanos.

48 Ibid., p. 87. Burgos escribe La Exposicion por iniciativa propia, preocupado por la dificil situacion
gue atravesaba Espafia. Fue escrito en tres apartados. 1) los graves males que aguejan a Espafia; 2) el grado
de eficienciade los medios empleados para remediarlos; y 3) laconveniencia de usar otros medios.

49 lbid., p. 92. Ta organismo seria € Ministerio de lo Interior, que tendria las siguientes funciones. 1) cui-
dado de los positos (depdsitos de cereales) y arbitrios de los pueblos; 2) vigilancia de las elecciones munici-
pales y del ejercicio de.los cargos concejales; 3) administracién de los hospicios, hospitales, carceles, insti-
tuciones de salubridad, etc.; 4) caminos, canales, puertos, faros. canteras, bosques, navegacion, lagunas y
demés; 5) agricultura, ganaderia, industriay comercio; 6) todo lo relacionado ala educacion y difusion de la
cultura, asi como lo correspondiente a los espectacul os publicos.

50 Ideas de administracion, incluidas en Mesa Segura. La Labor Administrativa de Javier de Burgos.
Citado por Ornar Guerrero. El primero se refiere a ladivision territorial del Reino con base en un sistema
provincial; e segundo fija las competencias de los subdelegados. Ambos decretos aparecieron también en
noviembre de 1833, y por su propio caracter, enunciaban de manera muy genera lo relativo a las competen-
cias de los subdelegados.

51 [U«. p. 93.
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Otro pensador es Luis Rodriguez Camalefio, autor del memorial Considera-
ciones sobre e Ministerio de lo Interior, escrito alrededor de 1835, cuando
aln se encontraba vigente el Estatuto Real y la monarquia habia degj ado de ser
absolutista. En sus Consideraciones se explican los fracasos de la instruccion a
los subdelegados, y por qué los propositos de alcanzar |a prosperidad solo
se lograron parcialmente.s2 Por dltimo, D. C. Bordiuy D. A. Gil elaboraron un
breve memorial titulado Cuestiones politicasy administrativas en 1836, en €
gue examinan lainstitucién de los gobernadores civiles, nombre que se le daba
entonces a los subdelegados.

L a ciencia de la administracion espafiola durante € siglo XX sigue dos rum-
bos definidos. Una camina en la via de la historia de las instituciones y las
ideas administrativas espafiolas, y la otra en la reconceptualizacién de la cien-
cia de la administracion, a partir de la tradicion de la disciplina iniciada por
los pensadores de la primera mitad del siglo X1X 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 obralaLabor administrativa de Javier de Burgos (1946). Asimismo, es
relevante la obra Centenario de los iniciadores de la cienciajurtdico-adminis-
trativa espafiola (1944).53

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

52 Este autor sostiene que se requiere un "poder municipal”, debido a que e 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 a que vigilen Unicamente las autoridades nacionales, pero que no
lo subordinen. Si los habitantes de los pueblos participan en los asuntos de su localidad, € gobierno general
tendra mayor credibilidad.

53 En esta obra se incluye: José Gascony Marin, autor de "Olivany la ciencia de la administracion”;
Mesa Segura, "De Javier de Burgos a Ortiz de Zufiiga"; Segismundo Royo Villanueva, "Coimeiro y la
cienciaadministrativa'; José Maria Pi Suller, "Laobra de Ortiz de Zufligay sus influjos"; Luis Jordana de
Pozas, "Los cultivadores espafioles de la ciencia de la policia’; también contribuyeron Sabino Alvarez
Gendin, Gregorio de Pereda Ugarte, Eugenio Pérez Botijay Carlos Garciade Oviedo.
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Con todo €ello se estd afirmando que la presente obra parte de un entendimiento de
la ciencia de la administracién, principalmente desde la perspectiva europea, que
intenta encuadrar las administraciones publicas en su contexto histérico, politico y
social, y que esta Igos, por tanto, de la contemplaciéon de estas administraciones
CcOmo una organizacién mas cuya Unica finalidad sea la eficiencia inmediata, y por
tanto ignorando la diferencia abismal que media entre el poder publicoy las organi-
zaciones privadas. 54

La ciencia de la administracion tiene, paraBaenade Alcazar, su propio objeto:
"El fin perseguido por esta llamada ciencia de la administracion es e conoci-
miento de las administraciones publicas desde las mas amplias perspectivas,
teniendo en cuenta su situacion real y sus relaciones con e poder y la sociedad”.
No es, por tanto, como se ha dicho "ni pluridisciplinaria ni materia simple".
De acuerdo con esta idea, Baena de Alcazar penetra en lo més arcano de la
ciencia de la administracion, "la renuncia a la obsesion mitologica de cons-
truir una ciencia convencional”, que "en nuestro caso tiene lugar un predomi-
nio del objeto sobre el métodoL™ Es €l objeto € gque dota de unidad cientifica
ala materia, pero ello no implica que se marginen las preocupaciones cientifi-
cas de las disciplinas, sino a contrario, que por la peculiaridad de la cienciade
la administracion es més necesario que nunca precisar las condiciones de co-
nocimiento, pero éste debe hacerse a partir del objeto y no del método. s6

En la actualidad, Baena de Alcazar ve una agenda académica de la adminis-
tracion publica consolidada que desautoriza a las prédicas equivocas acerca de
que debe reconstruir su cuerpo de doctrina. La ciencia de la administracion
abandono ya ciertos temas, tiene algunos pendientes y otros apenas aparecie-
ron. La agenda central para Alcazar contemplacuatro problemas relevantes: 1) la
historia del pensamiento administrativo universalmente considerado; 2) e con-
cepto de organizacién; 3) "los grandes datos politicos" y 4) la teoria de la
burocracia.s7 Junto a estas temaéticas existe un campo de estudio de origen me-
nos afigo: "la nocion de politicas publicas", cuyo papel puede ser central a
ese cuerpo de doctrinaen tomo aé€llas.

54 Baena de Alcazar, Mariano, Curso de Ciencia de laAdministracién, p. 46, citado por Ornar Guerrero.

55 tU«, p.28.

56 Ibtdem.

57 Baeoade Alcézar, Manano, "La Cienciade la Administracion Plblicaen Espafia”, Panel La Ciencia
de la Administracién Publica en Iberoamérica: el Estado de! Arte. 11l Congreso Interamericano del CLAD
sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Pablica, Madrid, Espada, 14 a 17 de octubre de 1998,
pp. 9-10, citado por Ornar Guerrero.

77




JOSE JUAN SANCHEZ GONZALEZ

Por su parte, Rafael Bafion Martinez sostiene que la ciencia de la administra-
cion ha superado su infancia académica, una etapa en la que estuvo empefiada
en alcanzar su independencia cientifica ante el derecho administrativo y la ad-
ministracion de negocios. 58 Esta independencia fue lograda gracias a la colabo-
racion de la ciencia politica, con la cual nace pero no se confunde. A pesar de
su proximidad con la ciencia politica, la ciencia administrativa difiere radical-
mente de los campos propios de aquélla. La cienciaadministrativa en la actuali-
dad es e producto del pasado remoto; donde lo publico y lo privado tiende a
mantener fronteras precisas, € derecho positivo deja espacio a las ciencias so-
cialesy su potestad es sustituida por la hechurade "politicas pablicas"'. Setrata
en suma de la traslacion del antiguo realce en el lugar (locus), hacia e foco
(focus), de modo que € interés deja de estar en la organizacion para situarse en
las funciones administrativas. Para Bafion Martinez la nueva agenda de la cien-
cia de la administracion esta constituida por las redes de organizaciones, los
procesos directivos, la culturay la ética, e incluso "marketing”, como "los
cristales mas atractivos del caleidoscopio que es el objeto de estudio”. s

Alemania

El origen, formacion y desenvolvimiento de la administracion publica en Ale-
mania es excepcional. Su nacimiento debe buscarse en las ciencias de la admi-
nistracion del Estado absolutista. En los diferentes principados que formaban
el Sacro Imperio Romano Germanico se desarrollaron las primeras disciplinas
administrativas que habia conocido € mundo occidental: las ciencias carnera-
les, que dieron origen ala ciencia de la administracion alemana del siglo X1X 6o
Destacan por sus aportaciones a estudio del objeto las obras del Bardn van
Stein, Guillermo von Humboldt y Lorenzo von Stein.

Enrique Federico Carlos, Baron van Stein (1757-1831) por propiainiciativa
escribe en 1806 su memoria Exposicion de la defectuosa organizacion del gabi-
netey de la necesidad de la creacion de un Consgjo de Ministros; en ella sefiala
gue la situacion de Prusia puede empeorar, perder su independencia, extinguirse
su riguezay generar el descontento de la poblacién. Propone a rey que los mi-

58 Bafion Martinez, Rafael, "Enfoques para €l estudio de la Administracién Piblica: origenes y tenden-
cias actuales", Bafién Martinez, Rafael y Ernesto Carrillo (eomps.), La nueva Administracion Publica, Ma
drid, Alianza Editorial, 1997, p.21.

59 Ibid., pp, 35-36.

60 Guerrero, Ornar, Teoria de la Administracion Publica, op. cit., p. 110.
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nistros sean nombrados con toda formalidad y de manera publica, que los
acuerdos con el soberano sean regulares y asuman la responsabilidad de su
trabajo, asimismo sugiere la creacién de cinco ministerios. Guerra, Asuntos
Exteriores, Interior, Hacienday Justicia. Al mismo tiempo, estos ministros en
su carécter gecutivo fungirdn como consgjeros del rey y sélo ellos gercerdn
este oficio.

Al Barén von Stein no le desmoraliz6 que su Exposicion no |legara a manos
del rey y al afio siguiente redactdé su famosa memoria de Nassau, Plan para
una nueva organizacion del despacho de los negocios en el Estado prusiano.
La sugerencia central de la reforma administrativa descansa en la participacion
gue los ciudadanos puedan tener dentro de la administracion publica. Es en la
responsabilidad de los ciudadanos ante los asuntos publicos, no en la obedien-
cia del Estado, donde debe buscarse €l incentivo para su participacién. Insiste
Stein que sbélo con la participacion del ciudadano puede comprenderse que los
negocios del Estado son sus propios negocios. El pueblo tiene una mision que
emprender con e Estado; ser ciudadano implica deberes y derechos que se
gjercen no frente a Estado, sino dentro del mismo.v'

Por su parte, Guillermo von Humboldt (1767-1835) es invitado a examinar
el plan de reformaterritorial de Prusia elaborado por € sefior Schon, presiden-
te de la administracion provincial de Prusia. Schon formula la idea de crear
funcionarios provinciales, alo que llaman "presidentes supremos”. Humboldt,
tomando a la administracion puablica, reclama como término mas adecuado
"ministros provinciales". Schon piensa que las provincias deben tener vida
propia, cree en un proceso de descentralizacion. Humboldt no comparte esta
idea porque es fiel doctrinario de la unidad territorial de Prusiay, por tanto de
la centralizacion. Contra de la opinion de Schon, sostiene que los ministros
provinciales no deben radicar en las provincias, sino en Berlin.

Lorenzo von Stein (1815-1890) escribié dos obras importantes; en primer
lugar, La teoria de la administracion, una de las obras monumentales de la
ciencia de la administracion de todos los tiempos, en la que analiza a poder
gjecutivo, la administracion interna, aborda la sanidad publicay el derecho de

61 En e Plan Nassau también considera las formas de la participacion ciudadana, que son las relativas a
la administracion auténoma del municipio, las asociaciones provinciales y las de los estamentos, en las
cuales los funcionarios estatales serén sustituidos. En estas instituciones puede recuperarse la confianza de
los gobernantes en sus gobernados. En 1795 se organizé una comisién reformadora de la administracion
militar; €l rey agreg6 otra para estudiar la reformade la administracion civil. Ambas fracasaron y se disol-
vieron en 1800. Alejandro Nieto considera que es probable que su fracaso se debe a que la formaban
hombres de avanzada edad, incapaces de comprender la trascendencia de los cambios que exigiala adminis-
tracion piblica.

79




JOSE JUAN SANCHEZ GONZALEZ

policia, la educacion y la administracién econdmica. Su segunda obra se titula
Manual de teoria de la administraciény de derecho administrativo, en compa-
racion con la literatura y legislacion de Francia, Inglaterray Alemania, que
incorporalas mismas ideas de su teoria administrativa. 62

Se han resaltado las aportaciones alemanas a la ciencia de la administracion
de los trabajos del Baron von Stein, Guillermo von Humboldt y Lorenzo von
Stein. Hacia el fin del siglo XIXy durante e siglo XX hubo otros autores como
Roberto von Mohl, Gaspar Blunstchli --quien contribuy6 a la adopcién de la
ciencia administrativa alemana en los Estados Unidos-, Otto Mayer (quien
aunque cultivador del derecho administrativo fue un prominente estudioso de
la administracion publica), y Carlos Marx, autor de un ensayo importante que
enjuicia la admmistracion de su tiempo. Destacan las personalidades de Max
Weber, cuya obraes fundamental para entender la burocracia, y Fritz Morstein
Marx, estudioso de la administracion publica cuya obratuvo 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 alemanay, a 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.P Define a la
ciencia de la administracion como "la exposicién sistematica de |0s principios
relativos a empleo de las instituciones auxiliares individuales del Estado, para
vencer alos eternos obstacul os prepotentes”.ss En ese sentido, paravon Mohl
la ciencia de la policiaes 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. Examinalos serviciosy las funciones publicas, e nombramiento
de los funcionarios, sus derechos y deberes; trata asimismo del gobierno, los
ministros, e consejo de Estado y la policia. El libro sexto del segundo volu-
men esta dedicado a examen de la administracion del Estado, en e que esta-
blece las relaciones del Estado y laiglesia, asi como entre e propio Estado, la

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

63 Citado por Ornar Guerrero, Schiera, 11 cameralismo e 1'assal utismo tedesco, p. 82.

64 Ibid., p. 84. Para von Mohl la ciencia de la policia estudia como se consiguen los propésitos del
Estado de derecho "para ordenar la vida colectiva del pueblo, de modo tal que cada miembro del mismo
pueda recibir proteccion y realizarse medianteel uso —4o méslibre y completo- de su fuerza conjunta’.
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cienciay € arte.% Por administracion debe entenderse una "expresion opuesta
a la constitucion o a la ley, dado que designa la actividad concretay variada
del Estado, considerada en detalle, por oposicion a orden puablico y juridico
general y permanente't.s-

El concepto de administracién en su sentido mas amplio, aclara Bl untschli,
tiene un significado més general que € relativo a la vida publica; es decir, la
administracion del Estado. Por tanto, debe oponerse la administracion priva-
da a la publica. Este autor sostiene que "la administracion publica se basa en
el derecho y e deber publicos, la administracion privada tiene su base en €
derecho privado y se dejaa éarbitro de los particularest.s?

La administracion publica y la administracion privada no producen los mismos
efectos ni tienen las mismas cualidades. La una es esencialmente general, exten-
diéndose uniformemente sobre todas las clases de la sociedad y €l territorio, o a
menos sobre sus divisiones organicas: provincias, distritos, municipios, que tienen
sus normas legales y sus ordenanzas magistrales. La otra, por € contrario, es ordi-
nariamente local, ligada a domicilio de las personas que de €ellas se ocupan, y sblo
excepcionalmente extiende sus ramificaciones por la asociacién por la cua es muy
variada. Cada cual puede elegir el método que mejor le cuadre, sin que haya gene-
ralmente decisiones autoritarias que la sujeten, dejandose todo ala previsiony ala
voluntad del interesado.s"

Otrafigura alemanarelevante es atto Mayer por su obra Derecho adminis-
trativo aleman, publicada en 1895. Sostiene que €l objeto de interés del derecho
administrativo es el Estado, pero no en lo general, sino en uno de sus aspectos
mas importantes. € de la administracion publica.

65 Guerrero, Ornar, Teoria de la Administracion Pablica, op. cit., p. 209.

66 Esto establece por qué la Constitucién determina la formade gobierno, en tanto que la administracién
se expresa, por giemplo, en € nombramiento de un ministro. En realidad, la ley y la administracion se
oponen como la voluntad genera y la voluntad particular; como el orden general y la disposicion especial:
laley fijalos principios y los limites de la administracion, la cua se mueve libremente en este cuadro |e-
gal, no siendo una simple aplicacién de laley.

67 Ibid., p. 249. La administracion privada es considerada como un deber de la familia, de la asociacion
0 de unareligion, pero nunca como un deber hacia el Estado. De la administracién publica se encargan |os
funcionarios y de la privada los geretites, Unaadministracion privada es aquella gjercida 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 laadministracién publica.

68 Ibid., pp. 250-251.
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El Estado es un pueblo organizado bajo un poder soberano para la consecucién de
sus intereses. La administracion es la actividad del Estado para el cumplimiento de sus
fines. Asi comprendida, ella se opone ala Constitucién, que no hace sino preparar
esta actividad; la administracion implica la existencia del poder soberano mediante
e cual € Estado llega a ser capaz de obrar.v?

Asi como existe un Marx sociologo, un Marx economistay un Marx poli-
tologo, hay un Carl Marx cultivador de la ciencia de la administracion.?? En
El dieciocho brumario de Luis Bonaparte y La guerra civil en Francia, publi-
cados en 1851 y 1871, respectivamente, Marx expone dos de las més brillantes
exposiciones de la centralizacion de la administracion publica en el Estado capi-
talista?! Un articulo de lajuventud de Marx es una de las mayores aportaciones a
la ciencia de la administracion.P Marx explica que es propio del Estado, inde-
pendientemente del pais de que se trate, combatir el pauperismo por medio de
medidas administrativas y de beneficencia. Por lo tanto, el Estado no encontrara
el origen de las dolencias en la organizacion de la sociedad, ni en si mismo.

El Estado y la organizacion de la sociedad no son, desde el punto de vista politico,
dos cosas diferentes. El Estado es la organizacién de la sociedad.P

[En todo caso] en uUltima instancia, todos los estados buscan la causa de las defi-
ciencias accidentales o intencionales de la administracion. ¢Por qué? Precisamente
porque la administracion publicaes la actividad organizada del Estado.?"

6% Mayer, Derecho administrativo aleman, volumen 1, p. XXVI. Citado por Ornar Guerrero. Para Mayer
la ciencia de i& administracion es una rama especial de las ciencias politicas que trata de "la actividad del
Estado desde el punto de vista de su fin y objeto”. Aln més, "no ensefia sobre cada punto lo que ocurre en
la practica, por qué se hace eso y lo que razonablemente deberia hacerse”.

70 En su Critica a lajilosofia del Estado de Hegel, redactada por Marx en € verano de 1843, es su
primera interpretacién del funcionamiento de la administracion publica capitalista, particularmente en €l
capitulo correspondiente a "poder gubernativo”, en e que examina a funcionario prusiano, a saber buro-
crético, alos cargos publicos, al sistemade exdmenes y alos salarios de la burocracia.

71 Guerrero, amar, Teoria de la Administracion Plblica, op. cit,, p. 220. "Ambas obras retratan la
burocracia en los distintos regimenes a los cuales ha servido, y la centralizacion es mostrada como el
proceso administrativo, clave del Estado absolutista, a que Marx considera como una primera fase del
Estado capitalista.” :

72 Amoldo Ruge, en € periddico [Adelante! El articulo “El rey de Prusiay la reforma social", que
firma como "EIl prusiano”, fue publicado en julio de 1844. Marx responde a Ruge con €l trabgjo "Notas
criticasa articulo 'El rey de Prusia y la reforma social’, por un prusiano”, publicado en el mismo periodico
en agosto de 1844.

73 Citado por Ornar Guerrero. Al no encontrar la causa de los males sociales en la sociedad ni en el
propio Estado, atribuye su origen a las leyes naturales que puede cambiar, 0 ala vida privada de los indivi-
duos que son independientes de él, o bien, en deficiencias de la administracion que estd subordinada.

74 1bid., p. 236.
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El Estado no es diferente de su administracion; la administracion es la acti-
vidad organizadora del Estadoy, por tanto, es en suma la actividad del Estado.
Después de 20 afios, otro aleméan, Lorenzo von Stein, llegd ala misma conclu-
sion: la administracion es la actividad organizadora del Estado.

Un destacado socidlogo que aportd conocimientos fundamentales a la cien-
cia de la administracion es Max Weber." En su Economiay sociedad, obra
monumental publicadaen 1922, sefiala que "laburocracia se caracteriza frente
aotros vinculos histéricos del orden de lavidanacional moderna por su inevi-
tabilidad mucho mayor; no existe ejemplo histérico conocido alguno de que
ali se entronizé por completo --en China, Egipto y en forma no tan conse-
cuente en e Imperio romano decadente y en Bizancio- y volvieraa desaparecer,
como no sea con e hundimiento total de la civilizacion que la sustentara’.?"

Conforme alos principios de la administracion burocrética,"? cada funciona-
rio debe convertirse en una pieza de la organizacion. La profesionalizacion de
los funcionarios es el factor que permite conformar las estructuras burocréticas
altamente productivas para los fines sustantivos de asociaciones, tales como €l
Estado, la empresa o la Iglesia. La importancia central de la burocracia en €l
mundo moderno se basa en su significacion como el germen del Estado moderno
occidental, mismo que ha sido tomado como modelo politico en todos los paises
de latierra.

75 Uno de sus trabajos es La Politica como Vocacién (1919), que es una de las obras més relevantes en
torno a este tema. Su mayor aportacion fue su teoria de la burocracia, que se sigue considerando una contri-
bucidn sociol 6gicamas que administrativa.

76 Weber, Max, Economia y Sociedad, México, FCE, 1970, val. I, p. 1073. La base de la dominacién
legal descansa en la legalidad de las 6rdenes y en los derechos de mando que esas mismas ordenaciones le
dotan de autoridad. El gjercicio de la dominacién legal se expresa por medio de las "competencias" de los
gobernantes, es decir, un &mbito de accion de deberes y servicios limitado a una atribucion de funcionesy una
competencia de poderes. Cada competencia corresponde a una autoridad, ubicada en una pirdmide de jerar-
quias, en la cual el escaldon superior regulay vigila la acciéon del inferior, en tanto que éste tiene siempre €
derecho de apelar su decision. La burocracia se ordena por seis principios: 1) especializacion; 2) jerarquiza-
cién; 3) formalizacion; 4) personal operativo; 5) impersonalidad; 6) carrera profesional.

77 Guerrero, Ornar, op. Cit., p. 229. Los Principios de la administracion burocrética son: a) el funciona-
rio se debe regir Unicamente por los cometidos que le confiere el cargo; b) se encuentra perfectamente
ubicado en la escalajerarquicade la administracion; €) se debe estrictamente a las competencias que riguro-
samente se establecen para cada cargo, de acuerdo con una posicion en la escalajerarquica; d) tiene unas
especificaciones de derechos y deberes mediante un contrato; €) se establece e nombramiento del funciona-
rio como miembro de la administracién, fundamentado sobre una calificacién profesional; j) los funcionarios
son retribuidos con sueldos fijos, graduados de menos a més conforme lajerarquiaadministrativa, autoridad
y responsabilidad del puesto; g) € puesto es gercido como Unica o principa "profesion”; h) existe la
posibilidad de una carrera administrativa con los ascensos y promociones; i) los funcionarios desempefian
SUS cargos con estricta separacion de la posesion de los medios materiales de administracién y de la posible
apropiacion de los cargos; j) se establece una disciplina muy rigurosa ejercida por las autoridades 0 magis-
trados de la asociacidn.
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Posteriormente, destaca Fritz Morstein Marx con su obraEl Estado adminis-
trativo: una introduccion a la burocracia (1957), y otra que contribuy6 a com-
pilar, que Ileva por titulo Elementos de administracion publica (1946). En
1969, Morstein Marx escribio el ensayo "Unanuevavision de la ciencia admi-
nistrativa en Europa: la Conferencia Speyer", en la cua sostiene que la ciencia
de la administracion 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 vigjos problemas de un periodo de
reconstruccion, producto de la conclusion de la Segunda GuerraMundial.

[talia

El estudio de la ciencia administrativa en Italia fue tardio y debido en parte a
lainfluencia alemana, especialmente a Lorenzo von Stein por su obrala cien-
cia de la administracion publica, publicadaen Italiaen 1897; € pensador ale-
man era consultado por los estudiosos locales. Algunas obras y autores que ini-
cian €l estudio del gobierno son: El hombre de gobierno, de Nicolas de Donato
(1760), Del gobierno de los pueblos, de Vogli Marcantonio (1791) y La ciencia
del gobierno, de José Giovani (sin af0).78 En Pavia en 1814, dentro de los cur-
sos de la Universidad, Los principiosfundamentales del derecho administrativo
de Romagnosi es € primer texto de derecho administrativo en toda Europa.
Romagnosi divide lamateria de |aadministracion publicaen cinco partes:

I. Administracion publica considerada en su realidad objetiva, en sus relaciones
con el soberano, los gobernados y los funcionarios, asi como la organizacion
interna;

2. Administracion publica consideradacomo objeto: el Estadoy, por tanto, con res-
pecto a los hechosy los ordenamientos de la sociedad politica en su régimen
juridico y nacional;

3. Administracion publica estudiada a partir de la propiedad publica, la forma de
gobiernoy también desdelamoral;

4. Economia"civica', como base de la doctrinade la administracion publica;

5. Competenciajuridica de los asuntos contenciosos, bajo e contencioso adminis-
trativoy €l contenciosojuridico comun.

78 Guerrero, Ornar, Teoria de la Administracion Pablica, op. cit., p. 247.

84




DESARROLLO HISTORICO DEL ESTUDIO DEL OBJETO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

El trabaj o de Romagnosi tiene el germen del derecho administrativo y por
supuesto de la ciencia de la administracion. Por su parte, Giovanni Manna es
autor de El derecho administrativo en € reino de las dos Sicilias, publicado en
1840. Esta obra destaca que €l Estado, cuyo propdsito es la conservacion del
derecho, tiene un movimiento doble mediante e cual se activan las fuerzas
sociales del centro ala periferiay de la periferia a centro. Manna define a la
administracion como el gercicio del poder gecutivo y judicial; es, de hecho,
un conjunto de actos gubernamentales y funciones que' se desarrollan de acuer-
do con la Constitucion. 7e

Los trabajos de Romagnosi y Manna no fueron olvidados por sus sucesores
como José Rocco, Curso de derecho administrativo (1850-1854), A. Leoni,
Instituciones de derecho publico interno (1853) Y Angel Massedaglia, De la
necesidad de la ensefianza social, politicay administrativa (1854). Vinculado
a derecho administrativo se encuentra desde 1866 el Derecho administrativo
de Severino Scolari; G. Pérsico con su obra Principios de derecho administra-
tivo, aparecida en Ngpolesentre 1872y 1873, hace unadistincion entre la ciencia
de la administracion y el derecho administrativo. Para este autor la ciencia de la
administracion estudia la civilizacion y la economia con referencia a Estado,
y se preocupa igualmente por €l origen delas institucionesy los servicios de la
administracion puablica.

Giovani de Gionnis Giaguinto en su Prélogo al Curso de la Ciencia de la
Administracion, publicado en Florencia en 1876, sostiene que la administra-
cion no es un hecho aislado, sino una serie complejay concatenada de actos.
La actividad es una de las caracteristicas principales de cualquier administra-
cion. Gionnis define a la administraciéon publica como una serie de acciones
gjecutadas por la autoridad publica, de acuerdo con la forma de la Constitucion,
sobre materias interesantes ala cosa publica. La ciencia de la administracion es
la ciencia que ofrece los principios racionales del organismo administrativo, las
necesidades de la cosa publica, los medios para proveerlas y la gestion de
los mismos. Es una ciencia préctica, pero no debe confundirse con € arte de las
finanzas. so

79 Manna hace una triple divisién de la administracion: la del Estado, la civil y la contenciosa. La
administracién del Estado es el movimiento concentrador, lacivil es el movimiento de difusion y la conten-
ciosa es la provision de la tutela de la accidn realizada, que resuelven controversias entre los ciudadanos y €l
Estado motivadas por las acciones gubernamentales y entre los ciudadanos mismos debido a la aplicacién
del derecho privado.

8 Citado por Guerrero, Omar, op.cit.,p.251.
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Lorenzo Meucci, con su obra Instituciones de derecho administrativo, cuya
primera edicion salié en Roma en 1879, sostiene que la ciencia de la adminis-
tracion corresponde al aspecto material, en tanto que el derecho administrativo
toca lo formal; asimismo, que a la primera corresponden las relaciones entre €
Estado y la sociedad, en tanto que al segundo la organizacion de la administra-
cion publicay las relacionesjuridicas entre ellay los ciudadanos. Por su parte,
un catedrético de laciencia de la administracion, con su Nueva Antologia (1881),
es Lorenzo Zamarano, gue no centra sus reflexiones en el derecho administrativo,
sino en la ciencia de la administracion a la que juzga con estatuto suficiente
para declarar su autonomia. Para este autor, la ciencia de la administracion
tiene una vocacion clara: la de desentrafiar los complejos procesos de un orga-
nismo tan dinamico como es la sociedad de su tiempo. Piensa, incluso, que es
la mas extensay préactica de las ciencias sociales. Para la separacion del dere-
cho administrativo y la ciencia de la administracion, sefiala que e primero
estudia los ordenamientos més perfectos que se refieren ala naturalezay cons-
titucion del Estado, en tanto la ciencia de la administracion se ocupa de las
determinaciones cuantitativas, la forma en que los poderes actian y de la in-
fluencia que tienen en lavida del Estado.

G. E. Garelli della Marea es un cultivador directo de la ciencia de la admi-
nistracion; es autor del Ensayo sobre la ciencia de la administracion, publicado
en Turin en 1882. Opina que la esencia de la administracion debe buscarse en
la distincion entre politica interior y exterior, porque la administracion coincide
con la primera. La ciencia de la administracion abraza todo lo relativo a la
vida politicay socia. En forma similar, Luis Miraglia sostiene que la politica
administrativa debe distinguirse de la politica constitucional, la politica ecle-
siasticay la politicainternacional. Estas opiniones se encuentran en su obral a
ciencia de la administraciéon y el derecho administrativo, editado en Napoles
en 1883. Miraglia también divide a la politica administrativa en ciencia de la
administracion publicay ciencia de la administracion social.

Agnetta Gentile sigue los pasos de Miragliaen su Prologo al curso de cien-
cia de la administracién (1885) editado en Palermo. En su opinion, la ciencia
de la administracion estudia la accion del Estado en la sociedad. Por su parte,
V. E. Orlando escribe su célebre libro Principios de derecho administrativo,
impreso en Florencia en 1891, pero su mayor obra parala ciencia de la admi-
nistracion es. Derecho administrativoy ciencia de la administracion, publicada
en Bolonia en 1887. Habiendo abrevado en von Stein, Orlando sostiene que €l
Estado se afirma efectivay vigorosamente como antitesis de la sociedad, de la
cual es la organizacion politica. Para desarrollarse, el Estado debe desenvolver
los elementos de la vidaindividual de los hombres. ParaOrlando, la cienciade

86




DESARROLLO HISTORICO DEL ESTUDIO DEL OBJETO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

la administracion es la ciencia de la injerencia social del Estado. Mosher y
Cimmino, sefialan que Orlando afirma en sus escritos el carécter de la ciencia
administrativay su autonomia. Defiende la necesidad de estudiar del fendme-
no administrativo y fijar sus propios limites. s1

Otro profesor, Sabbatini, escribio un articulo titulado "Ciencia de la admi-
nistracion y derecho administrativo" publicado en 1893. Para este autor €l
Estado interviene en la sociedad para promover, desarrollar y asegurar la satis-
faccion de las necesidades fisicas, econémicas, morales e intelectuales de la
sociedad, alos cuales |lama actos propios de la administracion. Por su parte,
Antonio Longo escribe un trabajo destinado a examinar la distincion entre el
derecho administrativo y la ciencia de la administracion, "La distincion entre
el derecho administrativo y la ciencia de la administracion en Italia”, publi-
cado en la revista francesa Revue de Droit Public en 1894. Encuentra que en
Italia estd ocurriendo e chogue de dos tradiciones: una francesa, hasta e mo-
mento prevaleciente; la otra, alemana, impulsada por € concepto de adminis-
tracion social. El encuentro provoca un ambiente favorable ala independencia
de la ciencia de la administracion en relacion con € derecho administrativo.
Longo concluye gque dentro de una cienciaunica, como la de la administracion,
pueda contenerse una especial relativa ala administracion social.

G. Vacchelli es autor de la obraLa ciencia de la administracion como cien-
cia auténoma, editada en Pisa en 1894. Este autor manifiesta su inconformidad
con Ferraris en cuanto a que la ciencia de la administracién estudia a las cosas,
mientras que el derecho administrativo se ocupa de lo correspondiente a las per-
sonas y las acciones. No acepta que la autonomia de la administracién radica en
la accion del Estado en la vida econdémica, ni que la administracion se contra-
pone a la politica. La politicay la administracién no se pueden separar porque
comparten las mismas manifestaciones, su indole es idéntica, sus actividadesy
capacidades no son diferentes. La ciencia de la administracion tiene como ob-
jeto las funciones sociales en general, pero en ellas se puede advertir una finali-
dad especial, y una voluntad consciente y reflejo de actuar en consecuencia
para alcanzar los fines de las funciones mismas. Por dltimo, Domingo Gima, en
su Introduccion al estudio de la ciencia de la administracién, editada en Bolog-
nia en 1895, define a la ciencia de la administracion como la disciplina que
indaga los principios reguladores de la accion del Estado parala realizacion de
los fines de utilidad social, definiendo los limites politicos y juridicos de la
conservacion, €l desarrollo normal y el progreso del cuerpo social.

81 Mosher, Frederick y Cimmino, Salvatore, op. cit., p. 38.
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A finales del siglo xIx dos autores contribuyen ala ciencia de la administra-
cion italiana: Ferraris y Wautran-Cavagnari. Ferraris trata de diferenciar la
ciencia de la administracion del derecho administrativo. Al derecho adminis-
trativo corresponden las personas y las acciones; por su parte, la ciencia de la
administracion tiene un objeto identificable: "En una palabra, el sujeto de la cien-
cia de la administracion es el Estado, no € poder gecutivo”,s2 mientras que €l
derecho administrativo considera ala administracion como poder g ecutivo en
su estructuray competencias, distinto tanto del gecutivo 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 a derecho
administrativo corresponde la organizacion administrativa.

Su obra fundamental fue editada en Turin en 1880y lleva por titulo Ensayos
sobre la economia, estadisticay ciencia de la administracion. Lo relativo ala
administracion o, como dice Ferraris, la cosa (res) de la administracion com-
prende todas las misiones del Estado y su acciéon 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: 1) como e Estado regula € sistema de propiedad mue-
ble e inmueble, conforme alas relaciones entre la utilidad publicay la propiedad
privada; 2) como e Estado organiza a las grandes instituciones publicas que
apoyan las condiciones generales de la producciony el cambio, y en las que se
incluyen asimismo los seguros, e 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 e Estado afronta los problemas relativos a los socorros
publicos; y 5) como e Estado protege a la clase trabajadora reglamentando €l
trabajo, autorizando sus organizaciones.

V. Wautrain-Cavagnari, en Elementos de ciencia de la administracion,
publicada originalmente en 1890, dividi6 su trabajo en tres partes. 1) adminis-
tracion econdmica; 2) administracion internay 3) administracion de la cultura
publica. Cavagnari entiende la 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. Cavagnari concluye que la ciencia de la administracion

82 Citado por Ornar Guerrero.
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debera tener como obj eto todas las materias que compendia el gobierno de un
Estado.

En & siglo XX destaca Federico Cammeo como autor del Curso de derecho
administrativo, publicado en Padua en 1960. Por su parte, Massmo Severo
Giannini es un maestro italiano del derecho administrativo con su obra Curso
de derecho administrativo, editada en Milan en 1965. Giannini define a la
administracion como "sede de la actividad”, en tanto que se refiere ala activi-
dad como actividad administrativa. Asimismo, destaca Enrique Presutti por su
obra Principios fundamentales de la ciencia de la administracién, editada en
Padua en 1903. También tiene un trabajo importante El Estado parlamentario y
sus empleados administrativos, publicado en Népoles en 1899, donde realiza
una diferencia entre politicay administracion.- Por Ultimo, destaca Pedro Gas-
parri, autor del libro Curso de derecho administrativo, editado en Bolonia en
1953, y de La ciencia de la administracion publicado en 1959 en Milan. Gasparri
se siente insatisfecho con las ideas de los cultivadores de la ciencia de la admi-
nistracion gque le han precedido, a los que critica como poco claros. A pesar de
gue no existe un acuerdo generalmente aceptado, "por administracion se en-
tiende una actividad que, cuando menos, presenta la caracteristica de ser or-
ganizada. Cualquiera que hable de la administracion habla entonces de
organos administrativos'. 83

Por Ultimo, los estudios de administracion publica en Italia gozan de una
actividad creativa, destacando los afigos temas de las organizaciones, junto
con el andlisis de politicas publicas, las nuevas perspectivas politologicasy los
enfogues econdmicos sobre la misma.

Estados Unidos

Laevolucion del pensamiento administrativo estadounidense presenta caracte-
risticas de gran interés, tanto por la abundancia de su doctrinay la originalidad
de las concepciones que ha ido formando através de los tiempos como por la
constante comprobacion de los resultados obtenidos a través de la investiga-
cion aplicada.” En este caso merece una revision sucintar” para su estudio se

83 Citado por Omar Guerrero. ‘

84 Mosher, Frederick C. y Cimmino, Salvatore, op. cit., p. 40.

85 Algunos autores incluyen a Hamilton, Jefferson Y Tocqueville como los precursores de la Adminis-
traci6n Publica en los Estados Unidos. Para estudiar & otros autores como Wilson, Geodnow y Willoughby,
en los siguientes capitulos Se revisan aspectos importantes de su obra En el caso de los Estados Unidos,
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divide en tres etapas: € primer periodo, "clasico" abarca desde € afio de 1887
a 1944; & segundo periodo o también Ilamado "politico”, que abarca desde la
terminacion de la Segunda Guerra Mundial en 1945 hasta el afio de 1963; Y €
tercero, de busqueda o de "programas”, que abarca desde 1964 hasta €l pre-
sente.s" '

En la primera etapa, € estudio de la Administracion Publica se inicia en
1887 con la obra de Woodrow Wilson, El estudio de la Administracion Pablica,
en laque situaba el estudio de aquélla dentro de la Ciencia Politica; establecia
una clara separacion entre politicay administracion, dando nombre ala disci-
plina como Administracién Publica. Posteriormente la posicién de Wilson fue
ampliada por dos autores, Goodnow y Willoughby. Parael primero, la actividad
politica se refleja en la voluntad estatal, mientras que la actividad administra-
tiva debia limitarse en la simple gjecucion de esa voluntad. Para Willoughby,
dentro de la actividad del Estado se podian distinguir dos partes. lareferente a
la determinacion y regulacion de la conducta de los ciudadanos entre si y con
el poder gjecutivo, y otro referente ala organizacion administrativa.

A principios del siglo XX se constituye e movimiento cientifico llamado
"taylorisrno” o de la "organizacion cientifica del trabajo”. El pionero fue
Frederik W. Taylor, quien formulo reglas para € andlisis detallado y la progra-
macion de los tiempos y procedimientos de trabajo. Posteriormente, Henri
Fayol continud con € estudio y formuld sus cinco principios o elementos inte-
grantes del proceso administrativo: prever, organizar, mandar, coordinar y con-
trolar. Por su parte, Luther Gulick, en colaboracion con Lindall Urwick,

aungue existen diversas clasificaciones se presenta ésta, debido a que profundizar mas al respecto desviaria
los propdsitos de nuestra investigacion.

86 Canales Aliende, José Manuel, Panorama Actual de la Ciencia de la Administracion, Madrid, INAP,
1978. Por las limitaciones de espacio, solo se delineard de manera sucinta la evolucion de la escuela nortea
mericana, ya que existe una abundante bibliografia a respecto. Se ha encontrado una diversidad de clasifica-
ciones para entender la administracion publica norteamericana y aqui se expone una de ellas. Otros
esquemas son los de K. Henderson; H. Mc Curdy; N. Henry y R. Golembieski. En primer lugar, Henderson
divide € estudio en tres periodos: 1) tesis. énfasis estructural, 1887-1945; 2) antitesis: énfasis en el compor-
tamiento yel medioambiente, 1945-1958; 3) sintesis: énfasis organizacional, 1958-1966. En segundo lugar,
Mc Curdy dice que € estudio de la administracién publica norteamericana se divide en tres periodos: el
ortodoxo (1887-1945), e politico (1945-1960) y € programatico (1965-1966). En tercer lugar, N. Henry
divide la disciplina en las siguientes categorias. Paradigma 1, dicotomia entre politica y administracion
(1887-1926); Paradigma 2 (1927-1936), € reto 1938-1947, reaccion al reto 1947-1950; Paradigma 3, admi-
nistracion como ciencia politica (1956-1970); Paradigma 4, administracion pablica como cienciaadministra-
tiva (1956-1970); Paradigma 5, administracion publica como administracién publica. Por dltimo,
Golembieski divide e estudio en: Fase 1 analitica-dicotomia pollticay administracion; Fase Il concreta
dicotomia politicay administracion; Fase 111 gerencia cientificay Fase IV politica publica (Gonzélez, Beau-
regard, op. cit., pp. 29-35).
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formulan los elementos integrantes de toda la administracion mediante su cl&
sico PoscoRrbD.87 Estos autores pueden considerarse como la escuela clasica de
la teoria de la organizacion. Urwick aplica los conceptos de fine y staffy
James D. Mooney la precisién sobre los conceptos de coordinacion, jerarquiza-
cion y funcionalizacion.

Como reaccion a este movimiento, que solo contemplaba los aspectos for-
males de la organizacion, surge la escuelade las relaciones humanas. Entre sus
autores se encuentran Elton Mayo y Fritz J. Roethlisberger, quienes a partir de
los experimentos en la fabrica Western Electric de Chicago llegaron a la con-
clusion de que la productividad de los trabajadores estaba condicionada por la
motivacion en el trabajo y por las relaciones humanas de los mismos. Chester
Barnard concibi6 a la organizacion como un sistema cooperativo consciente y
coordinado que depende del equilibrio entre las aportaciones de los miembros
y las recompensas que éstos reciben y en e que la autoridad tiene un rol pri-
mordial. El segundo periodo se ubica después de la Segunda GuerraMundial:

El mitoy objetivo de la eficienciay |a economia en el actuar administrativo iba a
ser sustituido por un nuevo andisisen e queel objetivoy la perspectivafuesen el
conocimiento y la comprension de los fendmenos humanos y politicos de la Admi-
nistracion. La tgjante separacion anterior entre Politicay Administracion desapare-
ceria8

En este periodo destacan Herbert A. Smon y James E. March, quienes den-
tro de la division del trabajo distinguen claramente latoma de decisiones como
proceso, analizando e comportamiento humano en las organizaciones y plan-
teando la busqueda de formas més racionales para la adopcion de decisiones.
A pesar de las aportaciones de estos autores, debe afirmarse que la administra-
cion publica no puede equipararse a cualquier otra organizacion, ya que tiene
fines diferentesy, por otra parte, que la organizacion no lo es todo en la Admi-
nistracion Publica como objeto de estudio y conocimiento.

El tercer periodo, Ilamado de "programas”, inicia la busqueda de instrumen-
tos administrativos Utiles que meoren la elaboracion de las politicas publicas.
Pueden distinguirse seis grandes corrientes. 1) la teoria del comportamiento;
2) lateoria de sistemas; 3) la administracion comparada, 4) la Nueva Adminis-
tracion Publica; 5) las politicas publicasy 6) € management publico. En primer

87 Planeacion, organizacion, administracion de persona o sttaffing, direccion, coordinacidn, preparacion
de informes o reporting y presupuesto o budgeting.
88 jbid., pp. 98-99.
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término, lateoria del comportamiento o ciencias del comportamiento constitu-
yen e conjunto de estudios relativos a funcionamiento en el seno de las orga-
nizaciones, siendo continuadores de la escuela de las relaciones humanas y
aplicando las nuevas aportaciones de la psicologiay laantropologia. Entre sus
cultivadores pueden citarse a Abraham Maslow, Chris Argyris, Rensis Likert,
Douglas McGregor y Warren Benis.s? En segundo término, lateoria de siste-
mas o enfoque sistémico supone un paso adelante al considerar alas organiza-
ciones y todas sus funciones como sistemas, para lo cual se apoya en las
aportaciones de las ciencias fisicas, bioldgicasy sociales.?

En tercer lugar, 1a tendencia de la administracion comparada consiste en las
aportaciones de los estudiosos norteamericanos a otros paises dentro de los pro-
gramas de ayuda. Esta corriente se caracterizo 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 administracion 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 busquedade la "equidad social" frente a
la situacion de los sectores menos privilegiados de la sociedad. Este movi-
miento pretendia que la administracion publicafuese un instrumento del cam-
bio social y no sélo un instrumento del status establecido."!

En quinto lugar, surge la politica publica (public policy), por primeravez en
1951 gracias alas aportaciones de Harold Laswell, tomando un fuerte impulso
en la década de los setentasy siendo unade las principales corrientes académi-
cas de nuestros tiempos.P? En sexto lugar, existe un notable desarrollo de las
modernas técnicas de gestion o ciencias del management aplicables ala Admi-
nistracion Pablica.? Productos de esta corriente en ese tiempo se encuentran la
investigacion de operaciones, e PERT, € presupuesto por programas, € presu-
puesto base ceroy el andlisis costo-beneficio, entre otros.P'

89 lbid., p. 102.

90 Puede verse: Sharkansky, Ira, Administracion Publica, México, Editores Asociados, 1977.

91 Puede verse: Nigro, Felix A. y Nigro, Lloyd, Administracién PiblicaModerna, Madrid, INAP, 1981.
92 En torno a las politicas publicas pueden revisarse los cuatro tomos coordinados por Luis F. Aguilar

Villanueva, editados por Miguel Angel Porrda.
93 Para entender esta corriente, puede verse: Guerrero, Ornar, “El Management Publico: una Torre de

Babel", Convergencia, nim. 15, septiembre-diciembre de 1998, México, Universidad Autbnomadel Estado

de México.
94 Para revisar otraclasificacion por modelos en la administracion pablica norteamericana puede verse:

Frederickson, George H., Nueva administracion publica, México, Noema, 1983.
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Cabe sefialar que Howard McCurdy elaboré una bibliografia muy completa
sobre la Administracion Pablica norteamericana para lo cua revisdo 1000 li-
bros en torno a la disciplinay redacté notas a 187 libros citados por més de
cinco estudiosos, la mayoria proveniente de los diversos enfoques preval ecien-
tes en la escuela de los Estados Unidos.f"

Inglaterra

El pensamiento administrativo britdnico se remonta a 1900. El ndcleo de sus
representantes forjo lo que fue llamado "filosofia britanica de la administra-
cion". Sin embargo, los cultivadores de 1a administracion entre 1900 y 1939
no incluyeron aW. H. Moreland. A la mitad del siglo XX surgieron profesores
como E. N. Gladden y F. F. Ridley.w El pensamiento administrativo britanico
se desarroll6 al margen de la tradicion de la ciencia de la administracion, por
lo que de ahi surge sufilosofia de la administracion. El criterio britanico de la
administracion publica esta sostenido por seis pensadores, cuya actividad es di-
simbola: Haldane, Wallas, Beveridge, Sheldon, Urwick y Stamp.

Ricardo Haldane fue un destacado funcionario y entre sus actividades acadé-
micas se encuentra haber presidido e Instituto de Administraciéon Publica; en
su revista publicé dos articulos sobre el servicio civil de carrera, elaborados
respectivamente en 1918 y 1924. Por su parte, Graham Wallas fue profesor de
cienciapoliticay formé parte de la Real Comision del Servicio Civil; entre sus
obras destacan Naturaleza humana de la politica (1908), El arte del pensa-
miento (1926) y La gran sociedad (1914).

Guillermo Enrique Beveridge escribio "El servidor civil del futuro”, un ar-
ticulo publicado en Londres en 1922 que figura en la antologia El desarrollo
delservicio civil; otro libro suyo es El servicio publico en guerray paz, editado
en Londres en 1920. Asimismo, Carlos Stamp fue presidente de la Escuela de
Economia de Londres, presidente del Instituto de Administracion Publicay
colaborador de su revista, donde escribié varios articul os sobre temas en admi-
nistracion publica. .

95 McCurdy, Howard E., Una Bibliogrcfla sobre Administracién Pablica, Madrid, Instituto de Estudios
Administrativos, 1973. La clasificacion incluyelos siguientes temas: 1) management; 2) teoria de ia organi-
zacion y comportamiento; 3} tecnologia de la administracion; 4} administracion comparada; 5) politica
ptiblica; 6) politica pdblica intergubemamental y urbana; 7) burocracia; 8) aspectos generales de laadminis-
tracion publica; y 9) pollticafinanciera y econémica.

96 Guerrero, Omar, Teorla de la Administracion Pablica, op. eit., p. 323.
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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, paralo cua escribi6 su obralLa filosofia de la administra-
cion, aparecida en Londres en 1930. Thomas cree que la reivindicacion del
pensamiento administrativo britanico debe ser geno alabusqueda 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 combinacion de la cien-
ciay la ética, y es desde esta base que €l pensamiento administrativo britanico
puede ser desarrollado. “97

Entiende por filosofia a la unificacion de la cienciay la ética, en tanto que
por administracion alo relativo alas actividades de la conduccién de los asun-
tos publicosy privados.”

Hasta € articulo de W. H. Moreland, "L a ciencia de la administracién publi-
ca", aparecido en 1921, Inglaterra no habia incursionado en € cultivo estricto
de lo que entendemos como cienciade la administracion. ParaMoreland:

El campo de la ciencia puede ser més claramente definido con referencia a las rela
ciones entre la politicay la administracion. La politica decide sobre los objetivos a
lograr; la administracion pone a la politica en ejecucién o, dicho en pocas palabras,
hace las cosas. La ciencia politicatrata esencialmente con los medios por los cuales
se formula la politica publica; y la emparentada cienciade la administracion pablica
comienza donde la politica termina.P?

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

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

98 lbid., p. 326. Para Thomas lafilosofia ha dado origen alas doctrinas administrativas briténicas: "1) Den-
tro del proceso del gobierno, las funciones de la politica y la administracién, més que ser independientes,
estén fusionadas; 2) la administracion no puede reducirse a unaciencia Unica; esté basada en la cienciay en
la ética; 3) el estudio filosofico de la administracion tiende a descubrir no sdlo los principios cientificos,
sino también los ideales éticos; y 4) siendo una materia de la ciencia y la ética, la meta de la eficiencia es
més de naturaleza cualitativa que cuantitativa’.

99 Moreland W. H., "El campo de la administracién publica’,.RAP, julio de 1980, Revista Conmemo-
rativa del 25 Aniversario delINAP, México, INAP, p. 414.
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(1966). Su primera obratiene el mérito de haber sido e primer libro de texto
en Inglaterra. Para Gladden, la administracion publica es tomada ampliamente
parasignificar la direccion de los asuntos de los cuerpos politicos. La adminis-
tracion publica se encuentraa margen de laformulacion de politicas, de la legis-
lacion y de lajusticia, debido a que forma parte de la esfera mas amplia de la
politicay el gobierno, y de las cuales la administracion publica solo es una de
sus partes. En suma, la administracién publica esta relacionada con las activi-
dades administrativas del gobierno. La segunda obra se puede considerar un
libro de ensefianza de la administracion publica en €l que se establecen sus
actividades, sus recursos, personal, métodos, direccion, control y educacion
profesional.

Por dltimo, destaca F. F. Ridley, un autor polifacético, ya que escribe dos
obras sobre Franciaz: Administracion pablica en Francia (1969) y e Sstema
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-
nistracion publica como materia académica, Inglaterra en un pais subdesarro-
llado"lO0y afade que la ciencia de la administracion tiene su antecedente di-
recto y genuino en una de las ciencias camerales, es decir, la ciencia de la
policia.

Hoy la administracién publica britanica se encuentra en una etapa de re-
cuperacion, después del oscurantismo de la época de Thatcher y Majar. Un
ejemplo es € desarrollo del paradigma del nuevo manejo publico, como son
las revistas Public Money and Management e International Journal ofPublic
Sector, que no pueden compararse con la Public Administration y Public Po-
licy and AdministrationP" George Boyne analiz6 €l periodo 1976-1995 de las
revistas -Public Administration y Public Policy and Administration-y divi-
di6 los articulos en una triple clasificacion: politica, manejo pablico y misce-
lanea.P? El resultado mostré que el manejo publico tiene avances, pero a
expensas de disciplinas distintas de las ciencias politicas. "L aevidencia sugie-
re que ha habido un desafio definido desde € manejo publico, pero no una

100 Citado por Ornar Guerrero.

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

102 Boyne, George, "The Intellectual Crisisin British Public Administration: is Public Management the
Problem or the Solution?", Public Administration, vol. 74, Winter, 1996, United Kingdom, pp. 688-691,
citado por Ornar Guerrero.
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revolucién cientifica. 103 En € Reino Unido prosperan nuevos enfoques sobre
la administracion publica, uno dedicado a estudio del argumento administrati-
vo y otro a andlisis de politicas publicas.

América Latina

En la época virreinal se escribieron € Tratado sobre el oficio de Protector
General de los Indios (1626) de 1. de Larringa Salazar y EI Gran Canciller de
Indias (1625) por Antonio de Ledn Pinelo. En € siglo XIX aparecen obras de
José Maria Bonilla, Breve tratado de derecho administrativo espafiol, general
del reino y especial de la isla de Cuba (1842); Estrada, Curso de derecho,
federal y administrativo (1896); Ramon 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 Bogoté en e afio de 1840 con la firma de Florentino Gonza-
lez, con € titulo casi idéntico, Elementos de ciencia administrativa. En
México aparecen las obras de derecho administrativo: Teodosio Lares, Leccio-
nes de derecho administrativo (1852); Jose Mariadel Castillo Velasco, Ensayo
sobre el derecho administrativo mexicano (1874); Manuel Cruzado, Elementos
de derecho administrativo (1895). Pero también hay obras de la cienciade la
administraciéon, como la de Luis de la Rosa, Sobre la administracién publica
en México y medios de mejorarla (1853). Francisco de Paula Madrazo, disci-
pulo de Posada Herrera, publicd en nuestro pais en 1857 su Manual de admi-
nistracion; Tadeo Ortiz publico su obra México considerado como nacion
independientey libre (1832). Por dltimo, en Guatemala, Antonio Gonzélez Sa-
ravia publicd su libro La administracion publica, notable trabajo que conserva
el estudio de la cienciade la administracién tal y como la produjeron los espa-
foles a principios del siglo XIX

Més recientemente, se encuentra Introduccion a la administracion publica
(1954) del puertorriqueiio 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 jbid.
104 Guerrero, Ornar, Teoria de la Administracién PUblica, op. ctt., 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 Castafieday Nuria Cunill; y Politica, Estado y administracién publica
de Allan R. Brewer-Carias; ambos libros aparecieron en 1979. Dos obras des-
tacan por su importancia: la de Humberto NuUfiez Borja, Lecciones de la cien-
cia de la administraciony derecho administrativo del Peru (1943), pero sobre
todo Las ciencias administrativas en América Latina (1972) de Ledn Cortifias-
Pelaez. Para este autor, existen elementos comunes en la administraciéon pu-
blicay privada, pero a mismo tiempo debe reconocerse la especificidad del
fendmeno humano que es la administracion pablica. ios

En la actualidad hay que destacar especiamente a Bernardo Kliksberg y a
Oscar Oslak, en la Argentina; aleonardo Santana en Puerto Rico; a Hernando
Roa Suérez 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 estén activos haciendo avanzar a la ciencia de la administracion con
un sello latinoamericano. 106

El desarrollo histérico del estudio del objeto

Dimock sefiala que a medida que los gobernantes ganaban autoridad, |a practi-
ca de la administracion publica se expandia, a igua que sus problemas. Es
probable que no se ensefiara nada de administracion ni se escribiera, pero la
administracion publica como arte préctico tuvo gque perfeccionarse, pues de
otro modo no hubieran realizado nada de importancialos vastos imperios de la
antigliedad. 107

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

105 Cortifias-Pelaez, Leén, Las ciencias administrativas en AméricalLatina, op. cit., p. 6.
106 Guerrero, Omar, Teorla 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 universitarios de administracion publica
en los estudios camerales.

La voz administracion recorre muchos siglos desde la era romanay se en-
cuentra viva en € siglo xviil dentro del lenguaje administrativo de las nacio-
nes europeas, sobre todo las herederas del latin, ademas de Alemania. 108 Desde
su origen y hasta €l siglo xVvII, 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 a mismo tiempo actividades administrativas, economicas, jurisdicciona-
les y financieras. Para Ornar Guerrero, hacia e siglo xviil un movimiento
conocido como Cameralismo inundé a Europa e incitd una fuerza intelectual
de definicidn de lo propiamente administrativo através de la policia. Debido a
este suceso lo administrativo adquirié autonomia y posibilité un desarrollo
cientifico autdbnomo. 109

Antes de la diferenciaciéon de lo administrativo dentro del gobierno en la segunda
mitad del siglo XV1iI, ese fendbmeno estaba confundido con otras materias igualmen-
te obscuras e ignotas. No se podia estudiar como una entidad singular, no era posi-
ble estimar su alcance cognoscitivo ni delinear las fronteras de su objeto. Todo era
un caos.U?

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 administraciéon puablica tiene dos momentos
fundamentales en su origen: 1) con Bonnin, ala que llamé ciencia de la adminis-
tracion, fundada en 1808 con su obra Compendio de principios de administra-
cion, que tiene por objeto explicar € sentido y € contenido de la administracion
en la primera Republica Francesa (creada por la Revolucion), més que engren-
dar un nuevo campo de conocimiento; y, 2) con Woodrow Wilson en 1887,
con su ensayo El estudio de la administracion, documento que funda la admi-
nistracion publica moderna.

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

108 Guerrero, Ornar, Teoria Administrativa de/ Estado, op. cit., p. 4.
109 UK, p. 5.
110 fUK, p. 12.
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Por caminos distintos, y através de concepciones aparentemente diversas, €l movi-
miento de pensamiento en la evolucidn de la cienciaadminigtrativa en todo el mundo
determina necesidades comunes. Por todas partes se siente la necesidad de hacer
mas raciona, més eficaz, més adecuada a las exigencias colectivas la accion adminis-
trativa; por todaspartes sereconoce lanecesdad de formar loscuadros administrativos,
con vistas a una mayor y mas calificada profesionalidad de los funcionarios pu-
blicos; por todas partes se reconoce la necesidad de estudiar la Cienciade la Admi-
nistracion, superando las limitadas miras del siglo pasado, y limpiar e campo de
todos los perjuicios de orden dogmético y tradicional. Si en Europa los estudios
juridicos pueden haber obstaculizado y viciado en parte los estudios administrati-
vos, en los Estado Unidoses el pragmatismo el que puede haber exagerado lavision
empiricadel fenomeno.U!

El estudio del objeto busca conformar una ciencia de la administracion ple-
namente vinculada como una ciencia del Estado, dejando atrés 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
autébnoma. Sin embargo, durante el siglo XX la administracién publicatuvo un
ocaso, cuando en Europa la ciencia de la administracién fue sustituida por €
derecho administrativo y en los Estados Unidos por la administracion pri-
vada.U? El carécter historico de la cienciade la administracién no ha sido estatico
y pacifico. Por € contrario, la ciencia de la administracién no sélo ha defendido
SuUS principios, sino su existencia misma.

El estudio de la Administracion Publicatiene un origen remoto. Se trata de
un campo de estudio con sistematizaciones parciales en €l tiempo y el espacio, un
area de investigacion que ha comenzado a crear su "historia de las ideas",
avanzando en sus principios generales porque existen condiciones histéricas
para hacerlo. Sin embargo, € proceso decreciente, empobrecedor de la ciencia
administrativa no es un secreto o arcano; es parte de su propia naturaleza, por
no haber contado con e apoyo en supuestos solidos de tipo epistemoldgico y
conceptual. La literatura contemporanea —en la década de los cincuentas-
inicio e ataque a objeto de estudio de la ciencia administrativa: la llamada
crisis de identidad, es decir, los problemas combinados de identificacién y
definicion de la materia de estudio correspondiente a la ciencia administrativa.
Este proceso de "raquitismo académico” de la cienciaadministrativano es un

111 Mosher, Frederick C. y Cimmino, Salvatore, op. cit., p. 34.
112 Guerrero, Ornar, Teorla de la AdministracionPublica, op. cit., p. 367.
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problema estrictamente relativo a la identidad de la administracion puablica
como objeto de estudio, sino a la carencia de creatividad de los estudiosos en
nuestra materia; no hay crisis de identidad, sino de creatividad. Sobre este
punto abundaremos més adelante en los siguientes capitul os.
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¢QUE ES LA ADMINISTRACION PUBng:A?
COMPLEJIDAD EN LA CONSTRUCCION
DE UNA DEFINICION

comenzaron con un apartado relativo a qué es la Administracion PU-
blica, donde los autores presentaron la definicion del campo de estudio,
con énfasis en aguellos atributos, con la orientacion y enfoque que conside-
raban necesarios. Es verdad que a través de las definiciones conocemos las
Interpretaciones de cada uno de sus exponentes, pero existe una variedad de
definiciones en mas de un siglo de vida moderna de la Administracion Publica.
En realidad, las definiciones se encuentran vinculadas ala interpretacion del
objeto de estudio y ala perspectiva que se tiene en la Administracion Publica;
por tanto, no existe una definicion Unicaque pueda incluirlas atodas, sino por
el contrario, existe una pluralidad de ellas en contextos diferentes. A este res-
pecto, Waldo ha dicho acertadamente:

L as obras que iniciaron la etapa moderna de la Administracion Publica

El efecto inmediato de las definiciones compuestas de una sola frase o de un solo
parrafo cuando afectan a tema de la administracion publica es que producen mas
una pardlisis mental que un esclarecimiento o una estimulacion. Ello se debe a que una
definicion seria de éste término ha de contener inevitablemente algunas frases o
palabras abstractas, difumindndosey aveces hasta perdiéndose la claridad del signi-
ficado amedida que se vadesarrollando este proceso.'

Por su parte, Howard E. McCurdy afirma que la Administracion Publica
como disciplina académica puede ser definida de un modo amplio o estricto?

1 Waldo, Dwight, Estudio de la Administracion Publica, Madrid, Aguilar, 1964, p. 6.
2 McCurdy, Howard, Una Bibliografla sobre Administracion Publica, Madrid, Instituto de Estudios
Administrativos, 1973, p. 16.
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Una definicion mas amplia admite el uso de todas las fuentes de conocimiento
gue puedan servir para comprender y llevar a la préctica la vida organizativa
en la actuacion publica, mientras que la definicion estricta limita la discipli-
na a los trabajos tedricos y los préacticos que estudian € cumplimiento de los
programas gubernamentales. McCurdy sefiala que la perspectiva estricta es
esencial respecto ala mas genérica porque constituye el nlicleo de conocimien-
tos alrededor de la disciplina. Sin este nucleo estricto no podria sobrevivir una
disciplina general |lamada Administracion Publica.’

Con € fin de realizar un estudio detallado y ordenado de cada una de las
definiciones mas representativas, en este capitulo serdn analizadas a partir de
los siguientes criterios basicos: 1) unadefinicién histéricaen labusqueda de la
raiz etimoldgica de "administracion" y "publica"; 2) se incluye un apartado
para destacar definiciones antiguas de la administracion publica, de autores
que le dan otro nombre —ciencia administrativa, ciencia de la administracion-
pero estan vinculadas a origen historico de la disciplina; 3) aquellas referi-
das a la administracién publica como actividad; 4) definiciones donde se des-
taca su caracter como disciplina cientifica, es decir, como Administracion
Publica;" y, 5) las que mezclan ambos elementos (objeto de estudio y estudio
del objeto) y que nos parece son definiciones més integrales para los proposi-
tos de estainvestigacion. Estadivision permite, en primerainstancia, agrupar-
las por propésito para resaltar aspectos especificos del campo de estudio y, en
segunda instancia, establecer la complejidad de elementos que se requieren
para elaborar una definicién generalmente aceptada de administracion publica.

Definicion etimol 6gica de la Administracién Publica

Desde @ punto de vista etimoldgico, € concepto de administracion publica
guarda un sentido idéntico en e espariol, francés, italiano, portugués e inglés;
corresponde a unaexpresion moderna del antiguo comportamiento politico que
existio entre los romanos. En primer lugar, es necesario analizar la palabra
"administracion".

Desconocemos desde cuando la palabra administracion fue formulada en € latin;

sabemos, empero, que probablemente la nocion era utilizada desde la época republi-

3 Ibidem.
4 Waldo, Dwight, op. cit., p. 8.
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cana para contrastar e poder de los magistrados frente a de los ministros. La obra
de Frontino nos ha permitido constatar que la voz administrationes ya era em-
pleada en los primeros afios del imperio, con un sentido institucional idéntico al que
actualmente utilizamos. Para los romanos la administratio, voz compuesta de ad (a,
hacia) y ministrare (servir, cuidar) era lafuncion de prestar un servicio alos miem-
bros de la comunidad. El elemento sustancial de la palabra 10 constituye la voz
ministrare, derivada del sustantivo minister y que se refiere ala persona que aporta
e servicio.é

Para Mosher y Cimmino administrar quiere decir dirigir, coordinar; al menos
es la manifestacion mas aparente de esta actividad humana. Sin embargo, admi-
nistrar encuentra su verdadero significado en la colaboracién entre diversos in-
dividuos parala consecucién de un fin comun.” Por su parte, laadministracién de
las grandes civilizaciones de la antigiiedad -incluso en Greciay Roma preimpe-
riales- eraen si misma publica por cuanto funcionaba en nombre del Estado para
regular y responder a las demandas y los intereses de la sociedad en su conjunto:
Sin embargo, con el crecimiento de la administracion interna de las asociaciones
privadas, fue necesario agregar la palabra "publica" paradar énfasis a alcance
colectivo de la funcion administrativa del Estado. Por ello, es necesario descifrar
el uso original de estanocion.

Entre los pueblos indoeuropeos de la antigliedad era de empleo comun en sus len-
gugjes laraiz pul (multiplicidad, amplitud); en Grecia de ella derivé |la palabrapo-
lis, misma que dio origen a la palabra politica; en Roma la raiz pul inspir6 la
palabra populus (pueblo), adjetivado en publicus (publico). Ambas palabras, poli-
ticay publica, entonces, ostentan una significacion de identidad por cuanto que
tienen ambas una referencia a lo colectivo, comln o conjunto. Es muy significativo
gue las dos grandes culturas de la antigiiedad, Greciay Roma, dieran € mismo
sentido a su concepto de Estado: polis entre los griegos y res publica (republica)
entre los romanos. En ambos casos € Estado expresa una funciéon orientada a la
satisfaccion de necesidades que ostentan un caréacter publico por definicion. La ad-

5 Guerrero, Ornar, Teoria Administrativa de la Ciencia Politica, México, UNAM, 1976, p. 16. En ese
sentido, coincide con lo dicho por Wilburg Jiménez Castro: “‘La palabra 'administracion’ viene del latin
admintstratione que significa accion de administrar. Y el término ‘administrar' estd compuesto por ad y
ministrare que significa conjuntamente'servir', llevando implicito en su sentido que es una actividad coo-
perativa que tiene el proposito de servir" (Wilburg Jiménez Castro, Introduccién al Estudio de la Adminis-
tracion Publica, Méxioo, FCE, 1963, p. 20).

6 Mosher, Frederick C. y Cimmino, Salvatore, Ciencia delaAdministrac;6n, Madrid, RIALP. 1961, p. 26.

103




JOSE JUAN SANCHEZ GONZALEZ

ministracion pablica, en este sentido, como administracion estatal, es en esencia
colectiva.”

El sentido etimolégico de la palabra administracion publica significa prestar
el servicio al pueblo, es decir, a publico. 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 Puablica

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

Lorenzo van Stein, con su obrala teoria de la administracion, aparecida en
1865, hace nacer en Alemania la ciencia de la administraciéon." Una de las
grandes contribuciones de Stein a la ciencia de la administracion fue haber
comprendido €l objeto de estudio de nuestradisciplina. "[...] esta actividad del
Estado, que tiene lugar mediante los 6rganos estatales y constituye, por tanto,
la vida propiamente exterior del Estado, es lo que se Ilama administracion del
Estado".9

Otra de las definiciones mas antiguas es la que expone € francés Bonnin,
fundador de la ciencia administrativa, junto con Von Stein: "[...] definiré pues
ala administracion publica: es una potencia que arregla, corrigey mejoratodo
cuanto existe, y da una direccion mas conveniente a los seres organizadosy a
las cosas". 10

Una definicién que es formulada en Santafé de Bogotd, Colombia, en € afio
de 1840, es la de Florentino Gonzalez, quien explico que: "[...] laadministra-

7 Guerrero, Ornar, La teoria de la Administracion Publica, op. cit., pp. 17-18.

8 1U«, p. 27.

9 Citado por Ornar Guerrero, Ibid. p. 139. Agrega Stein: "La administracion alcanza, pues, su forma
més pura, més ideal, la exigida por € principio del Estado, una vez que ha convertido en Unico cometido
suyo lavida de todos los individuos".

10 Bonnin, Compendio de los Principios de Administracion, citado por Ornar Guerrero, Teoria de la
Administracion Publica, México, Harla, 1986.
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cién publicaes la accion de las autoridades sobre los interesesy negocios socia-
les, que tengan €l carécter publico, ejercida conforme a las reglas que se hayan
establecido para manejarlos’. 11

En Espafia, Javier Burgos, uno de los més importantes cultivadores de la
disciplina, define de una manera magistral a la administracion puablica como
una maquinasocia: "Laadministracion es la mas variada, la més vasta, la més
atil de todas las ciencias morales. Ella preside e movimiento de la maquina
social, precipitao modera su accion, arregla o modifica su mecanismo y prote-
ge asi, y conservao mejora, todos los intereses publicos” .12

Junto con von Stein, Roberto von Mohl es reconocido como uno de los fun-
dadores de la ciencia de la administracion moderna alemanay, a mismo tiem-
po, precursor de la ciencia de la policia.!' Para von Mohl la ciencia de la
policia es la disciplina que antecede ala ciencia de la administracion. Define a
la ciencia de la administracion como: *‘[...] la exposicidon sistemética de los
principios relativos a empleo de las instituciones auxiliares individuales del
Estado, para vencer alos eternos obstacul os prepotentes” .14

Por su parte, Bluntschli sostiene que debe oponerse la administracion privada a
la pdblica. Este autor sostiene que la administracion publica se basa en el dere-
cho y el deber publicos, mientras que la administracion privada tiene su base
en el derecho privado y se deja a arbitrio de los particulares.P

La administracion publicay la administracion privada no producen los mismos
efectos ni tienen las mismas cuadidades. La una es esencidmente general, exten-
diéndose uniformemente sobre todas las clases de la sociedady €l territorio, o a
menos sobre sus divisiones organicas. provincias, distritos, municipios, gue tienen
sus normas legalesy sus ordenanzas magistrales. Laotra, por el contrario, es ordi-
nariamente local, ligada a domicilio de las personas que de ellas se ocupan, y solo

11 Gonzélez, Florentino, Elementos de Ciencia Administrativa, Bogota, Imprenta de J. A. Cuala, dos
tomos, 1980, p. 2, citado por Ornar Guerrero, Teoria Administrativa del Estado, México, Oxford University
Press,2000.

12 Ideas de administracién, incluida en Mesa Segura, La Labor Administrativa de Javier Burgos, citado
por Ornar Guerrero.

13 Citado por Ornar Guerrero, Schiera, 1/ cameralismo e | 'assolutismo tedesco, p. 82.

14 Ibid., p. 84. Para Mohllaciencia 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
proteccién y realizarse mediante € uso -1 0 més libre y completo- de su fuerza conjunta”.

151bid., p. 249. La administracién privada es considerada como un deber de lafamilia, de la asociacién
0 de una religion, pero nunca como un deber hacia € Estado. De la administracién publica se encargan los
funcionarios y de la privada los gerentes. Una administracion privada es aquella ejercida por autores que se
ocupan de las personasy del patrimonio de los particulares. El Estado, por su parte, vigila a la privada
precisamente como un acto de la administracion publica.
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excepcionalmente extiende sus ramificaciones por la asociacion por la cual es muy
variada. Cada cua puede elegir e método que mejor le cuadre, sin que haya gene-
ralmente decisiones autoritarias que la sujeten, dejandose todo ala previsiony a
la voluntad del interesado. 16

Otra figura alemana relevante es Otto Mayer, quien sostiene que €l objeto
de interés del derecho administrativo es el Estado, pero no en lo general, sino
en uno de sus aspectos més importantes: el de la Administracion Publica.

El Estado es un pueblo organizado bajo un poder soberano para la consecucién de
sus intereses. La administracion es la actividad del Estado para e cumplimiento
de sus fines. Asi comprendida, ella se opone ala Constitucion, que no hace sino pre-
parar esta actividad; la administracién implica la existencia del poder soberano
mediante € cual € Estado llega a ser capaz de obrar. 17

Carlos Marx, por su parte, realiza una de las mayores aportaciones a la ciencia
de la administracion a sustentar una definicion muy completa. 18 El Estado no
es diferente de su administracion; la administracion es la actividad organizado-
ra del Estado y, por tanto, es en suma la actividad del Estado: "[...] en Ultima
instancia, todos los Estados buscan la causa de las deficiencias accidentales
o0 intencionales de la administracion. ¢Por qué? Precisamente porque la admi-
nistracion pablica es la actividad organizada del Estado”. 19

Después de 20 afios, Lorenzo von Stein llegd a la misma conclusion: la
administracion publica es la actividad organizadora del Estado. Estas defini-
ciones nos resultan del mayor interés para demostrar que histéricamente el
estudio del objeto ya se encontraba en formacion, primero en el Cameralismo,
en las ciencias de la policiay finalmente como ciencia de la administracion.

16 tU«, pp. 250-251.

17 Mayer, Derecho Administrativo Aleman, vol. 1, p. XXVI, citado por Ornar Guerrero. Para Mayer la
ciencia de la administracion es una rama especial de las ciencias politicas que trata de “la actividad del
Estado desde e punto de vista de su fin y objeto”. Aln més, "no ensefia sobre cada punto lo que ocurre en
la practica, por qué se hace eso y lo que razonablemente deberia hacerse”.

18 “El Estado y la organizacién de la sociedad no son, desde e punto de vista polltico, dos cosas
diferentes. El Estado es la organizacion de la sociedad.” Al no encontrar la causa de los males sociaes en la
sociedad ni en € propio Estado, atribuye su origen a las leyes naturales que puede cambiar, o a lavida
privada de los individuos que son independientes de él, o bien en deficiencias de la administracion a que
esta subordinada.

19 TU, p. 236.
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La administracion publica se encuentra emparentada con estas formas histori-
cas, gque le anteceden y le dan origen en su desarrollo como disciplina en ges-
tacion.

Definiciones de la administracion publica como actividad (objeto de
estudio)

Las definiciones de administracién publica que la conciben como actividad
son variadas y pueden ser comprendidas dentro del contexto de sus propdsitos,
alcances, limites y énfasis en € campo de estudio. Existen definiciones que
acentlan aspectos que los autores pretenden destacar, mientras que otras tie-
nen como idea contar con un punto de partida para el estudio de la Administra-
cion Publica. En todo caso, lo relevante de las definiciones es que nos
permiten identificar y delimitar el objeto de estudio en que se desenvuelve la
actividad gubernamental. En este apartado de definiciones encontramos cuatro
campos asociados a objeto de la administracion publica, como son: 1) e go-
bierno; 2) el Estado; 3) el poder gecutivo y 4) los asuntos publicos, por 1o que
cada una delimita su propio campo de accion.

Una definicion clasica que se identifica con e gobierno, el poder gecutivo
y la administracion publica se encuentra en la expuesta por Woodrow Wilson,
quien identificay delimita el campo de estudio de la disciplina: "La adminis-
tracion es la parte més visible del gobierno; es el gobierno en accién; es el
poder gecutivo, € que actla, € aspecto més visible del gobierno y es, desde
luego, tan vieja como el gobierno mismo"."

Para Wilson, la administracion publica es la parte méas dinamica y visible
del gobierno, la cua se encuentra vinculada estrechamente con el derecho
publico: "Laadministracion publica es la gjecucion detalladay sistemética
del derecho publico. Cada aplicacién especial, particular, de la ley general,
es un acto de administracion™?!

La administracion publica -dijo Wilson- es e lado practico o comercial
del gobierno, ya que su finalidad es que los negocios publicos se realicen efi-
cientemente y de acuerdo con los deseos del publico como sea posible. Me-
diante la administracion publica, € gobierno hace frente a aquellas nece-

20 Wilson, Woodrow, "Estudio de la Administracion”, Waldo, Dwight, Admtntstractan Publica. La
Funcién Administrativa, los Sstemas-de Organizaciény OtrosAspectos, México, Trillas, 1985, p.85.
21 Ibid., p. 92.
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sidades de la sociedad que la iniciativa privada no puede o no quiere satis-
facer22

Una definicion més restringida, pero que no por ello deja de ser importante,
es la de Frank Goodnow, quien destaca la vinculaciéon de la administracion
publica con e gobierno y con las autoridades emanadas del poder gjecutivo:

Por 10 general, "la administraciéon” significa las autoridades gjecutivas o adminis-
trativas més importantes. De ahi que "administracion”, cuando se utiliza para indi-
car una funcion, tiene la posibilidad de promover la idea de que esta funcién de
gobierno se encuentra sélo en €l trabajo de 10 que se conoce comunmente como las
autoridades g ecutivas 0 administrativas.P

Leonard White, quien escribe e primer libro de texto en la administracion
publicaen los Estados Unidos, sostiene que el campo de estudio de la adminis-
tracién publica se encuentra directamente relacionado con el Estado, por lo
gue define a “*[...] la administracion publica como € management de hombres
y materiales paralograr los propésitos del Estado”.

En 1950 White explica: "Definidaen sus términos méas amplios, la adminis-
tracion publica consiste en todas las operaciones que tienen por objeto la reali-
zacion o la observancia forzosa de la politica del Estado™ >

Para precisar ain mas esta definicion, White remarca el caracter instrumen-
tal de la administracion publica como aparato de ejecuciéon del Estado: ““Un
sistema de administracion publica es el compuesto de todas las leyes, regla-
mentos, practicas, relaciones, cédigosy costumbres que prevalecen en un mo-
mento y una jurisdiccion para la realizacion o ejecucion de la politica del
Estado".25

Sirnon, Smithburgy Thompson en 1950 definen ala "administracion™ como
"las actividades de grupos que cooperan para alcanzar los objetivos cornu-
nes'26 y en particular vinculan a la administracion publica al campo de accién
del poder ejecutivo, fuera del @mbito de los poderes legislativo y judicial; se-
fial an:

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

23 Goodnow, Frank, "Politicay Administracién: Funciones Primarias del Estado", Publicacién Conme-
morativa del 25 Aniversario del jNA? México 1955-1980, México, INAP, p. 246.

24 White, Leonard, Introduccién al Estudio de la Administracién Pablica, México, Compariia General
de Ediciones, 1964, p. 1.

25 lbid., p. 2.

26 Simon, Herbert, Smithburg, Donald y Thompson, Victor, Administracion Publica, México, Letras,
1968, p. 1.
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Por administracion publica se entiende, en el uso comun, las actividades de las ra-
mas ejecutivas de los gobiernos nacionales, de los estados y locales; las de lasjun-
tas y comisiones independientes creadas por e Congreso y por las legislaturas
estatales; las de las sociedades mercantiles gubernamentales; y las de ciertos orga-
nismos de carécter especializado. Estdn concretamente excluidos dentro del gobier-
no los cuerpos judicialesy legidativos, y la administracion no gubernamental. 27

En 1937, en una primera aproximacion Marshall E. Dimock delimita el cam-
po de estudio de la administracion publica:

[...] la administracién se refiere al "qué" y a "cémo" del gobierno. El "qué" es
la sustancia, € conocimiento técnico de un campo, que capacita a administrador
para llevar a cabo su tarea. El "cdmo" son las técnicas de gerencia, los principios
gue llevan a éxito los programas cooperativos. Cada uno de estos dos elementos es
indispensable; juntos forman la sintesis que se llama administracién. 28

Posteriormente, en una definicion mas elaborada, sostiene que la administra-
cion publica es el centro de unared de relaciones intergubernamentales en las
gue se encuentra el Estado y la sociedad; sefida:

La administracion publica ocupa € centro de una red compuesta por las diversas y
reciprocas relaciones de los ciudadanos, del Estado, de la sociedad y sus valores, de
la economiay su desarrollo, etcétera. [...] Mandar y servir son las dos principales
funciones del gobierno; ambas conciernen a los ciudadanos y a la administracién
publica.P

La administracion publica se caracteriza porque se ocupa de los fines del
Estado, la voluntad soberana, los intereses publicos y del derecho, que es €l
elemento coercitivo de la sociedad. "La administracion publica es e estudio
de los poderes y problemas, la organizacion y el personal, asi como de los
métodos de direccion involucrados en la gecucion de las leyes y las politicas
de las autoridades gubernamental es’. so

27tu«. p. 5.
28 Dimock, Marshall, "The Study of Administration", American Political Science Review, XXX, nim. 1,

febrero de 1937, pp. 31-32.

29 Dimock, Marshall E. y Dimock, Ogden Gladys, Administracién Publica, op. cit., p. 3.
30 Dimock, Marshall, "¢Qué es laAdministracién Pablica?", RAP, nim. 44, octubre-diciembre de 1980,

México, INAP, p. 114.
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No hay duda que, para Dimock, la administracion publica se encuentra em-
parentada con el gobierno. En varios momentos, €l autor no se conforma con
una sola definicion y expone diferentes explicaciones del objeto de estudio de
la ciencia administrativa.

Para Fritz Morstein Marx la administracion pablica es una "maquinaria ad-
ministrativa" del gobierno, donde la burocracia es tema central de estudio:

Asi como e gobierno moderno ha hecho de la accién administrativa e instrumento
primordial de su diario quehacer, asi la administracién publica ha ido pasando pro-
gresivamente hacia la funciéon de gobierno. El funcionamiento de la maguinaria ad-
ministrativa cobra, por tanto, una enorme importancia para el éxito del gobierno
mismo y, por ende, de la prosperidad de todo ciudadano. Constituye una de las
grandes cuestiones politicas de nuestro tiempo.U

Por su parte, W. H. Moreland define a la administracion publica a partir de
sus diferencias estructurales con la ciencia politica. Cabe destacar la forma en
gue delimita ambos campos de estudio:

El campo de la ciencia puede ser més claramente definido con referencia alas rela-
ciones entre politicay administracién. La politica decide sobre los objetivos a lograr;
la administracion pone la politica en gjecucién o, dicho en pocas palabras, hace las
cosas. La ciencia politica trata esencialmente con los métodos por los cuaes se
formula la politica publica; y la emparentada ciencia de la administracién puablica
comienzadonde la politicatermina.V

El campo de accion de la administracion publica depende entonces de la poli-
ticay en tanto que algunos Estados dirijan empresas gque otros dejan a la ini-
ciativa privada, no puede definirse por ninguna férmula general este campo de
accion. La aportacion de Moreland permite delimitar los limites de la discipli-
na de estudio, a sefialar que la administracion publica empieza donde la politi-
catermina.

M. Bluntschli prefiere definir a la administracion puablica a partir de sus
diferencias con la administracion privada, aunque sostiene que existen entre
ambas disciplinas puntos de concurrencia:

31 Morstein Marx, Fritz, El Estado Administrativo, Madrid, Escuela Naciona de Administracién PU-
blica, 1975, p. 35.

32 Moreland, W. H., "La Ciencia de la Administracion Publica", Publicacién Conmemorativa del 25
Aniversario del INAP, México 1955-1980, México, INAP, p. 262.
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La administracion publica se basa en e derecho y e deber publicos. La administra-
cion privada tiene como asiento € derecho privado, se dgja a arbitrio de los parti-
culares o, s es obligatorio en agun sentido, como por ejemplo en los deberes
familiares, de sociedad, de religion, no es un derecho hacia € Estado. En principio,
la primerallega tan lgjos como el dominio del derecho publico; la segunda se aplica
libremente en € terreno del derecho privado. Una se confia a los funcionarios: la
otra se degja a los particulares. Entre ellas hay puntos de transicion y a menudo
concurren a mismo objetivo. 33

Charles Debbasch encuentra una relacion entre la administracion publicay
el campo de los asuntos publicos, como son los servicios que presta el aparato
gubernamental ala sociedad. Debbasch la define asi:

La administracion publica es el aparato de gestion de los asuntos publicos. Esta
constituida por e conjunto de servicios publicos, cuya buena marcha permite la
realizacion de objetivos definidos por € poder politico. Constituye la organizacion
gue se otorgatodo grupo socia evolucionado. Es el instrumento de cohesion y de
coordinacién indispensable, sin e cual la sociedad se desmorona. La administracion,
por naturaleza, esta subordinada afines que le son externos. El papel de la adminis-
tracion, sus estructuras y sus métodos dependen de la sociedad en que se encuentra
inserta, de su medio ambiente.P

Para la interpretacion marxista no hay duda que por su carécter de clase, la
administracion publica se encuentra asociada a Estado, como un aparato para
la consecucion de sus fines de clasey su propia dominacion.

La administracion publica (es decir, el estudio detallado de la organizacion interna
del Estado) es un érea que ha estado dominada por la teoria burguesa (la cual, en
general, tiende a ser poco critica) que, en el mejor de los casos, se ocupa de los
problemas inmediatos de la organizacion del Estado. En general, la teoria marxista
se ha convertido en tener una visién més general del Estado y ha puesto poca aten-
cion alaliteraturaburguesadel tema.”

33 Bluntschli, G., "La Administracion Pablica", RAP, nim. 42, abril-junio de 1980. México, INAP,
p. 126. Con esta definicién, Bluntschli reconoce que hay "zonas grises’, como sefialara mas adelante Waldo,
donde la administracion publica concurre con la administracion privada, aunque existen diferencias funda-
mentales entre ambas para que cada unatenga su propio objeto de estudio.

34 Debbasch, Charles, Ciencia Administrativa, Madrid, Escuela Nacional de Administracion Publica,
1975, p. 25.

35 Holloway, John, Fundamentos TeoOricos para una Critica Marxista de la Administracién Publica,
México, INAP, 1982, Serie V, Teoria de la Administracion Publica, nim. 2, 1982, p. 12.
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Por lo tanto, el objetivo de lateoria marxista es el opuesto a objetivo de la
teoria burguesa: no fortalecer El estado ni mejorar sus funciones, sino des-
truirlo. En ese mismo orden de ideas, para Ornar Guerrero: "L aadministracion
publica es unainstitucién estatal y es, por tanto, un centro del poder. De este
modo, el poder de la administracion publicano es otro sino € poder mismo de
las clases dominantes organizado, globalmente, en € Estado. La administra-
cién publica, asi, no hace sino actuar en interés de las clases dominantes't."

Para Cipriano Flores Cruz, la administracién publica solo puede ser una admi-
nistracion publica del trabajo sobre la base del planteamiento de un conjunto
de elementos que le caracterizan y la distingue de otras formas de organiza-
cion social historicas.

I. Laadministracién esuna relacién socid;

2. comprendida dentro de un modo de produccién histéricamente determinado, €l
capitalista;

3. en @ cual ladireccion del trabgjo de los cooperantes es apropiada como funcion
privada de una clase que detenta los medios de produccion;

4.y, por consiguiente, los medios de administracion;

5. estableciéndose una relacion de supeditacion real, dentro del proceso de produc-
cién social, de unas clases sobre las otras.F

En su sentido histérico, Gladden destaca la importancia de estudiar a partir
de lahistoria alaadministracién publica, como parte del gobierno:

La administracién publica sirve a muchos campos de actividad y en una diversidad
de formas que puede abordarse desde puntos de vista diferentes. Tomando como
contexto la historia universal, la administracion publica, a pesar de su ubicuidad,
suele no ser considerada como una actividad principal dentro de dicho contexto y,
en realidad, por ser esencialmente un factor subordinado o de apoyo en el gobierno,
materia misma que no ha sido atendida por €l historiador general. Al admitir la guia
de la historia universal, debemos relacionar aquellos incidentes administrativos es-
pecificos con e sistema de gobierno a cual han sido asociados.P

En realidad, su obra magna es un estudio historico de la Administracién

Publica en los diferentes gobiernos que existieron en la antigliedad, desde los

36 Guerrero, Ornar, LaAdministracion Publica en el Estado Capitalista, México, Fontamara, 1988, p. 33.
37 Flores Cruz, Cipriano, La Administracion Capitalista de! Trabajo, México, Fontamara,. 1986.
38 Gladden, E. N., UnaHistoria de la Administracién Plblica, México, FCE- INAP, 1989, Tomo 1,pp. 7-8.
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primeros pueblos hasta los imperios, aunque en su analisis no profundiza en
una perspectiva més amplia como es la del Estado.

En ese sentido, paraGuy Peters la Administracién Pablicaes unproceso fun-
damental que se realiza en el ambito del gobierno:

En general, la administracién publica puede describirse como: a) en términos fun-
cionales, € proceso de aplicacion de reglas; o que es 1o mismo, €l proceso atra-
vés del cual reglas sociales generales se convierten en decisiones especificas para
casos particulares; b) las estructuras del gobierno cuyafuncion principal es realizar
este proceso.€?

En e ambito latinoamericano, Pedro Mufioz Amato cuenta con una obra
pionera en Administracion Publica, a la que define en funcion del gobierno:
“[...] la administracion publica es e gobierno, es decir, todo € conjunto de
conducta humana que determina cdmo se distribuye y ejerce la autoridad poli-
tica'.40

Para delimitar el contenido de su propuesta dice: "En resumen, la adminis-
tracion publica es la fase del gobierno que consta de la ordenacion cooperativa de
las personas, mediante la planificacion, organizacion, educaciony direccion
de su conducta, paralarealizacién de los fines del sistemapolitico"."

Otro latinoamericano, Raymundo Amaro Guzman, define ala disciplina con

un sentido instrumental del Estado y de reforma:

La Administracion Publica constituye el principal instrumento para concretar la
accion del Estado, 1o que hace a muchosdecir que es el factor estratégico del desa-
rrollo. Si el bien colectivo depende principamente de la gestion del Estado, su Ad-
ministracion Pablicatiene que responder a un esquema que propicie los cambios
politicos, econdmicos, socialesy culrurales.P

L edn Cortina-Pelaez consideraque dej ando |os el ementospuramenteformales,
ateniéndonos a la determinacién historica de Ameérica Latinay con un caracter
predominante analitico, con estas limitaciones:

39 Peters, Guy, La Pollttca de la Burocracia, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicasy Admi-
nistracion Pablicay Fondo de Cultura Econdmica, 1999, p. 2.

40 Mufioz Amato, Pedro, Introduccion a laddministracién Plblica, México, FCE, 1973, Tomo 1, p. 15.

41 |bid., p. 26.

42 Amaro Guzman, Raymundo. In#roduccién a la Administracion Pablica, México, Mc Graw-Hill,
1986, p.4.
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[oo] la Administracién Publica:

I. Es una comunidad superior a, y diversade, las administraciones privadas.

2. Esta constituida por una organizacion de agentes publicos, subordinada a poder
politico, democrético y social.

3. Tiene por fines la quiebra de la dominacion deformante y explotadora que es
causa de la causacion circular acumulativa del subdesarrollo, y la realizacion del
Estado democratico y social de Derecho.

4. Se propone, para €llo, la promocién integral del Hombre en sociedad, para 10
cua considera primordial su participacion dominante en la ampliacion, intensi-
ficacion y perfeccionamiento técnico-gerencial de los servicios prestacionales del
poder publico.f'

Por ultimo, Charles Merriam define a la administracion publica bellamente en
forma filosofica, estableciendo como fin la idea de la felicidad del ser humano:
"La administracion publica es el centro palpitante de la asociacion moderna,
vinculada a lafelicidad de todo hombre y mujer en cualquier sitio. La adminis-
tracion no se encuentra fuera de la influencia de la inteligencia humana, sino
por lo contrario responde al enfoque |6gico mediante lateoriay la préactica”."

Generalmente, la definicion de administracion puede ser identificada como:
1) el brazo gjecutivo del gobierno; 2) la formulacion e implementacion de las
politicas publicas; 3) un considerable rango de problemas concernientes a de-
sarrollo y cooperacion humana; 4) un campo en gque puedan ser diferenciados
de distintas maneras de la administracion privada.”

En suma, estas definiciones destacan el caracter del estudio del objeto (acti-
vidad) de la Administracion Publica.

Definiciones de la Administracion Publica como disciplina (estudio del
objeto)

Las definiciones de la Administracion Publica como disciplina cientifica son,
por su naturaleza, menos comunes. Los autores definen su posicion en tomo al
carécter cientifico del estudio del objeto, por lo que es probable que algunos la

43 Cortifias-Peléez, Ledn, Las Ciencias Administrativas en América Latina, Caracas, Universidad Cen-
tral de Venezuela, 1972, p. 61.

44 Merriam, Charles, "Administracion Pablicay Teoria Politica", RAP, México, INAP, nim. 44, octu-
bre-diciembre de 1980, p. 133.

45 Stillman, Richard J., PubJic Administration. Concepts and Cases, California, Houghton Mifflin Com-
pany, 1976, p. 3.
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consideran un arte que en su devenir histérico se ha convertido en una ciencia
en desarrollo y evolucion que forma parte de las Ciencias Sociales. En ese
mismo sentido, otros autores conciben a la Administracién Pablica como un
subcampo de la Ciencia Politicay, a partir de ahi, comienzan a delimitar su
naturaleza politica.

La administracion publica, como actividad del hombre, puede ser objeto de
investigacion sisteméticay de estudio, para descubrir los principios que expli-
guen objetivay racionalmente los procesos administrativos, parainfluir de ma-
neradirectaen ellos. Esto llevé alLuther Gulick a decir en 1937:

La administracion se refiere a hacer cosas; alareaizacion de objetivos definidos. La
ciencia de la administracion es, por tanto, € sistema de conocimientos con el cual
los hombres pueden entender relaciones, predecir efectos e influir resultados en
cualquier situacion en que haya personas trabajando conjuntamente en forma orga
nizada para un propésito comun. La administracién publica es aquella parte de la
ciencia de la administracion que tiene que ver con €l gobierno, y, por lo tanto, se
ocupa principalmente de la rama gecutiva, donde se hace el trabajo del gobierno,
aunque evidentemente hay problemas administrativos también en relacion con las
ramas legislativay judicial. La administracién publica es, pues, una division de la
cienciapoliticay una de las ciencias social es.f

Por su parte, Wilburg Jiménez Castro argumenta que la falta de acuerdo de
parte de algunos tratadistas sobre el caracter cientifico de la administracion pu-
blica es comparable a que tuvieron algunas ciencias exactas hace algunos
siglos. Agrega que no es posible contar con una sola definicién para efectos
didacticos de Administracion Publica que incluya sus aspectos méas impor-
tantes; sin embargo, a pesar de esta limitacion, la define en los siguientes
términos: "Administracion [publical es una cienciasocia compuesta de prin-
cipios, técnicas y précticas y cuya aplicacion a conjuntos humanos permite
establecer sistemas racionales de esfuerzo cooperativo, através de los cuales
se pueden alcanzar propésitos comunes que individualmente no es factible
lograr". 47

46 Gulick, Luther, "Science, Valuesand Public Administration”, Papers on the Science 01Administra-
tion, Nueva York, Institute of Public Administration, 1937, p. 191.

47 Jiménez Castro, Wilburg, Introduccién al Estudio de la Teorla Administrativa, México, FeE, 1963,
p. 20. Con mayor precision, Jiménez Castro define la administracion publica como: un conjunto de conaoci-
mientos y de investigaciones que tienen sus propios principios y permite obtener conclusiones confiablesy
susceptibles de adquirir caracter unitario y general.
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Por su parte, Bernard Goumay |a define como una disciplina de las ciencias
sociales que estudialos 6rganos del Estado:

La ciencia administrativa puede ser definida como € campo de las ciencias sociales
gue tiende adescribir y explicar la estructura de las actividades de los 6rganos gque son
la autoridad politica, que constituyen la aparicién del Estado y las colectividades
publicas. [...] La ciencia administrativatiene por objeto la estructuray las activida-
des de los érganos que componen el aparato del Estado y las colectividades publi-
cas. 48

En una perspectiva cientifica, el espafiol Jose Manuel Canales sostiene que

la Administracion Plblica es una ciencia:

[...] se quisiera dejar constancia inequivoca de que la visién que se mantiene de la
Ciencia de la Administracion no es sdlo algo tedrico y abstracto desconectado de
nuestra realidad social y de nuestras Administraciones Publicas, sino todo lo contra-
ro, ya que se entiende que esta disciplina abarca un conjunto de conocimientos
interdisciplinarios e integrados por su objeto, ademéas de un conjunto de investiga-
ciones empiricas apartir del marco conceptual y referencial cientifico sefialado.t?

En e mismo sentido, Jacques Chevallier y Daniele Loschak incorporan sus
preocupaciones para sefialar ala Administracion Publica como campo de estu-
dio autbnomo y de pleno derecho; van més alla en la busqueda de su carécter

cientifico:

La ciencia administrativa aparece en esta perspectiva como una ciencia social toda-
via en gestacion, cuyo objeto no es unarealidad ya existente, lista para ser estudia-
da, sino que pide ser reconstruida a la luz de una problemética teérica especifica, y
que, pararesponder a los criterios de la cientificidad, debe a mismo tiempo superar
un cierto numero de obstacul os epistemoldgicosy forjar los instrumentos de andlisis
adecuados. s0

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

48 Gournay, Bemard, Introduction a la Science Administrative, Paris, Librairié Annand Colin, 1966.
49 Canales Aliende, José¢ Manuel, Panorama Actual de la Ciencia de la Administracion, Madrid, INAP,

1978, pp. 138-139.

50 Chevallier, Jacquesy Loschak, Daniele, La Ciencia Administrativa, México, INAP- FCE, 1983, p. 31.
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tras organizaciones administrativas publicas, asi como de sus problemasy po-
sibles alternativas. Como campo de estudio tiene una materia que busca su
propia ubicacion dentro de las ciencias sociadles y reclama para si una indepen-
dencia disciplinaria.

Definiciones integrales de la Administracion Publica (objetoy estudio)

Estas definiciones abarcan tanto a la administracion publica como actividad o
proceso y, al mismo tiempo, ala Administracion Publica como disciplina cien-
tifica; ello supone contar con definiciones no de un solo pérrafo, sino incluso
de varios apartados que enriquecen aun mas e concepto de estudio. En éstas,
Se encuentran caracteristicas y aspectos que desean destacar sus autores, los
cuales en ocasiones se presentan en forma de listado.

Para Dwight Waldo no existe una buena definicion de Administracién
Publica; quiza haya buenas definiciones breves, pero no una buena explica-
cion concisa. A partir de esta advertencia, Waldo propone la siguiente defi-
nicion: "1) Administracion Publica es la organizacion y direccion de hombres
y materiales para lograr los propésitos del gobierno; 2) Administracion Pabli-
caes el artey lacienciade la direccion aplicada alos asuntos del Estado”.51

Esta misma definicidon es empleada por Frederick Mosher y Salvatore Cim-
mino, cuando sefialan que la mayoria de los textos de Ciencia Administrativa
empiezan siempre con la pregunta: ¢Qué es la Administracion Publica?, alo
cua responden:

Es de notar que en esta expresion se comprenden generalmente dos significados: de una
parte la administracion publica entendida como organizacion y direccién de perso-
nas y medios para alcanzar fines publicos, y de otra, la administracién publica en-
tendida como campo de estudio, como ciencia y arte de la organizacion aplicada a
las actividades del Estado.s2

Para aportar mayores elementos de analisis a su definicion de Administra-
cion Pablica, Waldo, uno de los mayores cultivadores en los Estados Unidos,
sefiala:

51 Waldo, Dwight, El Estudio de la Administracidn Publica, Madrid, Aguilar, 1964, p. 6.

52 Mosher, Fredericky Cimmino, Salvatore, Ciencia de la Administracion, Madrid, RIALP. 1961, p. 26.
Para estos autores, la respuesta ala pregunta sblo puede darse cuando s¢ haya precisado con cuél de los dos
significados la usamos.
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Laidea central de la Administracion Publica es la accion racional, definida como
accion correctamente calculada para la consecucion de determinados fines persegui-
dos. La Administracién Puablica como estudio y como actividad, conjuntamente
tiende a potenciar a maximo la realizacion de fines; y, a menudo, se entremezclan
ambos, ya que, en Ultimo andlisis, el estudio es también unaforma de accion.v

En un sentido mas descriptivo, Waldo comenta que la expresion "Adminis-
tracion Publica" puede significar: 1) las instituciones y la actividad de las
agencias publicas; 2) una actividad consciente de estudio e investigacion, cen-
trada en esas agencias; y 3) la sintesis de 1) y 2), entendida como un areatotal
de instituciones, actividades, investigaciény ensefianza.s4

Una definicién propia de Mosher y Cimmino en su obra, incluye alaactivi-
dad (objeto) y a la disciplina (materia) en una perspectiva de la Ciencia de la
Administracion:

La administracion puede, pues, definirse "como el procedimiento continuo, através
del cua se controlay se condiciona cualquier cambio que surja en la realidad cir-
cundante". En cuanto tal, la actividad administrativa es mas bien un arte que una
ciencia: el arte de dar expresion y contenido dindmico aeste gran nimero de fuerzas
y de presiones, de necesidades y de exigencias colectivas que aparecen en toda
organizacion.

Andlogamente podriamos afirmar que el estudio del fendmeno administrativo es,
esencialmente, un estudio y andlisis de este continuo proceso de sintesis.ss

Miguel Duhalt Krauss, en € inicio de los cursos académicos en la Escuela
Nacional de Ciencias Politicasy Sociales en 1964, sefialaba:

La formula que encontramos més aceptable para enunciar €l concepto de Adminis-
tracion Publica es la que la considera como la actividad que comprende la gjecucién
de las tareas del Estado. [00] Esto es, cada Estado debe definir sus propias tareas, y
por tanto, cada Estado debe elaborar su propia doctrina sobre la Administracion
Pablica.s6

33 Waldo, Dwight, op. cit., p. 26.

34 Waldo, Dwight, La Administracién Pablica del Cambio Social, Madrid, Escuela Nacional de Admi-
nistracion Piblica, 1974, p. 16.

55 Mosher, Frederick y Cimmino, Salvatore, op. cit., p. 100.

S6 Duhalt Krauss, Miguel, dspecfos de la Administracién Plblicay e Desarrolio en México, México,
Asociacion Nacional de Administradores Pablicos, A. C., 1970, p. 12.
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Después de definir el concepto vulgar de administracion como "papeleo”,
trabgjo de oficina o con servicios administrativos (intendencia, mensajeria, co-
rrespondencia o archivo), indica: "El término administracion es polivalente;
designa en realidad varias cosas. a) una actividad humana; b) una disciplina
cientifica; €) unatécnica o conjunto detécnicas; y d) un arte". sz

Por su parte, Ornar Guerrero, alo largo de varias de sus obras, sostiene que
la Administracion Publica es una disciplina que tiene materia, que es un subcam-
po de la ciencia politicay que su objeto de estudio es el Estado.

[...] puede afirmarse que la administracion publica, como disciplina que estudia las
condiciones, factores y consecuencias relacionadas con la accion gubernamental, es
un campo tedrico reciente que trata de un vigjo objeto; que su desarrollo académico
hasta ahora ha transcurrido a lo largo de dos etapas, la ortodoxay la politica; que
progresivamente ha ido consolidando su perfil, inclusive sobre la polaridad doctri-
naria de ambas épocas y la diferenciacion acusada de los enfogues metodol 6gicos
dentro de las mismas; que Wilson colocd las bases para su definicion tedricay que
los administrativistas, siguiendo su pista, han disertado y desarrollado tesis para
mostramos que, a pesar de las diferencias de orientacion, todos coincidieron en
lo mismo: la administracion pablica como un objeto de estudio. ss

En esta misma obra, sostiene gque la administracion publica es: a) una fun-
cion; b) no consiste solo en una mera gecucion; e) es el gobierno en accion y
d) su objeto es € poder.se Para abundar mas sobre la administracion publicay
lapolémicaen torno ala cientificidad de la disciplina, José Castelazo la define
en los siguientes términos:

I. La administracion publica es la organizacion gubernamental y bésicamente su
rama gecutiva. Es la estructura del gobierno y e conjunto de recursos humanos,
materiadles y financieros que la integran, es decir, €l conjunto de instituciones,
personasy recursos gque conforman la administracion gubernamental.

2. Cumple lafuncion de gjercer, ejecutar € programa politico através de los proce-
sos de planeacion, programacion, coordinacion, ejecucion, evaluacion y control
administrativo.

57 Ibid., p. 27. "La administracion como actividad humana, es €l conjunto de actos que € hombre
realiza dentro de un grupo conscientemente-constituido para acanzar, con la mayor eficiencia, un objetivo
comun, que individualmente no se podria logtat. La administracion es, pues, una actividad humana, una
actividad realizada por hombres."

58 Guerrero, Ornar, Teorla Administrativa de la Ciencia Pollttca; México, UNAM, 1976, p. 80.

39 Ibid, p. 74. Esta definicion serd méas analizada en un capitulo posterior de esta investigacion.
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3. Es una técnica o un arte que primordialmente consiste en saber distinguir, entre
lainformacién disponible, la que es Gtil para latoma de decisiones politico-admi-
nistrativas, y a mismo tiempo en saber tomar estas oportunidades para imple-
mentarlas sin causar conflictos sociales o de intereses.

4. Puede ser la teoria 0 € conjunto de conocimientos, métodos y procedimientos
cientificos que se organizan de alguna manera para estudiar, analizar y predecir
los hechos o fendmenos que suceden en el gobierno de un pais.s?

Una de las definiciones clasicasy completas en Administracién Publica, de
las mas citadas por los elementos que se incluyen, las diversas caracteristicasy
perfiles del estudio del objeto, es la de Felix A. Nigro que sefiaa:

Administraciéon Publica:

a) Es @ esfuerzo cooperativo de un grupo en e marco de actividades de caracter
publico.

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

e) Juega un papel importante en la formulacién de la politica publicay en conse-
cuencia es parte del proceso politico.

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

€) Guarda estrecha relacion con los numerosos grupos privadosy los sujetos indivi-
duales alahora de suministrar servicios ala comunidad.v!

En suma, las definiciones en tomo a la administracion publica como activi-
dad o proceso, como disciplina cientificay 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 tomo a objeto de estudio de la dis-
ciplina cientifica. No existe una sola definicion con validez universal, pero si
de aceptacion generalizada, que nos permite identificar el significado de admi-
nistracion publica, asi como su objeto de estudio (materia) y su estudio del
objeto (disciplina).

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

61 Nigro, Felix A. y Nigro, Lloyd O., Administracion Publica Afoderna, Madrid, INAP, 1981, p. 36.
Para llegar a esta definicion los autores realizan un desarrollo tedrico y conceptual de cada uno de los

elementos que se encuentran enumerados, por [0 que esta definicion cuenta con un soporte tedrico susten-
tado.
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Elementos que integran una definicion de Administracion Pablica

L a pretension de construir una definicion de Administracion Publica que incluya
los aspectos relativos como actividad o proceso gubernamental y como disci-
plina cientifica, resulta por demas ambiciosa. Cada definicion, en su contexto
y en su tiempo, dio rumbo alos esfuerzos tedricos y practicos alas investigacio-
nes realizadas en tomo ala Administracion Publica, por lo que puede hacerse
uso de las definiciones contextualizando su contenido y alcance. Para la cons-
truccion de una definicion generalmente aceptable de Administracion Publica,
en forma minima deben incluirse los siguientes elementos:

Una definicién historica; las definiciones se encuentran enmarcadas en su
contexto historico real y corresponden a condiciones prevalecientes en € mo-
mento de su construccion tedrica, solo pueden entenderse en su circunstancia.
Esta situacion es determinante para el analisis de las definiciones que fueron
presentadas, las cuales no pueden ser aisladas artificialmente. Cada una res-
ponde a grado de avance tedrico que los cultivadores de la Administracion
Publica fueron sustentando.

Una definicion flexible; las definiciones expuestas muestran en la mayoria
de los casos elementos esenciales en e conocimiento de la Administracién
Plblica, los cuales son expuestos de maneraflexible y adaptativa. La generali-
dad con que son presentadas en € dmbito del campo de estudio permite em-
plear a las definiciones de esa manera en las investigaciones que se realizan en
la actualidad.

Una definicion cientifica; toda definicion debe contar con una afirmacion o
apartado donde se destaque € caracter de ciencia en gestacion de la Adminis-
tracion Pablica dentro del contexto de las Ciencias Sociales. El arte o las téc-
nicas no permiten valorar los esfuerzos realizados desde los primeros trabajos
de los cameralistas y la ciencia de la policia, que dieron sustento ala discipli-
na. Este elemento es sine qua non paracualquier definicion de Administracion
Pablica.

Una definicion combinada; las definiciones que incluyen tanto € aspecto
dinamico como actividad o proceso de la administracion publica, asi como el
carécter cientifico de ladisciplina, permiten contar con definiciones mas com-
pletas. En caso contrario, la definicion solo abarca una parte del estudio del
objeto y por lo tanto, se considera incompleta para efectos de andlisis y revi-
sion del estudio de la. Administracion Publica

Una definicion integrada;, como propoésito fundamental seria recomendable
que las definiciones que se hicieran del campo de estudio contaran con ele-
mentos que permitieran unadefiniciobn mas integral y completa. Un ejemplo lo

121




JOSE JUAN SANCHEZ GONZALEZ

constituye la definicion de Felix Nigro que, por cierto, es de las més citadas
para definir el campo de la Administracion Publica.

De la riqueza de definiciones presentadas en este apartado, que muestran la
diversidad de perfiles de la Administracion Publica, nos atrevemos a sugerir
una definicion minima de la disciplina en los siguientes términos:

1.

La administracion publica es la actividad dinamicay en constante movi-
miento, que contribuye a alcanzar los fines del Estado.

. Es & gobierno en accion y la parte mas visible de su actividad publica;

inicia donde terminala politicay concluye donde la politica comienza.

. Es e poder gecutivo con todos sus aparatos, érganos y dependencias

publicas que lo constituyen, aunque se relaciona de manera indirecta
(complementaria) con los poderes legislativo y judicial.

. Es un proceso dinamico que tiene como finalidad la satisfaccion de las

necesidades publicas reconocidas por € Estado.

. Es una funcion que contribuye a que los ciudadanos, la sociedad y €l

Estado puedan alcanzar los objetivos concurrentes de estos tres factores.

. Es un instrumento fundamental del Estado para realizar aquellas activida-

des que el mercado no puede o degja de hacer, pero que debido a interés
publico deben realizarse.

. Como parte del gobierno que genera las politicas publicas, se encuentra

vinculada a toda clase de asuntos publicos, que se manifiestan de manera
concretaen los servicios que realiza el gobierno.

. Es la cienciasocia gue se encuentra en gestacion y desarrollo, que nacio

como un subcampo de la Ciencia Politica, que tiene por objeto estudiar,
analizar y sistematizar la actividad organizada del Estado.

En suma, en primer lugar la definicién histérica de la administracion pabli-
ca en su raiz etimoldgicay las antiguas definiciones en e siglo XIX suponen
establecer un objeto de estudio que tiene una larga trayectoria histéricaen la
humanidad. En segundo lugar, la diversidad de definiciones de la administra-
cién publica como actividad o proceso; |a Administraciéon Pablica como disci-
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plina cientifica, asi como la mezcla de ambas permite varios propdsitos a la
vez: a) establece un punto de partida en el estudio de la Administracion Publica;
b) en las definiciones comienzan a perfilarse los objetos de estudio como son:
gobierno, estado, poder eecutivo y asuntos publicos, con las implicaciones
gue ello supone; y €) las definiciones son reflejos de esas interpretaciones del
estudio del objeto, que en los siguientes capitulos seran tratados con mayor
profundidad. La riquezay variedad de definiciones en torno ala disciplina de
estudio muestran los diferentes momentos historicos y tedricos en que fueron
construidas, asi como la pluralidad de contenidos y enfoques (escuelas) que
cada unade €ellas representa.
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LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO

DISCIPLINA CIENTIFICA: EL ESTUDIO
DEL OBJETO

a Administracion Publica en su etapa moderna cuenta con un objeto de

estudio que se remonta alos gobiernos de las primeras civilizaciones, €l

cua 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 dindmicapropia. Por su parte, € estudio del objeto ha sido cuestionado en
el sentido de que la Administracion Publicano puede tener € carécter de cien-
cia, debido a que no cuenta con leyes ni principios generales que pudieran
aplicarse en cualquier gobierno. Para algunos estudiosos, la Administracion
Pablica 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 més altos valores humanos y hay quien la considera slo como
una profesiéon. Incluso, para otros la administracién publica tiene un énfasis
mar-cado en las técnicas, tanto en su investigacion como en su gjercicio.’

Una de las razones por las cualesla Administracion Publicano alcanza €l cali-
ficativo de ciencia se debe, en parte, a las continuas aportaciones de otras
ciencias sociales que han contribuido a su estudio, pero que a mismo tiempo le
impiden consolidarse como una disciplina cientifica por la enorme influencia

1 Aunque en este capitulo no se trata a la Administracion Publica como técnica, J. Pfiffner sefiala que:
"Este libro se basa en varias presunciones. La primera es que existen técnicas en lainvestigacion del gobier-
no que pueden ser ensefiadas en universidades. La segunda es que a los futuros técnicos en administracion
no Se les haensefiado lo suficiente sobre estas técnicas. Latercerade estas presunciones es que las técnicas
deberian ser introducidas en el primer afio de estudios graduados en la universidad. Cuarta, es que estas
técnicas deben servir para mejorar y no disminuir o retrasar |os antecedentes fundamentales, el entendimien-
to filos6fico y el humanismo tan valorizade por los que sbogan por volver a los elésices" (pfifiner, J.,
Research Methods in Publle Administration, Nueva Y ork, The Royal Press Co., 1940, p. 23).
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del Derecho -Derecho Administrativo y Constitucional- la Economia, la
Ciencia Politica, la Administracion, la Sociologia, la Historiay la Psicologia,
por citar las disciplinas més importantes. La Administracion Publica debe reto-
mar de las "ciencias madres" aquellos esquemas que le permitan consolidarse
como un campo de estudio estrictamente cientifico, para establecer su propio
enfoque de estudio de los problemas. Como lo ha dicho Gabriel Almond en
relacion con la Ciencia Politica, se requiere crear una mesa central que permita
integrar a todas las otras mesas separadas (enfoques) en esta disciplina para
lograr consolidar una teoria central.2 Esta situacion también seria pertinente
parala Administracion Publica

Otraposicion sugiere que se acabd el suefio de la interdisciplinariedad y que
es el momento de regresar a origen: la Ciencia Politica como fuente de cono-
cimientos para la disciplina. Sin importar la posicién en que se encuentre, la
Administracion Publicatiene objeto de estudio y estudio del objeto; solo falta
darle direccion y orientacion tedrica a nuestro campo de estudio. La ciencia
administrativa debe aportar los elementos necesarios para consolidar la transi-
cion de artey de técnica a una ciencia administrativa de pleno derecho y auto-
nomia.

Por su parte, Mosher y Cimmino afirman que la Administracion Publica
tiene interés por la Politica, la Economia, la Sociologia, la Psicologiay cual-
quier otro sector de estudios que directa o indirectamente se ocupe de los pro-
blemas de administraciéon.> Afirman que la contribucion de otras disciplinas
tiene gran utilidad para la administracion publica como objeto de estudio; sin
embargo, esto no significa que carezca de disciplina autbnoma, pero "pensa-

mos que la cienciade la administracion es una cienciaaplicada’.

La Administracion Publica como disciplina cientifica

En e continuo desarrollo histérico de su objeto de estudio la Administracién
Publica ha sido considerada como: a) arte, b) filosofia, €) profesion y d) cien-
cia No obstante que a mas de un siglo de existencia del campo de estudio en
su etapa moderna -1887, con € ensayo de Woodrow Wilson-la naturaleza

2 Almond, Gabriel A., Una Disciplina Segmentada. Escuelasy Corrientes en las Ciencias Politicas,
México, Colegio Nacional de Ciencias Politicasy Administracion Publicay Fondo de Cultura Econémica,
1999.

3 Mosher, Frederick C. y Cimmino, Salvatore, Ciencia de laAdministracion, Madrid, RIALP, 1961, p. 28.
4 |bid., p. 29.
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cientifica de la Administracion Publica se encuentra ain en discusion. Incluso
fue declarada su muerte en la década de los sesentas provocando la Ilamada
"crisis de identidad" como disciplina, sin considerar que su objeto de estudio
tiene existencia propiay requiere de la sistematizacion de su estudio. A conti-
nuacion analizaremos aquellos argumentos que las ciencias aportan para deter-
minar el caracter epistemologico de la Administracion Publica

La Administracion Publica como arte

Algunos autores consideran la administracion publica como un arte, en el sen-
tido mas amplio del concepto, 0 sea como un conjunto de preceptos y reglas
necesarios para realizar bien alguna cosa; asi, se habladel arte de administrar.s

En este contexto es conveniente citar a Ordway Tead, quien sostiene que la
administracion es una de las bellas artes, cuando afirma que las actividades
administrativas suponen seguramente un arte que requiere gran destreza, dis-
cernimiento y fuerza moral:

Desde luego, tan penetrante en influencia, tan valiosa, tan correctamente constituida
es esa habilidad, que merece ser reconocida como unade las bellas artes. [...] Cons-
tituye desdeluego un arte de lamés elevadacategorialograr la mésfructiferacola-
boracién posible en un mundo en e que e esfuerzo combinado es la tipica
expresionde individuos quetratan de hacer su vida productiva. 6

Para Tead, € arte requiere de un medio de expresion. En el caso de la admi-
nistracion e medio es tripartito. Su expresion tiene lugar en 'y atraves de la
organizacion, los seres humanos y una cierta clase de amplio soporte social y
cultural, que es una sociedad democratica.' La administracién publica es -para
T ead- una de las bellas artes porque exige un imponente conjunto de talentos
especiales para conseguir una colaboraciéon creadora que dirija 'y oriente la
vida civilizada cotidiana.

5 Duhalt Krauss, Miguel F., Aspectos de la Administracion Pablicay el Desarrollo en México, México,
Asociacion Nacional de Administradores Publicos, A. €., 1970, p. 32.

6 Tead, Ordway, "La Administracién como una de las Bellas Artes", Dwight, Waldo (comp.), Adminis-
tracton Publica. La Funcion Administrativa, los Sstemas de Organizacion y otros Aspectos, México, Tri-
llas, 1985, pp.40-41,

7 tu, p. 22.
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Por su parte, Leonard D. White afirma que la Administracién Publica es un
arte, que ha sido unade las posesiones esenciales del hombre." aunque sostiene
gue la Administracion Pablica puede convertirse en ciencia:

Como la administracién indudablemente es en parte un arte, seguiran ocupando un
lugar importante los escritos cientificos. Pero puede ir convirtiéndose progresiva-
mente en una ciencia, o por lo menos, en una ciencia limitada por diferencias cultu-
rales, logro muy de desear, ya que las proposiciones de una ciencia administrativa
van mas alla del acance del sentido comin.?

En la misma postura que White, Luther Gulick afirma que lo que fue arte
puede convertirse con € tiempo en ciencia:

Actualmente la administracion es méas un arte que una ciencia; de hecho hay quien
afirma dogméticamente que no puede ser otra cosa. Los que asi opinan no recuerdan
gue la metalurgia, por ejemplo, era un arte varios siglos antes de llegar a una cien-
cia [...] varios factores influyeron en la conquista del mundo natural por las ciencias
exactas, y puede confiarse en la posibilidad de controlar y conocer el mundo de los
asuntos humanos de una manera cientifica. 10

Cabria recordar que algo similar acontecié con la odontologia. Segun Duhalt
Krauss, antes de que ésta apareciera como una disciplina cientificay desarro-
[laratécnicas especificas, los barberos eran los encargados de sacar muelas. Lo
hacian de una manera primitivay rudimentaria. u Pero se inicio e estudio cien-
tifico de los fendmenos dentales y sus relaciones con otros aspectos de |abiolo-
gia humana: se desarrollaron técnicas especificas basadas en esos estudiosy
surgieron especialistas en esa actividad, que estudiaban en las universidades.
Algun dia sucederalo mismo con la Administracion Publica

Frente a la pregunta del carécter cientifico de la administracion publica,
Marshall Dimock sugiere que es un arte elevado que podré convertirse en una
disciplina cientifica:

8 White, Leonard D., Introduccién al Estudio de la Administracion Publica, México, Compariia General
de Ediciones, 1964.

9 Ibid., p. 10.

la McCurdy, Howard E., Una Biografia sobre Administracidn Publica, Madrid, Instituto de Estudios
Administrativos, 1981, p. 22.

11 Duhalt Krauss, Miguel F.; Aspectosdela AdministraciénPublicay el Desarrollo en Aféxico, México,
Asociacion Nacional de Administradores Pablicos, A. C., 1970, p. 30.
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¢Es la administracion arte o ciencia? A veces €l debate sobre esta cuestion ha subi-
do de tono. En su etapa actual de desarrollo, podemos decir que si la administracién
es la aplicacion de una habilidad o técnica, es arte, y que s andando el tiempo
algunos de sus elementos se llegan a aplicar en forma sistematica llegara a consti-
tuir una ciencia. [...] Esindudable que la administracién es un arte elevado. 12

Tradicionalmente la administracion puablica ha sido un arte, pero un arte con
aptitudes y técnicas que ahora se transforman paulatinamente en muchos as-
pectos mediante la estadistica, contabilidad, ingenieria, psicologia; mediante
formas refinadas de andlisis e interpretacion 1o que surge es un conjunto de
practicas en el que hay muchas formas de medicion precisa, muchas situacio-
nes en las cuales pueden hacerse prondsticos exactos. 13

La administracién publicano es mas que € arte de conducir los asuntos del gobier-
no. [..] No es una ciencia [...] La administracion publica como un arte busca €l
conocimiento de la cienciay fortalece la calidad de su arte haciendo referenciaala
utilizacion del conocimiento obtenido de las ciencias sociales y naturales. 14

Por su parte, Dwight Waldo parece conciliar este dilema entre si la Admi-
nistracion Publicaes un arte o una ciencia:

[...] refleja la opinion general de que la Administracion Publica tiene importantes
aspectos de cienciay arte conjuntamente. Reflgja, también, sin embargo, un deseo
de soslayar los problemas de definicion, de conciliar los resultados cediendo de
ambos lados, de proseguir con €l estudio y la précticade la Administracién Publica,
cual quiera que ésta sea. 1°

La Administraciéon Publica nace como un arte, debido a que utiliza técnicas
y habilidades para lograr los fines del Estado, sin mas conocimiento que su
experienciay e permanente aprendizaje del ensayo y el error. Con el tiempo,
la acumulacién de ese conocimiento permite establecer relaciones causales,

12 Dimock, Marshall y Dimock, Gladys, Administracion Publica, op. cit., p. 7.

13 Merriam, Charles, "Administracion Plblicay Teoria Politica’, RAP. nim. 44, octubre-diciembre de
1980, México, INAP, p. 123.

14 Honey, J. C., "Research in Public Administration. A Further Note", PAR, vol. XVII, 1957, p. 239.

15 Waldo, Dwight, op. cit. p. 7: "Que la Administracién Publica 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 Pablica a que se refiera, €l estudio o disciplinade una parte, la actividad o pro¢eso de otra”
(thid., p. 26).
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principios generalmente aceptados y, en algin momento, leyes de aplicacion
general, para convertirse en una ciencia. En esa etapa de transicion cognosciti-
vay epistemoldgica, la Administracion Publica apenas comienza a edificar los
basamentos tedricos para constituirse en una disciplina autbnoma, inde-
pendiente y de pleno derecho; una ciencia en gestacion. El arte es su etapa
transitoria hacia su sistematizacion y mayor rigor cientifico.

La Administracion Publica como Filosofia

En una posicion diferente, Marshall Dimock ha sostenido que la Administra-
cion Publica més que arte o ciencia, es unafilosofia que tiene como principio
esencial servir a hombre.

Este libro tiene una tesis. Dicha tesis es que la administracion es, mas gque respues-
tas eruditasy técnicas bien escogidas, un conjunto de ardides. No es ni siquierauna
cienciay jamas debiera convertirse en un método rigido e invariable. Es mas que un
arte: es unafilosofia 16

L a filosofia es una combinacién de creencias y de précticas destinada a lo-
grar una mejor egjecucion e integracion de los actores participantes en los even-
tos administrativos. Para Marshall Dimock, una filosofia de la administracion
€s un patron bien pensado y viable de supervivenciay de influencia para los
individuos y las instituciones. Es buena norma y buena técnica, pero sobre
todo, aspira a ser una verdadera integracién; una armonizacién de todo lo que
es importante. 17 Dimock sostiene que una filosofia de la administracion publi-
ca debe estar basada en | os siguientes principios:

I. Las instituciones determinan en gran parte la clase de vida que la sociedad va a
Ilevar y los administradores, como clase, determinan en gran parte la calidad de
las instituciones;

2. Los administradores deben ser individuos y no engranajes, porque el secreto del
éxito es individual.

16 Dimock, Marshall E., Principiosy Normas de Administracion, México, Libreros Mexicanos Unidos,
1965, p. 21 (Titulo original, A Philosophy 01Administration). En este libro, Dimock propone que la Admi-
nistracion Pablica sea consideradacomo filosofia.

17 Ibidem.
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3. Laclave de la administracion es €l conocimiento del desarrollo y de la decaden-
cia, debido a que la actua insistencia en formar categorias y dividirlo todo en
pequefios y ordenados compartimientos causa su propia derrota, " ...porque la ad-
ministracion es, mas gque nada, una fusion de muchos elementosy su éxito depen-
de de la pericia con que se efectle la mezcla't.l"

4. Como piedras angulares de la filosofia administrativa se encuentran los factores
de desarrollo, equilibrio, estrategia, direccion y motivacion. La motivacion debe
tener un fundamento ético, no de conveniencia.

Debido a que la administracion publica ocupa un vasto campo de activida-
des, lafilosofia de la administracion se aproxima a una filosofia de la vida;
para que sea viable debe considerar las siguientes pruebas. 19 La primera es la
capacidad de inclusién, que implica que todos los elementos que entran en
la accion administrativa han sido debidamente integrados. En segundo lugar,
se debe procurar que sean armonizados, unidos correctay completamente, para
lo que tendran que sujetarse a las normas establecidas. En tercer lugar, formular
principios que constituyan guias positivas para la accion futura en condiciones
mMas 0 menos semejantes. La cuarta proposicion es que la administracion se
ocupatanto de los fines como de los medios; la habil fusién de fines y medios
es la prueba de la excelencia administrativa. La quinta proposicion es que una
filosofia de la administracion deberia ser concebida de manerata que, si des-
cribe la realidad y pone en manos de un funcionario experto € mejor instru-
mento posible, produzca un resultado mayor gque la suma de sus partes."

La administracion publica como filosofia es [levada a extremo por Dimock
al considerarla como una rama de las humanidades, por lo que, segun esta
posicion, debe estar ligada a materias como la filosofia, la historiay €l arte, y
no unicamente a la ingenieria, las finanzas publicas, la ciencia politica, € de-
recho y la economia. Esta posiciéon no fue prevaleciente en la Administracion
Padblica; no obstante, se considera indispensable exponerla para compararla
con las otras orientaciones del campo de estudio, aunque en la actualidad existe
un retorno hacia la éticay la filosofia, como elementos fundamentales para la
preparaciony formacién de los funcionarios publicos.

18 1bid., p. 22.

19 Ibtd., pp. 24-26.

20 Chester Barnard, por eiemplo, sefiala como tesis fundamental en su libro The Functions of the Execu-
tive, que cuando los esfuerzos de cinco hombres quedan combinados en un sistema (organizacion) se crea
una cosa gue es "algo nuevo en € mundo" y que es mas o menos diferente en cantidad y calidad de lo que
pueda presentar la suma de los esfuerzos aislados de esos cinco hombres (Ibid., p. 26).
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La Administracion Pablica como profesién

Para Mary Parker Follett la palabra "profesion" implica en la percepcion ge-
neral un fundamento de ciencia y un motivo de servicioP Una profesion des-
cansa sobre la base de un conjunto probado de conocimiento y se utiliza para
el bien de los otros, mas que para los fines propios, con excepcion del salario.
Para algunos estudiosos, la administracion publica es una profesion mas que
una disciplina, aunque esta percepcion ha ido cambiando significativamente.

Leonard D. White sostenia en 1937 que en € siglo pasado la administracion
de asuntos gubernamentales exigia muy poco de las profesiones, salvo la edu-
cacion. En los Estados Unidos en € afio de 1896 habia aproximadamente 3 600
puestos profesionales en e servicio federal, es decir, € 2% del total de em-
pleos; en 1907 eran aproximadamente 9700, 3.4% Y para 1930 € numero ha
bia aumentado a cerca de 35 000, es decir, cercano a 6%.22

El creciente empleo de profesionistas y cientificos gerce un efecto determinante
sobre € servicio publico y sobre las condiciones bgjo las cuaes se realizan sus
tareas. La creciente proporcion de servidores civiles capacitados profesionamente
mejorael prestigioy lareputaciéndel serviciopublico. Propiciaun mediofavorable
para el reconocimiento de administradores publicos permanentes no politicos, espe-
cialmente capacitados. De esta manera, la administracion publica se convierte en
unaprofesién.P

En su obraclésica, Marshall Dimock incluye un apartado que denomina "El
gobierno como carrera”, en €l que describe € caso de los Estados Unidos, que
siendo un pueblo individualistay Ileno de recursos, en e pasado consideraba
gue lo mejor era tener poco trato con € gobierno y trabajar en é se conside-
raba irrelevante. Esta situacion ha cambiado radicalmente; por ejemplo, en la
década de los cincuentas € gobierno federal estadounidense empleaba a 2.4
millones de civilesy 2.8 millones de personas en trabajos relacionados con €l
servicio militar activo. 24

21 Follett, Mary Parker, "La Administracion como Profesion”, Merrill, Harwood F. (comp.), Clastcos
enAdminislracion, México, Limusa, 1975, p. 265.

22 White, Leonard, "L a Administracion Publica como Profesion”, RAP, nim. 44, octubre-diciembre de
1980, México,INAP, pp. 139-140.

23 tU«, p. 140.

24 Dimock, Marshally Dimock, Gladys, Adntinistracién Publica, op. cu., p. 33.
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Por consiguiente, e administrador publico profesional debe convertirse en €l
eslabdén que una a cientificoy a politico afin de reconciliar la tecnologia con
los valores democréticos. Los administradores publicos se ocupan de tres cla-
ses de necesidades.P La primeracomprende las sociales, es decir, de los ciuda-
danosy € 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, ductil y dinamica. La tercera se refiere a las necesidades de la gente que
esta dentro de la propia organizacion, entre las que se cuenta e desempefio del
individuo y las satisfacciones personales. La realizacion administrativa de es-
tas tres especies de necesidades exige una gran competenciay una vida de
estudio y reflexion, por lo que la administracion publica es una profesion.

Para Marshall Dimock la administracion publica es una profesion, ya gque
todas las profesiones tienen cabida en €l gobierno. La tecnologia atrae cienti-
ficos y especialistas de toda especie a los altos puestos administrativos. 26 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 Administracion Publica
es una profesion porque cumple con tres requisitos bésicos. 1) estd basada en
un marco tedrico de conocimiento de tipo cientifico; 2) este cimulo de conoci-
miento de tipo cientifico tiene una aplicaciéon précticay 3) la actividad que
aplica précticamente los conocimientos de tipo cientifico debe responder a una
necesidad social.?? Para quienes discuten la existencia de una ciencia de la
administracion, no hay duda de que se cuenta con un marco tedrico de conoci-
mientos de tipo cientifico en que se apoya la administracion publica, debido a
gue éstos constituyen formalmente la disciplina o este conocimiento proviene
de otras Ciencias Sociales corno son la Sociologia, la Economia, e Derecho, la
Politicay la Psicologia, entre otras. Asimismo, € conocimiento del fenédmeno
administrativo tiene un caracter aplicativo y Util paralas organizaciones admi-
nistrativas pablicas, asi corno una vinculacion a las necesidades, requerimien-
tos y demandas de la sociedad. Por lo anterior, para Duhalt Krauss la
administracion publica es unaprofesion.

25 lbid., p. 54.

26 Ibid., p. 63.

27 Duhalt Krauss, Miguel F., Aspectos de la Administracion Publicay e Desarrollo en México, México,
Asociacion Nacional de Administradores Plblicos, A. €., 1970, p. 10. Sefidla: "Si se hiciera una investiga-
Cidn acerca de las personas que realizan una actividad que requiere tal aplicacion de estos conocimientos
seguramente tendriamos que contestar afirmativamente esta exigencia'.
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Recientemente, Darrell L. Pugh sefiala que la profesion puede ser definida
como un requerimiento especializado de conocimiento con una intensiva pre-
paracion académica; un oficio principal, vocacion y empleo.P La administra-
cion publica -dice Pugh- es una profesion popular que guarda una posicion
tradicional en los Estados Unidos. A principios de siglo, con e avance del
manager de ciudades y los movimientos de oficinas de investigacion muni-
cipal, la nocion de servicio publico como actividad permitia capacitar a los
administradores publicos en una profesion remunerada. Los servicios publicos
de los gobiernos locales y estatales, € servicio civil de carrera bgo el Acta
Pendelton, convirtieron a los gobiernos estatalesy locales en arenas adecuadas
para introducir reformas administrativas y mejorar las practicas gerenciales.
Esto permitio e establecimiento de la credibilidad en las actividades de la
administracion publica, en aspectos como la planeacion racional de la socie-
dad, asi como legitimar su actividad profesional.

El obj eto de estudio de la administracién publica muestra que la existen-
ciade una actividad dentro de los procesos del gobierno tiene como expresion
a la profesion que hace viable e desarrollo de una disciplina. Lo que sucede
con la materiay la disciplina repercute con la profesién administrativa publica
Una disciplina consolidada con un objeto definido, puede multiplicar la activi-
dad profesional en & contexto de las otras profesiones.

La Administracion Publica como ciencia

La polémica del caracter de la Administracion Publica como arte o cienciaha
derivado en posiciones extremas que: 1) la identifican como un arte elevado;
2) la reconocen solo como una profesion; y 3) la estudian como una cienciaen
gestacion y desarrollo. Algunos autores sostienen que no puede existir una teoria
de la Administracion Publica, porque no tiene € alcance tedrico para susten-
tarse como tal; en su caso, proponen e estudio de la Administracion Pablica. 29

28 Pugh, Darrell L., "Professionalism in Public Administration: Problems, Perspectives, and the Role of
ASPA", Pub/ic Administration Review, vol. 49, nim. 1, January/February, 1989, p. 1. Para Pugh existen por
lo menos seis aspectos para consolidar una profesion: J) planear una idea; 2) un cuerpo de teoria y conoci-
miento; 3) unaidea social; 4) estandares éticos; 5) una organizacién formal que promueva sus intereses; y 6)
un "sal6én de lafama" de reconocidosy prominentes lideres.

29 Cabe hacer notar que este apartado es una parte central de esta investigacion, por lo que en este
momento solo seran expuestos algunos argumentos en torno ala pregunta: ¢es la administracion publica una
ciencia? En los siguientes capitulos esta pregunta podra ser contestada de manera mas profunda y con
mayores argumentos.
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"Lateoria de la Administracién Publica capitalista estéa por elaborarse. Ta es
la razon por la cual, alternativamente, es preferible hacer referencia a estudio
de la Administracion Publica "30

Mucho menos es posible sustentar principios generales aplicables a la Ad-
ministracion Publica, discusion en la que se enfrentaron Robert Dahl y Herbert
Simon. Dahl realizd en 1947 una revision de los progresos tedricos de la cien-
cia administrativat! la cual se encontraba condicionada por tres limitaciones:

1) Las generalizaciones derivadas de las operaciones de la administracion publica,
en un Estado en particular, no se puede ni universalizar ni aplicar ala administra-
cion publica de otros Estados. Afiade que un buen principio puede ser aplicable
en diferentes medios nacionales, pero en atencion a estudios previos a los mis-
mos.

2) No existen generalizaciones universales verdaderas acerca de la administracién
publica, sin que previamente haya un estudio profundo de las caracteristicas na-
cionales. En suma, o hay principios universales o éstos son aplicables a un medio
nacional o internacional especifico.

3) El estudio de la administracion publica “‘se convertiria inevitablemente en una
disciplina, con bases mucho mas amplias, apoyada no en ibi conocimiento estre-
chamente definido de técnicas y procesos, sino ampliado hacia los factores con-
dicionantes, variables histéricas, sociolégicas, econdmicas y que dan a la ad-
ministracion publica de cada pais su sdllo".32

Para Dahl, s alguna vez debe existir una ciencia de la Administracién Pu-
blica, debe derivar en € entendimiento del comportamiento humano en e area
demarcada por las fronteras de la Administracion Publica. Todas las ciencias
sociales son dependientes de las motivaciones del hombre y de sus respuestas.
El terreno de interés peculiar para una ciencia prospectiva de la Administracion
Publica es esa amplia region de los servicios administrativos por €l gobierno;
mientras que las multiples motivaciones y acciones en esta amplia region no
hayan sido exploradas y convertidas en predecibles, no puede haber una cien-
ciade la Administracion Publica.”

30 Guerrero, Ornar, La Administracién Publica del Estado Capitalista, México, Fontamara, 1988, p. 36.

31 Dahl, Roben, "LaCienciade la Administracién Plblica: Tres Problemas", RAP, nim. 40, octubre-di-
ciembre de 1979, México, INAP.

32 Ibid., p. 11.

33 tu, p. 19.
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Dahl se anticip6é a adgunas de las dificultades que aguardaban a la adminis-
tracion publica s se mantenia como rama de la Ciencia Politica. En esta for-
ma, durante los afios setentas, la administracion publica empezariaa salir de la
Ciencia Politicay, alavez, de la administracion de empresas para convertirse
en campo de estudio por derecho propio.>' El desarrollo de una ciencia de la
Administracion Publicaimplica el desarrollo de una ciencia del hombre en el
area de los servicios administrativos por el publico. ParaDahl:

Estamos muy lejos de una ciencia de la administracién publica. Ninguna ciencia de
la administracion publicaes posible ano ser que: 1) € sitio de los valores normati-
vos sea aclarado; 2) la naturaleza del ser humano en €l érea de la administracién
publica sea mejor comprendida y su conducta més predecible; y 3) que haya un
conjunto de estudios comparados, de las cuales sea posible descubrir principios y
generalidades que trasciendan las fronteras nacionales y las experiencias histéricas
peculiares.P

Por su parte, Herbert Simon, para responder a Dahl, sefiala que existen dos
grupos sobre € problema del carécter cientifico de la Administraciéon Publi-
ca.36 El primer grupo de estudiosos sefiala que la administracion publica debe
ser una ciencia aplicada ocupando todos los valores e intereses relacionados
con la organizacion administrativa. Como la eficiencia es slo uno de esos
valores, se debe cubrir la totalidad del campo de la politica publica, mientras
gue e segundo grupo con e que se identificaba Simon, propone crear una
ciencia pura del comportamiento humano en la organizacion --en particular,
de las organizaciones gubemamentales- quienes estan descontentos con la
teoria administrativa tradicional para edificar una teoria mas solida sobre los
cimientos de la psicologia social.

En la actualidad, Robert Denhardt identifica una variedad de influencias en
la teoria de la Administracion Publica contemporanea, como son la teoria em-
pirica, la teoria normativa, la teoria ética, la eleccion publica (public choice),
la fenomenologia, la teoria criticay la teoria psicoanalitica, asi como e desa
rrollo de la ciencia politica, €l management, la sociologia, la antropologiay

34 Shafritz, Jay M. y Hyde, Albert C., Clasicos de la Administracion Publica, México, Colegio Nacional
de Ciencias Politicas y Administracion Pdblica, Universidad Autonoma de Campeche, Fondo de Cultura
Econdmica, 1999, p. 172.

35 |btd., p. 25.

36 Simon, Herbert, "Un Comentario a 'La Cienciade la administracion Pablica™, RAP, nim. 40.octu-
bre-diciembre de 1979, México. INAP.
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otras disciplinas sociales.t? La teoria de la Administracion Publica requiere
establecer los limites de su campo de estudio por la diversidad de enfoques
preval ecientes para construir su propiadisciplina cientifica.

Para nuestros fines, resulta fundamental que, de unavez por todas, quede
claro € sentido epistemoldgico 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, e cua ha existido desde las primeras civilizaciones de la histo-
riay es més notorio en los grandes imperios. La administracion publica no
puede considerarse un arte o unafilosofia, para ser considerada como parte de
las humanidades, porque ha producido durante su construccion histérica enor-
mes obras de validez teorica que rebasan el simple &mbito empirico y artistico.

Administracion Publica: 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
gue le han acogido.

1. Siento que se ha suscitado una confusion en el sentido de creer que existe una
teoria cientifica auténoma denominada administracién publica, por € hecho de
gue sus procesos se estudien en préacticamente todas |as universidades del mundo.
Lo que sucede es que e fendmeno politico-administrativo de la sociedad es tan
complgjo y vasto que su comprensiéon requiere de una especializacion. Asi, €
estudio de la administracion publica lo podemos considerar como una especiali-
dad académica.

2. Redlizar investigaciones sobre la administracion publica no necesariamente nos
conduce aformar teoria propia, ya 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 universal.

3. Lo més que se 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., "Teoriade la Administracién Publica: el Estado de la Disciplina®, Lynn, Naomi
y Wildavsky, Aardn (comps.), Administracién Plblica. El Estado Actual de la Disciplina, México, Colegio
Nacional de Ciencias Politicas y AdministraciénPublica, A. C., Fondo de Cultura Econémica, 1999, p. 90.
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4. El proceso de administracion publica es dialéctico y, por tanto, producto de las
contradicciones de una sociedad. Su estudio, entonces, debe ser igualmente dia
|éctico, esto es, no puede aceptar que exista uniformidad en € comportamiento
politico-administrativo, y en consecuencia, la comprobacion se dificulta hasta el
grado de ser précticamente imposible.

5. Por ultimo, como estudioso de la administracion publica, espero que algin dia su
andlisis alcance la categoria de ciencia; pero dada la naturalezay objeto del pro-
ceso gubernamental, lamento expresar mis serias dudas a respecto. Concluyo,
entonces, que son las ciencias sociales las que se relacionan entre si para con-
formar € estudio de la administracién pablica.38

Quienes niegan su caréacter cientifico argumentan que la administracién
publica, por su propia naturaleza humana cambiante, no puede reducirse a
leyes de validez universal, puesto que cada situacion administrativa es Unica,
dado e elemento dinAmico que la caracteriza." Se agrega ademas que los
factores que inciden en ella estan condicionados a tal variedad de compleji-
dad cuantitativa y cualitativa, que practicay teéricamente los hechos no se
repiten y por lo tanto son Unicos; en lugar de principios lo que se ofrece son
preceptos.

Si como ciencia se entiende un esquema de cosas en las cuales cada aspecto particu-
lar cubierto debe tener un valor matematico, entonces la administracién no es una
ciencia. [...] Si, por € contrario, se puede usar correctamente €l término ciencia para
aplicarlo aun cuerpo exacto de conocimientos y trabajar y practicar con base en €
como prondstico, y s asi lo aceptamos y deseamos, podemos hablar entonces apro-
piaday convenientemente de una cienciade la administracion.t"

Un punto intermedio sefiala que una ciencia ensefia a "conocer" y e arte a
"hacer"; por gjemplo, la astronomia es la ciencia en tanto que la navegacion
es e arte La cienciay € arte son campos complementarios de esfuerzos, no
son mutuamente excluyentes.v' mientras que una posiciéon més conciliadora.P

38 Castelazo, José R., "Relaciones entre la Administracion Publica y otras Ciencias Sociales', RAP,
ndm. 40, octubre-diciembre de 1979, México, INAP, pp. 40-41 (cursivas mias).

39 Jiménez Castro, Wilburg, Introduccién al Estudio de la Teorla Administrativa, México, FCE, 1963,
p.23

40 Charles A. Beard, "Philosophy", Science and Art 01Public Adminstration, citado por Wilburg limé-
nez Castro.

41 Terry, George R., Principiosde Administracion, México, Compafiia Editorial Continental, 1971, p. 31.

42 Amaro Guzmén, Raymundo, Introduccion a la Administracion Publica, México, McGraw-Hill, 1986,
p. 13.
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pero que no resuelve el problema afirma que la Administracién Publica tiene
todas las caracteristicas de una ciencia por sustentar principios de validez uni-
versal como la planeacion, jerarquizacion, coordinacion, organizacion, centra-
lizacion y descentralizacion, entre otras. ES una técnica porque utiliza métodos
y procedimientos uniformes. Es arte, porque € éxito de la gestion estatal de-
pendera de la habilidad, destrezay arte del funcionario o empleado en la gecu-
cion de lafuncidn publica, paralo que utilizala toma de decisiones, liderazgo,
autoridad y motivacion.

Puede decirse que en realidad, como objeto de estudio, la administracion
publica es un arte debido a que permite conjugar esfuerzos parala realizacion
de una complejidad de actividades publicas, pero que en su continuo desarrollo
su estudio se ha ido consolidando como un campo del saber cientifico. En ese
sentido, coincidimos con Ornar Guerrero: "[...] sabemos que a la administra-
cién publica la abandera una disciplina propiay exclusiva: la ciencia de la
administracion. Sabemos igualmente gque esta ciencia es antiguay la galardo-
nan titulos de nobleza intelectual; que tiene su propio objeto de conocimiento;
gue es una, entre las diversas ciencias sociales't."

Para Mosher y Cimmino, quienes piensan que la ciencia es un esquema con-
ceptual sobre cuya base se atribuye valor matemético a cualquier objeto com-
prendido en él, valor normalmente expresado en una ecuacion diferencial, es
claro que la Administracion Publica no puede considerarse ciencia.v' Para los
gue, en cambio, piensan que la ciencia es un complejo de leyes exactas, dedu-
cidas de la experienciay la observacion, sera menos dificil admitir el carac-
ter de ciencia de los estudios administrativos. La Administracion Publica no
niega el arte del administrar, pero se preocupa de construir y ordenar, cientifi-
camente, un cuerpo de nociones que merezca €l titulo de Ciencia de la Admi-
nistracion.

La Administracion Publica es un arte elevado y, potencialmente, también
una ciencia; se compone de muchos elementos que mediante un proceso com-
plicado pueden llegar a sintetizarse.*’ La Administracion Publica tiene sufi-
cientes argumentos histéricos, conceptuales, metodoldgicos y tedricos para
constituirse en una disciplina cientifica autobnoma, independiente y de pleno
derecho en € proximo milenio.

43 Guerrero, Ornar, Teoria de la Administracion Publica, op. cit., p. xiii.
44 Mosher, Frederick C. y Cimmino, Salvatore, Ciencia de la Administracion, Madrid, RIALP, 1961,

p.533.
4S Dimock, Marshall y Dimock, Gladys, Administracion Publica, op. cit., p. 12.
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Ciencias que apoyan ala Administracion Pablica

La Administracion Pablica se inserta en un marco tedrico determinado, preci-
samente por razones de orden histérico.w Todo gobierno debe estar legitima-
mente establecido en los términos que marcan sus normas legales; por lo tanto,
la Administracion Publica se liga a Derecho. Todo gobierno debe afrontar
problemas economicos; asi, la Administracion Publica se vincula a la Econo-
mia. Todo gobierno debe resolver problemasy conflictos sociales; por lo tan-
to, la Administracién Publica se relaciona con la Sociologia como cienciade la
sociedad. Todo gobierno planea, organiza, controla, ejecuta, coordinalas acti-
vidades para efectuar sus propositos, por eso la Administracion Publicay las
técnicas administrativas se vinculan mutuamente. Finalmente, todo gobierno
es producto de una confrontacion de intereses, mismos que se expresan en la
arena politica. Estos intereses son ideol 6gicos, econdmicosy de poder, y estan
representados por partidos politicos, grupos de presion y organos de opinion
publica. Por tal razén, resulta dificil, si no imposible, separar ala Administra-
cion Publicade la CienciaPolitica.

La administracion solo puede construirse cientificamente a partir de los elementos
primarios elaborados por las distintas ciencias sociales béasicas. |a sociologia aporta,
como ingredientes, los conceptos de comunidad y sociedad, estructuray funcién,
grupo e institucion, movilidad o integracion, estabilidad o cambio; la ciencia politi-
ca, los de poder, eficacia, gobierno, participacion, soberania, autonomia, interés pu-
blico, partido politico, grupo de presion, opinién publica, poliarquia, autocracia,
democracia o anarquia; la psicologia, los de comportamiento, liderazgo, actitud,
motivacién, comunicacién, organizacién informal, conflicto y consenso, coopera-
cion, equipo, opinion, alineacion o espiritu de cuerpo; la economia, los de escasez
de recursos, altematividad de productos, utilidad, eficiencia, rendimiento, opcion,
optimizacién, maximizacién o equilibrio general y parcial; €l derecho, los de orga-
nizacion formal, érgano, competencia, personeriajuridica, capacidad regladay dis-
crecional, descentralizacién, desconcentracion, y asi sucesivamente.f?

La Administracion Pablicatiene "ciencias madres” como la Ciencia Politica,
Derecho y Economia, que han realizado aportaciones fundamentales para su

46 Castelazo, José R., "Hacia la Formacion de una Teoria de la Administracion Publica’, La Teoria
Politica y Administrativa Contemporanea sobre JosPaises en Vias de Desarrollo, México, Colegio de Li-
cenciados en Ciencia Politicay Administracion Pdblica, nim. 5, 1979.

47 Jiménez Nieto, Juan Ignacio, Concepto y Método de la Administracion Publica, Madrid, Tecnos,
1978, pp. 2-3.
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estudio del objeto. Para ser reconocida como disciplina autbnomay campo de es-
tudio independiente en las ciencias sociales, la Administracion Publica ha tenido
gue demostrar que su materia tiene existencia propia, a pesar de que nace
como un subcampo de la Ciencia Palitica; requiere de la sustentacion juridica
del Derecho y necesita conocer los diversos procesos econémicos de laEcono-
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 Administracion Pablica
antes es necesario escalar nuestras ramas." Para este autor, la Administracion
Publica es un campo con dos padres. la CienciaPoliticay la Administracion, aun-
gue podria decirse que €l campo de estudio tiene un padre y un padrastro. La
disciplina madre es la Ciencia Politica; el padrastro es la Administracion. Tales
relaciones con estas disciplinas han sido benéficas, pero al mismo tiempo des-
tructivas, como se vera mas adelante.

Administracion Pablicay 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 €l
conjunto de normas sancionadas por €l estado, incluyendo los ideales, las téc-
nicas y las instituciones que conforman su creaciéon y aplicacion.e? A partir de
la nocién de que toda situacion administrativa tiene sus elementos juridicosyy,
viceversa, toda situacion juridica tiene sus elementos administrativos, existe
una relacion muy estrecha entre el Derecho y la Administracion Publica. Cada
acto administrati vo esta basado, directa o indirectamente, en una normaj uridi-
ca, pero su sentido no se deriva de esa base legal, pues la administracion consta
en gran parte de elementos discrecionales. so Asimismo, hay que recordar que
el Derecho Publico, tanto en su rama constitucional como administrativa, no
explica de ninguna manera los fendmenos que suceden en la Administracién
Publica, ya que es frecuente encontrar inconsistencias al compararlo analitica-
mente con la realidad, todavez que el Derecho permanece ineludiblemente en
el campo del "deber ser".

48 Henry, NicholasL., "LaRaiz y las Ramas: Peripecias de la Administracion PublicaHacia € Futuro”,
Lynn, Naomi y Wildavsky, Aarén (comps.), Administracién Plblica. El Estado Actual e la Disciplina,
México, Colegio Nacional de Ciencia Politicay Administracion Plblica, Fondo de Cultura Econémica,
1999, p. 45.

49 Mufioz Amato, Pedro, Imroduceténa la Administracion Pblica, México, FCE. 1973, Tomo J, p. 33.

0 Castelazo, José R., op. cit., p. 28.
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Por la excesiva influencia que ha tenido e Derecho Administrativo en la
Administracién Publica, incluso en algin tiempo fue confundida con ella. Pese
al aporte que los carneraistas y otros estudiosos habian ofrecido antes de la Revo-
lucion Francesa a la Ciencia de la Administracion, ésta sufre un estancamiento
en su desarrollo por € surgimiento y expansion del Derecho Administrativo.
Asi, los ensayos que sustentan la Ciencia de la Administracion son sustituidos
por la rica tradicion juridica del Derecho Administrativo surgidas a partir del
siglo XI1X. "Esto dio origen a que los tratadistas de esta nueva disciplina mo-
nopolizaran el pensamiento administrativo durante afos, adquiriendo auge esa
rama del Derecho publico que trata del ordenamiento juridico de la Adminis-
traci 6n Publica."51

Resulta incuestionable que el Derecho Administrativo y la Administracion
Publica son &reas interdisciplinarias independientes, con fisonomias académi-
cas propias, pero con una intima vinculacién entre si, sin que se pretenda su-
bordinar la Administracion Publica a Derecho. Por e contrario, e Derecho
Administrativo representa un complemento de las normas constitucionales que
sirven de principal sustento ala Administracion Publica

El derecho es la fuente de las facultades de los administradores, de su autoridad y
jurisdiccion. El derecho es un cuerpo de normas de conducta sancionadas por la
autoridad del gobierno. Como la autoridad del gobierno es soberana, e derecho
obliga a todos aquellos que caigan bgjo lajurisdiccion del gobierno. Asi vistas las
cosas, se puede decir que todos los administradores, por € hecho de serlo, son
gjecutores del derecho. 52

Para Marshall Dimock, € derecho como parte de la actividad humana esta
sujeto a las mismas influencias culturales y de transformacion que hacen que
la administracion publica se vuelva més compleja. A mayor niumero de habi-
tantes y a mayor complicacién en las condiciones en que viven, mayor sera la
sujecién de la conducta humana a normas y reglas. En general, e derecho es
mas moderado que la administracion publica; ésta se va haciendo mas comple-
jaal igua que e derecho." A través del derecho publico que regula la organi-
zacion y las facultades del gobierno y las relaciones de éste con e individuo,

51 Amaro Guzman, Raymundo, Introduccién a laAdministracién Pdblica, México, McGraw-Hill, 1986, p. 5.

52 Dimock, Marshall y Dirnock, Gladys, Administracion Publica, op. cit.; p. 120.

53 Para Marshall Dimock, los administradores publicos tienden a participar en las funciones legislativas
y judiciales; asi, la mayoria de éstos, consciente 0 inconscientemente, participan en la creacion de las
leyes y en ocasiones en forma casi judicial.
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la administracion publica se relaciona con € derecho constitucional y e dere-
cho administrativo. El derecho constitucional se ocupa del gobierno como de
un todo, en tanto que e derecho administrativo concierne a proceso adminis-
trativo.

Un caso excepcional es la obra de Otto Nass publicada en 1950, que desde
su difusién fue culpado de estar en total discrepancia del Derecho Administra-
tivo, porque sostenia su disolucion.ss Latesis, que ya es un hecho indiscutible,
de que el Derecho Administrativo no es norma exclusivani fin de la Adminis-
tracion Publica, es tan sdlo un medio de la misma. Las construcciones doctri-
nales de ese Derecho, coherentesy sisteméticas, resultan utdpicas, carecen de
lugar propio dentro de la practica efectiva de la Administracion Publica actual.
Por ello hacen falta dos cosas: un Derecho Administrativo nuevo, congruente
con larealidad administrativa actual y moderado de sus pretensiones de cien-
cia Unica de la Administracion, reducido a ciencia de un aspecto de la misma
-el juridico- y una genuinateoria de la Administracion Publica, sugerida
por la practica que incorpore a la preocupacion cientifica un sector tan impor-
tante de larealidad hasta ahora abandonado ala sola consideracion juridica.

Para Mosher y Cimmino, el Derecho se ha preocupado principalmente del
estudio de la patologia administrativa, olvidandose del estudio de las causas de
tal estado patolégico. Han diagnosticado la medicina para el enfermo, dejando
a un lado, salvo contadas excepciones, € estudio de las causas y motivos de la
enfermedad. s5

La perspectiva juridica examina, de hecho, el fendmeno administrativo desde fuera
y deja a margen de su campo de investigacion las fuerzas internas del mismo. Por
dlo, los funcionarios de un Estado que consideren exclusivamente €l aspecto juri-
dico de la administracion publica, y que posean una formacion profesiona total-
mente orientada hacia el Derecho Administrativo, terminan por conocer el Derecho
y no laadministracién, con la doble desventgj ade ignorar algo tan esencial para su
propia carreray creer -1 O que es peor- que después de lo que han aprendido ya, a
través de los textos de Derecho, no les queda nada que aprender de la administra-
cion.s6

54 Nass, Otto, Reforma administrativay Ciencia de la Administracién, Madrid, Publicaciones del Cen-
tro de Formacion y Perfeccionamiento de Funcionarios, 1964. Forsthoff, un jurista-administrativista dice:
"Siendo un hecho que la administracion no se agota en la gjecucion de normasjuridicas, y dada la extraordi-
naria importancia que corresponde a la misma en el 'ambito de las actuales funciones estatales, la ciencia
juridicaadministrativa necesita complementarse efectivamente con unateoria de la administracion”.

55 Mosher, Frederick y Cimmino, Salvatore, op. cit.; p. 59.

56 Ibid., p. 60.
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Aunque debe reconocerse la contribucion del Derecho a la Ciencia de la
Administracion, como es la revalorizacién de las relaciones entre ciudadano y
administracion, de los instrumentos de defensay de los remedios posibles en
caso de abuso, han desarrollado e concepto de érgano, han regulado e sistema
de las relaciones jerarquicas y han precisado las funciones y atribuciones de
cada uno de los organos administrativos. Ademéas han tocado indirectamente
cuestiones de organizacion administrativa como la centralizacion, la descentra-
lizacion y la delegacion de poderes, entre otros. Pero el interés del juristase ha
guedado en la forma méas que en la esencia de la accion administrativa.

Cuando la administracion publica se concibe como e conocimiento y la
aplicacion mecanica de los preceptos legales, no se cultiva ni la teoriani €
arte de administrar; faltan escuelas para educar y capacitar a los administra-
dores publicos; los cargos €jecutivos son para personas ajenas alas técnicas y
los ideales de la administracion; las practicas administrativas se caracterizan
por la obediencia rigida a derecho, sin la capacidad creadora que ellas re-
quieren; se hace un exagerado uso de procedimientos judiciales y se da un
predominio a las opiniones legales; y la obsesion con el aspecto juridico de
los asuntos publicos eclipsalos problemas de creaciony administracion de las
normas.>?

Larelacion entre la administracion publicay e derecho publico es otro de
los temas antiguos que sigue manteniendo €l interés de los investigadores. La
administracion publica ha sido considerada durante mucho tiempo un campo
de estudio influido bésicamente por e derecho. Se le considera como el brazo
activo del Poder Ejecutivo, cuya funcion principal consiste en aplicar las leyes
votadas por e Congreso.ss Como ha dicho Cooper, muchos de los profesores
de Administracion Publica eran juristas, incluyendo a propio Woodrow Wilson,
quien identificé ala Administracion Publicacomo un subcampo del Derecho.-

Al igual que los politélogos, los juristas impulsaron la separacion del dere-
cho publico de la administracion publica sin abordar las cuestiones de fondo
gue sustentaron durante afios la relacion estrecha entre ambas disciplinas.

Las diferencias entre el derecho y la administracion publica en cuanto a objeto de
estudio, valores o metodologia eran demasiado grandes como para no culminar en
una separacion. Sin embargo, los tedricos de ambos campos pasaron de un extremo

57 Mufioz Amato, Pedro, op. ctt., p. 39.

SS Harry Lhérisson, Hugues, "Estudio Introductorio’’, Lynn, Naomi y Wildavsky, Aarén (comps.), Ad-
ministracién PUblica. El Estado Actual de la Disciplina, México, Colegio Nacional de Ciencias Pclitieasy
Administracién Pablica, A. C., Fondo de Cultura Econémica, 1999, p. 13.
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aotro: del excesivo apego de la administracion a derecho publico hasta el rechazo
total de cualquier tipo de vinculo entre ambas disciplinas. 9

En ese mismo sentido, Phillip Cooper sefiala que entre la comunidad de la
administracién publica se recuerda a Woodrow Wilson por "El Estudio de Ad-
ministracion”, que estableciala fundacion de la disciplina, pero pocos recuer-
dan que e propio Wilson se consideraba a si mismo profesor de derecho
publico. Menos aln estdn conscientes de que Wilson definié a la administra-
cion publica como un subcampo del derecho publico y que se proponia fundar
una escuela de derecho publico donde la'administracion publica fuese uno de
los campos de estudio principales.v? Dwight Waldo, preocupado por la virtual
ausencia del derecho administrativo en el campo, previno que el sesgo antile-
ga de la administracién 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 académicay entre los practicantes de
todos los niveles gubernamentales.v'

Para Cooper, una de las primeras rupturas entre el Derecho y la Administra-
cion Publica fue lo escrito por Leonard White (1955) cuando sefialé que "el
estudio de la administracion debe partir de la base de la administracién privada,
no del derecho”. Incluso los planteamientos de Herbert Simon en € 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 e Derecho Administrativo, e
campo quedo 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-

59 tU«, p. 14.

60 Cooper, Phillip J., "El Derecho Publico y la Administracion Publica: e Estado de la Union", Lynn,
Naomi y Wildavsky, Aarén (comps.), Administracion Publica. El Estado Actual de la Disciplina, México,
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, A. C., Fondo de Cultura Econdmica,
1999, p. 342. Wilson declaro que €l derecho administrativo era "lasuma de las reglas legales de un Estado
en lo tocante ala administracion publica”.

61 Ibidem. Cooper sefidla que los investigadores que trabgjan en € campo de la administracion puablica
hicieron reciproca la antipatia de los abogados, rechazando al derecho administrativo como algo poco sigui-
licativo para la disciplina. Después, Jacienciapolitica y la administraciéon publioa afrontaron el cisma,
algunvs 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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mas de la legitimidad, las cuestiones de responsabilidad, €l desarrollo de ins-
trumentos para la gobernacion, los derechos de los ciudadanos frente a gobierno,
el contrapunto de los derechos individuales frente a la elaboracion de politicas
por la regla de la mayoria y una categoria que podria Ilamarse de actores,
instituciones y politicas. John Rohr ha desempefiado un papel fundamental
en la defensa constitucional de la administracion publica. Rohr y sus colegas
del Virginia Polytechnic Institute (VIP) elaboraron un ensayo conocido in-
formalmente como e "Manifiesto de Blacksburgo”, en el que se defendia la
legitimidad del Estado administrativo por razones constitucionalesy de com-
petencia.v?

Para Rhor es muy claro que € Derecho ha pasado del nucleo de la Adminis-
tracion Publica a virtual rechazo del campo. Ha vuelto a desempefiar un papel
més importante luego de que la presion directa del ambiente legal imposibi-
litd que los administradores publicos siguieran olvidandose del tema. Sin em-
bargo, existe un mayor interés del Derecho dentro de la Administracién
Publica debido a que conceptos del derecho publico son centrales para ciertos
problemas fundamentales de la disciplina, desde la legitimidad hacia la res-
ponsabilidad y lanaturalezay los limites de la discrecion administrativa.

Administracion Publicay Economia

Existe una estrecha relacion entre la administracion publicay la economia. El
sistema de produccion y distribucion de bienes econémicos es, sin duda, uno
de los aspectos méas destacados y determinantes de cualquier nacién.

En cualquier sitio y época, la eficiencia de la administracion pablica resulta deter-
minante para la solucién de los problemas econdmicos. Ahora bien, en los paises
gue necesitan un mejoramiento considerable de su eficiencia econdmica, es siempre
draméticay a veces tragica la significacion del elemento administrativo. Unay otra
vez la experienciarepite la leccion de que es imposible efectuar reformas econémi-

62 |bid., p. 362. Rohr publico un volumen titulado To Run a Constitution (1986), dando asi un gran paso
hacia una teoria constitucional de la autoridad administrativa, la cual sostiene que € marco de la Constitu-
cién considera, en efecto requiere, una administracion piblica dindmica. Otra de las obras de Rohr, Ethics
for Bureaucrats (1978) ha desempefiado un papel importante en el conjunto de trabajos surgidos en el area
genera de la responsabilidad administrativa. Esta obra trata de conectar 1os mecanismos externos e internos
de la responsabilidad administrativabasando la ética administrativa en reglas de régimen que encuentran en
la Constitucién de manera explicitao implicita.
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cas sin basarlas en practicas adecuadas de gobierno. Cuando se ignora esta relacion,
los remedios resultan efimerosy, aveces, contraproducentes. El despilfarro puede
alcanzar proporciones muy grandes.s!

Para Marshall Dimock, la administracion publica es también una rama de la
economia politica, la cual se ocupa de la accién conjunta del gobierno y los
negocios para incrementar la riqueza nacional y para crear aquellas condiciones
gue permiten una buena vida. Una economia soliday présperaha sido siempre
condicion imprescindible de la politica pablicay la actividad del gobierno ha
sido indispensable y decisiva. Para lograr tales fines debe formarse un cuerpo
adiestrado y consciente de administradores publicos, entre los cuales debe ha-
ber no sdlo socidlogos, especialistas en ciencia politica, sino también historia-
dores y economistas.”

Administracion Publica 'y Ciencia Politica

La Administracion Pablica modernanacié en 1887 con la idea basica de que ésta
se encontraba desligada de la politica. La dicotomia politica-administracion,
como fue llamada, tenia como proposito separar artificialmente lo que no era
posible dividir: la actividad publica se encuentra inmersa en un ambito publico;
un autor ha dicho que se administra con la politica. Las afirmaciones de que
"laadministracion esta fuera de la esfera de la politica’, de que "el campo de la
administracién es un campo de negocios [...] separado dela politica" y de que las
"cuestiones administrativas no son cuestiones politicas" establecen como premi-
sa una distincion que por sus términos absolutos no sejustifica.es Moreland ha
dicho: "Lapolitica decide sobre los objetivos a lograr; la administracion pone
la politica en gecucion o, dicho en pocas palabras, hace las cosas. La ciencia
politicatrata esencialmente con los métodos por los cuales se formula la politi-
ca publica; y la emparentada ciencia de la administracion publica comienza
donde la politicatermina't.v"

Mientras, en forma contraria, John M. Gaus reflgja la actitud de una gran
mayoria de administrativistas, cuando declara que: "Una teoria de la Admi-

63 Mufioz Amaro, Pedro, op. cit., pp. 47-48.

64 Dimock, Marshall y Dimock, Gladys, Administracién Publica, op. cit., p. 5.

65 |bid., p. 17. .

66 Moreland, W. H., "La Ciencia de la Administracién Pablica’, Publicacién conmemorativa del 25
aniversarlodel INAP, México 1955-1980, p. 262.
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nistracion Publica, en nuestro tiempo, significa también una teoria de la poli-
tica'."?

En & campo de la administracion publica muchos aceptan la premisa de que
"politica" y "administracion" son dos fendmenos distintos, que deben sepa-
rarse tanto de la realidad como en la teoria, para mayor pureza del andlisisy
mejor calidad en las actividades publicas. Un ejemplo es el articulo de Woodrow
Wilson ya citado. La distincion suele basarse en que en la “‘politica’ se toman
las decisiones y en la "administracion” solo se ejecutan. Tal premisa supone
gue: 1) los problemas de la administracién publica se encuentran en la rama
ejecutiva del gobierno; 2) son iguales a las de las organizaciones privadas,
especialmente las de produccidon econdmica; 3) .€l tratamiento de estos proble-
mas debe sistematizarse en la teoriay en la practica, con exclusion de los
ingredientes politicos, para lograr mayor eficiencia; y 4) e criterio de la €fi-
ciencia puede definirse como "el logro de los objetivos predeterminados en las
esferas politicas con el menor gasto posible de recursos".es

Sin embargo, ni aun en los sectores mas especializados de la rama g ecutiva,
la Administracién Publica puede concebirse como una obediencia o ejecucion
automatica de directrices impuestas por las autoridades superiores. La legisla-
cion --creacion de normas-y la gjecucion son parte inseparable de un proce-
so continuo que se desenvuelve atodo lo largo y ancho del Estado, desde las
participaciones de los partidos politicos, através de los parlamentos, hasta los
planos inferiores de la rama ejecutiva. No es verdad que pueda trazarse una
frontera donde termina la legislacion y comienzala ejecucion. "Todala admi-
nistracion gubernamental funciona dentro de un medio politico. Ya se trate del
puesto més inferior del servicio civil o de los més altos cargos politicos, €
medio politico es un hecho central en la vida administrativa de los funciona-
rios gubernamentales”. 69

No cabe duda que, segun Marshall Dimock, en la administracién publicala
politica es un proceso que afectatodos los aspectos de las operaciones guber-

67 Gaus, John M., "Trends in the Theory of Public Administration", Public Admintstration Review, 10:
161-168, 1950. Citado por Waldo, op. cit. pp, 96-97. Gaus sefidla: " ...un elemento basico de cualquier teoria
social que no tenga propésitos meramente decorativos [...) No puedo ver cdmo haya de alcanzarse una
explicacion razonable de la vida politica de nuestro tiempo sin esta clase de giro humilde hacia una observa-
cién de primera mano del gobierno en accion, de como organiza mejor toda la comunidad. En nuestro época,
unateoria de la administracion publicasignifica una teoria de la politica".

68 Ibid., pp. 26~27.

69 Dimock, Marshall y Dimock, Gladys, Administracion Publica, op. cit.,, p. 104. Los autores citan a
Paul Appleby: "la administracién publica es establecer normas, pero no en forma auténoma, exclusiva o
aislada, sino en @ terreno en que luchan poderosas fuerzas contrarias. engendradas por |a sociedad yen su
seno. Es dar normas sujetandose a otros que también las dan”.
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namentales y, como las normas y sistemas son un proceso gue no tiene una
solucion de continuidad, cada uno de sus aspectos desempefia un papel que
esté interrelacionado con todos los demas. La administracion publicaes uno
de los diversos procesos politicos basicos por € que un pueblo logra tener
gobierno y controlarlo.

Desde el punto de vista de la estructura del gobierno, la administracion pu-
blica se ocupadel estudio y la practica de aquellas cuestiones cuya realizacion
estd a cargo del derechoy la politica. Unavez que lalegislatura aprueba una poli-
ticay la convierte en ley, y una vez que € poder judicial definey delimita el
derecho, las funciones gubernativas restantes quedan a cargo de la administra-
cion publica.”

Como la administracion publica se localiza principalmente en la rama €jecu-
tiva del gobierno, tiene la tarea de g ecutar las decisiones politicas que se ge-
neran en el ambito del sistemasocial. Por este unico hecho, la CienciaPolitica
guarda una estrecha relacion con la teoria de la Administracion Plblica. Esta
no sélo es materia de estudio de la Ciencia Politica como proceso politico,
sino que la politica es su insumo principal. La Administracion Publica nace
como una rama de la Ciencia Politica, no es posible separarlas para fines de
estudio."!

La dicotomia entre la Ciencia Politicay la Administracion Publica es un
tema que inicia desde el momento de su aparicion en su etapa moderna. En €l
debate poco tuvieron que decir los administradores publicos. Més bien acepta-
ron la separacion como una gran oportunidad de demostrar que si era posible
hacer de la administracion pablica una verdaderacienciay, asi, revertir e des-
precio que tuvieron que soportar durante muchos afos, por haber elegido este
subcampo de la Ciencia Politica.72

Sin embargo, Henry afirma que esta claro que la Ciencia Politica, precur-
sora de la Administracion Publica, ha tenido efectos mas profundos en e cam-
po de estudio que la Administracion, su antecesora. La Administracién Puablica
se origind en la Ciencia Politicay 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 a establecer sus fundamentos filoséficos y normativos. 73

70 Dimock, Marshall y Dimock, Gladys, Administracion Publica, op. cit., p. 4.
71 Guerrero, Omar, Teoria Administrativa de |a Clencia Polittca; op. cit., p. 73.
72 Harry Lbérisson, Hugues,op. CU., p. 10.

73 Henry, Nicholas, op. ctt.; p. 47.
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Esta es una de las grandes contribuciones de la Ciencia Politica a nuestra dis-
ciplina

Waldo recuerda la lamentacion de Woodrow Wilson en 1887, porque la ad-
ministracion publica fuese "dejada a un lado como un 'detalle practico' del
gue podrian ocuparse los oficinistas después de que los doctores se hubiesen
puesto de acuerdo en los principios” no parece haber cambiado mucho en cier-
tos circulos de la actualidad.” La percepcion de la mayoria de los politdlogos
hasta la fecha es contradictoria, consideran a la administracién publica como
un campo de estudio que se ocupa de cuestiones inferiores del gobierno, cuan-
do en realidad estos "detalles menores’ son fundamentales para la preserva-
cion del Estado mismo.

La actividad gubernativa se realiza en un entorno politico, por lo que sepa-
rarla resulta inadecuado. Este "nudo histérico” se encuentra enmarcado en
aguellos gque contindan sosteniendo que la administracion publica se encuentra
separada de la politica; en realidad, e nacimiento de la propia Administracion
Publica en su etapa moderna es producto de un subeampo de la Ciencia Politi-
ca. Esta dicotomia es artificial, en la realidad no es posible separarla por el
elemento de discrecionalidad en que los servidores publicos realizan sus tareas
en un ambiente completamente politizado.

Administracion Pablicay administracian

Como se havisto, las distinciones en relacion con e Derecho, la Economia
y la CienciaPoliticano pueden formularse en términos absolutos, ya que todas
estas fases del gobierno se manifiestan en procesos de interaccion. Ahora bien,
en cuanto ala significacion reciproca de la administracion publicay la privada
ocurre lo contrario: existe una tradicion de identificacion mutua. Hay que recor-

74 Waldo, Dwight, ““Una teoria de la administracién publica significa en nuestra época también una
teoria de la politica", Lynn, Naomi y Wildavsky, Aarén (comps.), Administracién Plblica. El Estado Actual
de la Disciplina, México, Colegio Nacional de Ciencia Politicay Administracion Piblica, Fondo de Cultura
Econémica, 1999, p. 126. Waldo sefialaba en 1968: *“...Ias cuestiones inferiores de las que se ocupa ahora
profundamente la administracion publica son aspectos tales como la defensa comin, la educacion, la seguri-
dad y la salud, el desarrollo econémico y la eliminacién de la pobreza, los problemas de la libertad y la
igualdad, la aplicacion de la ley y la administracion de justicia, la preservacion y e desarrollo de los
recursos naturales, lamovilidad socia y fisica, la planeacion demogréfica, la recreacion, e desarrollo dela
ciencia y € uso de la tecnologia, asi como las interacciones de todas estas cuestiones con las teorias, las
instituciones y los procesos gubernamentales, en todos los niveles del gobierne en lo interno y lo externo"
(Ibid., p. 127).

150




LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO DISCIPLINA CIENTIFICA

dar que la Administracion Publica, al cobrar conciencia de si misma, va to-
mando forma como disciplinay como curso académico; a mismo tiempo la
Administracion de los negocios hacia lo propio. En muchos aspectos las dos
son semejantes; ambas tienen conceptosy técnicas idénticas o similares; agu-
nas se les estudiay ensefia conjuntamente en las mismas universidades; "las
dos especies del mismo género”. 75

Sin embargo, en muchos otros las diferencias son muy marcadas: 1) € go-
bierno existe para servir a los intereses generales de la sociedad, mientras que
una empresa comercial sirve alos intereses de un individuo o grupo; 2) el gobier-
no es, entre todas las asociaciones, la que tiene la autoridad politica suprema; 3)
la autoridad del gobierno esta sancionada por e monopolio de la violencig;
y 4) laresponsabilidad del gobierno corresponde en su exigencia a la naturaleza
y dimensién de su poder.”

Esta situacion implica discrepancias y polémicas en torno a la ubicacion
disciplinaria de la Administracion Publica, cuestion que adquiere una doble di-
mensién: ausencia de definicion y no de identidad."? La Administracion PU-
blicaha sido reclamada como un campo de estudio de distintas disciplinas, por
lo que le han ofrecido su tradicién académicay su instrumentacién metodo-
logica.

Asi, hemos podido observar ala sociologia, la economia, laingenieria, el derecho y
otras més, reclamar la propiedad del estudio de la Administracion Publica; en el
mismo sentido, pero con consecuencias mucho més graves, algunos practicos y es-
tudiosos de la empresa industrial (Taylor, Fayol, Gulick, Urwick, Barnard y otros)
pretendieron construir la cimentacion tedrica sobre la cual levantar una Ciencia Ad-
ministrativa, cuya caracteristica principal descansa no tanto en una estructura unita-
ria, como en su composicion hibrida: privada y publica. 7s

Esta polémica ha llevado a la desfiguracion de la Administracion Pablica
como un campo concreto de estudio y, debido a que los idedlogos de la empresa
privada estan interesados en los procesos internos de las organizaciones en €
gue domina el concepto de gerencia (management), los esquemas propiamente
gerenciales se impusieron ragpidamente. En un ambiente en e que las diversas
ciencias se disputan € campo de la Administracion Publicay, dado que en su

7S Waldo, Dwight, op. cit.; p. 48.

76 Mufioz Amate, Pedro, op. cit., pp, 52-53.

77 Guerrero, Ornar, La Administracién Publica en € Sistema Capitalista, op. cit., pp. 20-2I.
78 tU, p. 20.
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seno existe una diversidad de "enfoques", nuestra disciplina derivé en la mul-
tiplicidad de definiciones, diversidad de objetos de estudioy, por dltimo, en la
crisis de identidad.?? La interrelacion administrativa -publicay privada- ha
sido determinante parala gestacion y desarrollo de la Administracién Publica,
por lo que debera profundizar en sus fundamentos y alcances para definir los
l[imites de nuestra disciplina cientifica con las otras disciplinas de las ciencias
sociales.

Este enfoque se refiere a la tendencia a vincular los asuntos de la adminis-
tracion privada a la administracién publica, como s fueran € mismo objeto de
estudio y los mismos principios se aplicaran de manera homogénea en ambos
campos de estudio. En esencia existe una diferencia estructural entre la admi-
nistracion publicay la privada.s' a menos en los siguientes aspectos:

|. La tarea del gobierno es enorme, compleja y dificil. El tamafio de las
operaciones, la multiplicidad de los propositos y la complejidad de los
programas exigen formas especiales de administracion.

2. La universalidad y soberania del gobierno suponen que éste ha de resol-
ver los conflictos de intereses privados, tratando de alcanzar € méaximo
posible de bienestar general.

3. El gobierno es responsable ante € pueblo; sus actuaciones estan perma-
nentemente controladas y vigiladas. En un sistema democrético, e caréc-
ter representativo del gobierno acentla esta peculiaridad.

4. Los gobernantes, desde los mas altos en la jerarquia hasta los de nivel
inferior, representan a un poder inmenso de coaccién, frente a cua se
requieren protecciones especiales. Sus actuaciones requieren de supervi-
sion de sus colegas, del pueblo y de su propio sentido de responsabilidad.

5. La eficiencia de una entidad gubernamental no debe medirse solo por la
maximizacién de sus ingresos o la minimizacion de sus gastos, sino por
la calidad e intensidad con que realice los propdsitos publicos. "Es una
equivocacion comun la de juzgar a gobierno en términos de sus ganan-
ciasy pérdidas -corno s fuese una empresa comercial- con e empefio
de que gaste poco, no incurra en deudas y mantenga sus presupuestos
equilibrados. A menos que € gobierno sea un negocio de los gobernan-
tes, su eficiencia siempre debe juzgarse con arreglo a cbmo contribuye a
la satisfaccion de las necesidades y los ideales del pueblo."!”

79 Para mayor detaUe puede verse: Ostrom, Vincent, The Intel/ectual Crisis in American Public Admi-
nistra/ion, Alabama, The University of Alabama Press, 1973.

8 Mufioz Amato, Pedro. op. ctt., pp. 53-54.

81 ibid, p. 54.
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Sin embargo, existen otras posiciones que sefialan que la administracién pu-
blicay 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 vistatedrico y en la practica su separacion no es tan
taj ante como algunas veces se afirma. "s2

Aungue se acepta que existen diferencias, éstas son més bien circunstanciales
(fines, funciones, campos de actividad, entre otras) y del tamafo de las organi-
zaciones. Dwight Waldo afirma que la Administracion de negociosy la Admi-
nistracion Publica 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 e movi-
miento de la Direccion cientifica;, entonces la deuda de la Administracion Pu-
blica a aquélla es real mente grande. s3

De hecho, las aportaciones de Taylor y de sus seguidores fueron incorporadas
al sector publico, marcando €l inicio de unaprolongada relacion entre la admi-
nistracion privaday la administracion publica, que sigue hasta nuestros dias. 8
Por ejemplo, € creciente interés por e tamafio, e costo y la eficacia del
gobierno constituyé un entorno favorable para el desarrollo en el sector publico
de modelos que han probado su eficienciay eficaciaen el sector privado.P

La Ciencia Politica ha influido profundamente en la evolucion de la Adminis-
tracion Publica. No ocurrié asi conla Administracién; sin embargo, en muchos
sentidos fue mas positiva la influencia de la gerencia en la Administracion
Publica. Se debi6 en parte a que la gerencia intervino en el desarrollo de la
Administracion Pablica cuando el campo iniciaba su crecimientoy, a revés de
lo que ocurria con la CienciaPolitica, no era una disciplina colateral; en con-
secuencia, se concedio a la Administraciéon Pablica més independenciay espa-
cio de maniobra para crecery desarrollarse por su propio impulso.t"

82 JiménezCastro, Wilburg, op. cit., p. 28.

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

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

85 Para Rainay, existe una gran contradiccion entre las criticas de los politdlogosy los gerentes: mien-
tras los primeros consideraban a la administracion publica un subcampo demasiado practico, a los Ultimos
les preocupaba el desconocimiento de las herramientas administrativas por parte de los funcionarios publi-
cos. La administracion publica, debido a sus origenes politol6gicos, desarroll6 temas muy importantes para
entender el gobierno, pero poco provechosos para hacerlo funcionar, y completamente inutiles para mejorar
su desempefio (Harry Lhérisson, Hugues, op. Cit., p. 17).

86 Henry, Nicholas, op. cit.; p. 55.
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La administracion ejercid por lo menos tres influencias distintas sobre la adminis-
tracion publica: obligo ala administracion publica a examinar méas de cerca lo que
significaba lo publico de la administracion pablica; convencié a muchos estudiosos
de la administracion publica de que se requeria un conjunto nuevo de metodologias,
y dio ala administracion publica un modelo para evaluar qué estaba ensefiando
como campoy por qué. 87

Conviene apuntar gque la diferencia esencial entre la administracion publica
y la privada radica basicamente en los fines de' ambas organizaciones. Debe
considerarse que e Estado moderno tiene como finalidad |a promocién del
bien comin y representa e ente juridico y politico que ejerce mayor poder
soberano, siendo la administracion publica su instrumento activo, la parte mas
visible, para satisfacer los intereses generales de la comunidad, en contraposi-
cion de la empresa privada, que se encuentra estrechamente vinculada a los
requerimientos del mercado, las empresasy |os empresarios.

Administraciéon Publicay Sociologia

Por lo que corresponde a la Sociologiafue creada en 1839 por Augusto Comte,
en su Curso de Filosofia Positiva, para definirla como la ciencia de |a socie-
dad. Unavez establecido legitimamente un gobierno, se enfrenta a la dificul-
tad de responder al mandato del pueblo de manera eficaz, es decir, gobernar
paratoda la sociedad que esta legitimando su ejercicio del poder, por lo que €
gobierno debe conocer a la sociedad que pretende gobernar, y se vuelve nece-
sario estudiar y definir las caracteristicas de aquellos grupos sociales que la
componen.

Para la administracion publica, como disciplina social, la Sociologia es im-
prescindible en la explicacion de su realidad y la formulacion de sus preven-
ciones. Como cuerpo de conocimientos debidamente sistematizado, la
Administraciéon Pablicatiene una gran deuda con la Sociologia. En la préactica,
ningun gobierno puede gobernar si no conoce a sus gobernados. s

87 lbid., p. 55. Sefiala Henry: "Para afrontar estos problemas, los estudiosos de la administracién pd-
blica empezaron a abandonar en los afios sesentas los paradigmas tradicionales que definian a la administra-
cién publicaen términos del lugar institucional y a delimitar el campo en términos de conceptos filosoficos,
normativos y éticos. En este enfoque nuevo, mas dinamico, lo publico de la administracién publica se
referiaalos fendmenos que afectaban al interés pablico".

88 Castelazo, José R., op. cit., p. 30.
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Administracion Publica e Historia

La importancia de la Historia en la Administracion Publica es fundamental
para la comprensién de su devenir como objeto de estudio. Se ha dicho que
toda historia a fin de cuentas es una historia administrativa, debido a que €
objeto existia desde € inicio de la civilizacion humana. Gladden, estudioso de
la administracion publica, sostiene: "[...] que & desarrollo de una escuela de
historia en la administracion publica ayudard a proporcionar a maestro y a
estudiante, igualmente, una mejor vision coordinada de su objeto y un mejor
conocimiento del que tal vez tenga de dénde corresponde su particular espe-
cialidad".89

Este autor identifica seis aproximaciones de la Historia con la Administra-
cién Publica.??

Direccion y administracion superior, relacionada con los niveles de ad-
ministracion y quehacer politico. En este nivel es donde se localiza cas
toda la historia administrativa.

. Funcion y organizacién, una aproximacion que es extensivaa 1) aqui se

entra a verdadero reino de la administracion, donde la funcién adminis-
trativa se desarrolla fuera de su original forma indiferenciada como un
factor de gobierno; 2) se divide en actividades especificas a través de la
division de labores, que es un elemento esencial de todo campo social, y
3) desarrollala estructura apropiada paradar forma y activar los servicios
que surgen.

. Los asuntos personales adquieren importancia tan pronto como el gober-

nante debe elegir asistentesy se va complicando en tanto necesita delegar
parte de sus responsabilidades a sus subordinados.

. Las técnicas utilizadas por los oficiales publicos tendrian que originarse

bajo cada uno de los encabezados anteriores; éstas incluyen no solo las
técnicas administrativas basicas en su forma especificamente publica,
sino también aquellas actividades relacionadas con e otorgamiento de un
amplio orden de servicios responsabilidad del gobierno.

La biografia es una contribucion importante por realizar. La oficialidad
esta constituida por personas cuyas actividades, caracteristicas, cualida-
desy defectos son importantes parasu interpretacion.

89 Gladden, E. N., “La Administracién Publicay la Historia', RAP, nim. 45, enero-marzo de 1981,
México, INAP, p. 19.
90 tU, pp. 16-18.
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6. La teoria ha contribuido, hasta ahora, poco a desarrollo de la administra-
cion publicay estaleos de alcanzar una filosofia profunda de la materia.
El cultivo intensivo de los aspectos historicos servird mucho a este pro-
poésito.

También la Historia aporta informacion al estudio de la Administracion PU-
blicaa. Cuando seinici6 e estudio administrativo, la atencién se centraba sobre
datos legales, militaresy politicos; lahistoriade los reyesy de los presidentes, de
las batallas y de las guerras, de las constituciones y de las leyes, no parecian
importantes para la disciplina. Posteriormente, ciertos historiadores han vuelto
su atencion a la historia de la Administracion misma: en la Iglesia, €l Estado,
los negocios, la militar y dondequiera que se haya desarrollado.” Los estudio-
sos de la Administracion Publica estdn més interesados en la Historia que en €l
pasado.

En su sentido histérico, la administracién publica sirve a muchos campos de
actividad y en una diversidad de formas que puede abordarse desde puntos
de vista diferentes. Tomando como contexto la historia universal, la adminis-
tracion publica, a pesar de su ubicuidad, no se considera como una actividad
principal dentro de dicho contexto y, en realidad, por ser esencialmente un
factor de apoyo en el gobierno, no ha sido atendida por el historiador general.
Al admitir la guia de la historia universal, deben relacionarse aquellos inciden-
tes administrativos especificos con e sistema de gobierno con e cua han sido
asociados.P?

Para G. Thuillier y J. Tulard, la historia de la administracion publica no
puede ser confundida con una masa uniforme de funcionarios. Como un con-
junto de individuos, la administracion publica no puede ser menos que un
cuerpo social con sus leyes propias y comunes a todos los cuerpos sociales.
"L aadministracion debe tener su propia concepcion del futuro de sus adminis-
trados, su propiafilosofia del poder; y la historia de la administracion debe, en
consecuencia, abocarse al estudio de lavoluntad del cuerpo administrativo't.P

Por consiguiente, e campo que se ofrece a la historia de la administracion
publicaes muy vasto. Abordaala politica, la sociologiay € derecho; posee un
campo muy amplio, pero con limites bien precisos. Lahistoria de la adminis-
tracion no se confunde con la ciencia administrativa; ésta entra simplemente

91 Waldo, Dwight, op. cit.; p. 100.

92 Gladdcn, E. N., Una Historia de la Administracién Piublica, México, FCE- INAP, 1989, Tomo 1, pp. 7-8.

93 Thuilliet G. y Tulard J., "Problemasde la Historiade la Administracion”, RAP, nim. 49, enero-marzo
de 1982, México, INAP,p. 17.
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en el dominio de aquélla, como la economiapoliticaentraen e movimiento de
la historia econdmica.P"

La historia de la administracion publica debe guiarse por seis principios."
1) la historia administrativa es una historia con vocacion experimental, una
historia de sucesos; 2) la historia administrativa debe buscar y desentrafiar
ciertas constantes de las actitudes fundamentales de la administracion; 3) es
una historia critica que debe poner en claro la parte imaginaria de la accion
administrativa; 4) es una historia con método regresivo, la historia se remonta a
su pasado; 5) es historia diferente que busca evaluar la diferencia entre los
principios fijados por laley y su aplicacion en las oficinas, y 6) es una historia
administrativa cotidiana que busca descubrir lavidareal y cotidiana.

Administracién Publicay Psicologia

Por ultimo, la Psicologia ofrece a la administracion publica principios que se
aplican paramejorar las relaciones humanas de grupos y equilibrar |a persona-
lidad de sus componentes; a mismo tiempo, la administracion publica permite
a la Psicologia € campo experimental para que sus principios se apliquen y
prueben en organizaciones humanas y que estos adquieran cuerpo doctrinal. g

El estudio de la Psicologia, en cuanto se refiere alo social, es, en consecuen-
cia, importante para e estudio administrativo, debido a que puede destacar
hallazgos y datos de la psicologia social. La teoriaorganizacional se encuentra
emparentada con la Psicologiay con sus descubrimientos. Hay que recordar
gue, para Simon, la Unica ciencia posible en la administracién publica era una
cienciapura basada en la psicologia social.

A manera de sintesis, puede afirmarse que la dificultad de la administracion
publica en esta busqueda de su objeto y estudio del objeto, ha dejado "exten-
sas areas del bosque e importantes especies de arboles" como e derecho pu-
blico, la diplomacia (relaciones internacionales), e gobierno (ciencia politica)
y la defensa (ciencias militares); otros trozos han sido tomados por las cien-
cias de la salud, lajusticiapenal, las ciencias policiales, €l bienestar social y
otras profesiones relacionadas con los servicios publicos.

Tras quedarse con € bagazo, fundamentalmente gerenciapublica, la administracion
publica ha ido recuperando progresivamente su espacio original incursionando en

94 Ibtd., p. 18.
95 |bid., pp. 19-20.
96 Jiménez Castro, Wilburg,op. cit., p. 26.
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las politicas publicas, los asuntos publicos, la ciudadania y, posteriormente, la go-
bemabilidad. Eventualmente, recapturard su foco en el lado publico de las activida-
des colectivasy en lo publico de la administracion publica.??

Hace varias décadas que la Administracion Pablica se separé de la Ciencia
Politicay del Derecho, situacion deseada y promovida por los estudiosos de
dichas disciplinas. Sin embargo, después de un largo tiempo, la Administra-
cion Publicano convence todavia a todos de que tiene una agenda de investi-
gaciones propias.” La disciplina sigue justificando sus bases, planteando
problemas relativos a su identidad, marcando fronteras con la politica publica,
lagerenciapublicay la eleccion publica

Una vez que se ha descrito la polémica del carécter de la Administracion
Publica (arte, filosofia o ciencia), asi como las diferentes ciencias que han
contribuido a conocimiento de la disciplina en una etapa de desarrollo y evo-
lucion, es posible establecer € debate actual en torno ala interdisciplinariedad
de ladisciplinay sus diferentes enfoques. Mientras que € objeto de estudio es di-
namico, complejo y cambiante, su estudio se transforma de manera mas pausada
y a ritmo de las corrientes prevalecientes en las ciencias sociales. Cobra sentido
lo dicho por Baena de Alcazar, que existe una predominancia del objeto de
estudio sobre € estudio del objeto en la Administracion Pablica.

L os diver sos enfoques de la Administracion Publica

Las aportaciones de las diversas disciplinas propiciaron enfoques con énfasis
particulares en los campos de estudio. Como era de suponerse, no hay un nu-
cleo central que permita considerar que exista una teoria de la administracién
publica. Por supuesto, han contribuido a estudio del objeto con sus muy parti-
culares caracteristicas. Por ejemplo, T. J. Davy"?encuentra cuatro orientacio-
nes fundamentales en el estudio de la administracién publica:

97 Caiden, Gerald, "Revitalizacion de la Administracion Pablica’, op. cit., p. 30.

98 Harry Lhérisson, Hugues, op. cit., p. 24. "Hoy, la administracién publica se encuentra ante la obliga-
cién de definir muy bien su agenda de investigacion, delimitar las preguntas que debe contestar en los
proximos afios, precisar su objeto de estudio sin despertar sospechas de invadir otros campos de estudio o de
valerse de instrumentos de investigacion propios de otras disciplinas, como la economia, por ejemplo. Para-
lelamente a esta preocupacion académica, la administracién publica debe reafirmar su papel como profesion,
de modo que los practicantes actuales puedan desarrollar sus funciones con la conciencia clara de lo que
estan aportando a la sociedad y con conocimientos precisos de la importancia de campos como la ciencia
politica, €l derecho y la gerenciaen laformacién del servidor publico”.

99 Davy, T. 1., "Public Administration as a Field of Study in the United States", International Review 01
Admimstrattve Science, 1962, p. 63.
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J. Gerencial: enfatiza las condiciones y técnicas para un mayor grado de
productividad y eficiencia. Se enfoca a la estructura y procedimientos
técnicos.

2. Politica: considera a las dependencias del gjecutivo como € Unico ele-
mento en & proceso gubernamental. Su propdsito es destacar € papel de
la burocracia en relacion con otras instituciones del gobierno y la socie-
dad.

3. Psicologia: enfoca su atencion en e individuo y en las diferentes situa-
ciones administrativas que confronta. Se interesa en como y por qué los
individuos toman decisiones en las organizaciones.

4. Sociologia: considera ala organizacién burocraticacomo un tipo de siste-
ma socia que se gjustaa medio ambiente.

Por su parte, Simmon y Dvorin identifican 13 enfoques representativos de la
administracién publica contemporanea, por lo que sefialan que:

Ninguno de los enfoques tiene una validez universal, toda vez que cada contribu-
cion es Unica. No existe una sola “verdad” sobre qué es administracion publica.
Cada enfoque tiene implicitos una serie de valores operacionales. Segun empiecen
a comprenderse las debilidades y fortaleza de cada enfoque, se apreciardn las contri-
buciones que cada uno ha hecho. 100

Para estos autores, cada uno de los enfoques representa una vision diferente,
las cuales agrupan en dos acercamientos generales. € ortodoxo y las nuevas
perspectivas.|™ Dentro del acercamiento ortodoxo se ubica: a) e enfoque le-
gal, b) € histdrico, €) el de organigramas, d) &l comparativoy €) el econémico.
En lo que se refiere a las nuevas perspectivas estan ubicados: j) € andlisis de
poder, g) € psicoldgico, h) conducta de grupo, i) turbulencias, j) € de siste-
mas, K) € de problemas claves, 1) el de casos y m) el enfoque de ficcion. En el
cuadro siguiente se presentan las caracteristicas de cada enfoque.

100 Simmon, R. y Dvorin, Eugene, Public Adminis/ra/ion. Values, Po/icy and Change, Nueva York,

Alfred Publishing Co., 1977, p. 76.
101 7bid., pp. 76-79.
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Diferentes enfoques en la Administracion Publica

Enfoque

Caracteristicas

a) Lega

b) Historico

e) Organigramas

d) Comparativo

e) Econdémico

i) Andlisis de poder

g) Psicolégico

h) Comportamiento
humano

i) Turbulencia

J) Sistemas

Enfatiza la legalidad de los procesos administrativos. Este enfoque no se
centraliza exclusivamente sobre la rama gjecutiva, sino que se enfoca
también al poder legislativo y judicial.

Constituye un esfuerzo por entender el desarrollo de los sistemas admi-
nistrativos en e contexto de un tiempo pasado. Su principal supuesto es
gue los eventos pasadosy presentes estan interconectados.

Se basa en € supuesto de que las estructuras administrativas pueden ser
retratadas o representadas graficamente.

El proceso administrativo trasciende los limites de la nacion. Se intenta
observar y evaluar los procesos administrativos a través del ambiente
total y de las diferencias en valores de nacion a nacién.

Estudia la interelacion total de las fuerzas externas, buscando la maximi-
zacion de la satisfaccion privada, asi como el proceso racionalizado y
calculado por € que los burdcratas tratan de satisfacer las exigencias de
la poblacion.

Se acepta el poder como un fin en si mismo. El poder se estudia en todas
sus ramificaciones incluyendo las técnicas por las que se obtiene, se
mantieney se aplica

El foco de atencion es la agenda oculta del burdcrata para atender y
analizar estos factores que influyen en sus decisiones. Estudia el desarro-
Ilo de técnicas para presentar las actitudesy percepciones de los burdcra-
tasy los clientes.

Esta relacionado con los grupos organizacionales en € disefio de la poli-
tica administrativa. Enfatiza la conducta de grupos, sus actitudes, accio-
nesy la influencia de estos sobre la conducta del individuo.

Observa a la sociedad en un incesante flujo. Es un enfoque altamente
psicol6gico que ve a la sociedad recibiendo influencia de una variedad
de contornos diferentesy turbulentos.

El proceso de cambio puede conceptualizarse en cuatro fases interrela-
cionadas: € insumo, la conversion, producto y retroalimentacion.

k) Problemasclaves Plantea un problema especifico, e cual enfrenta la sociedad. Para resol-

verlo puede utilizar cualquiera de los enfoques anteriores o una combina-
ciéndeellos.

(contitia)
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(contiuacién)

Enfoque Caracteristicas
1) Casos Centraliza su atencion sobre problemas especificos, Se puede utilizar
para sucesos importantes que se dan en las diversas fases del proceso
administrativo,
m) Ficcién Utiliza episodios imaginarios para entender e proceso administrativo,

mediante las novelasy las obras de ciencia ficcion.

FUENTE: elaboracién propia con base en Gonzalez, Beauregard, op. cit., pp. 40-42.

La diversidad de los enfoques son representativos del estado de la Admi-
nistracion Publica en nuestro tiempo.P? Queda claramente establecida la vi-
sion fragmentada de la disciplina, en donde la multiplicidad de enfoques
produce un doble efecto: mientras "enriquece” e 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 delailusidon interdisciplinaria: en busca dela Ciencia
Administrativa

¢Ha sido 1o mejor estudiar la Administracion Publica 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. 103 El estudio de
la Administracion Publica debe ser guiado por la teoria. Esta retorna la activi-
dad en la administracion publica, pero su experiencia no se traslada de manera
inmediata a campo tedrico. Una buena teoria para la administracion publica
debe insistir en los limites de lateoria y precisar los alcances de una adecuada
actividad. Una adecuada teoria reconsidera los necesarios limites de la teoria

102 Simmony Dvorin sefidlan: “Parte de la riqueza de la administracion publica es su susceptibilidad de
ser enfocada de tan diversas direcciones y con una ampliavariedad de presuposiciones. Estar a tanto de esta
variedad de enfoques es reconocer que la administracion publica es un objeto de estudio multifacético con
enteros intereses tan amplios como los de la propiasociedad” (Ibid., p. 112).

103 Mainzer, Lcwis €., "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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Es importante insistir que un excelente estudio de la disciplina es diferente de
un excelente profesional, agencia o programa. Requerimos una vision practica,
pero basada en una buenateoria de la administracion publica

En la literatura de la administracion publica prevalecen dos aspectos. a) €
estudio contemporaneo del estudio de la administracion publica que contiene
ingredientes de teoria, y b) la administraciéon puablica es un estudio interdisci-
plinario, no una simple disciplina o subdisciplina con una teoria basica (para-
digma). El argumento central es: la administracion publica puede fundarse
normativamente en la cienciapolitica. 104

Existe cierta preocupacion por la teoria en la administracién publica, como
ya se hareferido. Desde Wilson y Goodnow al final del siglo XIX y Leonard
White, Gulick, Simon, Dahl y e Reporte del Comité Presidencial de 1937,
existen aportaciones a la busqueda de unateoria de la administracién publica.
L a dicotomia politica-administracion, la eficiencia como fin de toda organiza-
cion y la descripcion estructural de las organizaciones gubernamentales, con-
forman un conjunto de posiciones que pretendian que la disciplina fuera
realizada neutralmente, por expertosy con un servicio civil de carrera. Después
de la Segunda GuerraMundial, lateoria ortodoxa continuaba con la influencia de
estos postulados, pero la nuevateoriano correspondia con € campo. El resul-
tado fue una diversidad tedrica (incluyendo contribuciones de la ciencia poli-
tica, e management, economia, politicas publicas, entre otros) y una amplia
disparidad. La busqueda era un campo profesional o un estudio interdiscipli-
nario. De acuerdo con la ortodoxia, la administracion publica es unadisciplina
enferma, o sencillamente, no era una disciplina. Mainzer sostiene que la admi-
nistracion publica "es un campo, una profesion, una empresa, un estudio inter-
disciplinario y unapréctica" 105

Mainzer sostiene que el estudio de la administracion publica se ha movido
de una disciplina (ciencia politica) a ser un estudio interdisciplinario.P" Dwight
Waldo (1973) cuestiona la existencia de una crisis de identidad en la adminis-
tracion publica, por lo que concluye que e paradigma por consenso para €l
futuro de la administracion publica debe ser més interdisciplinario que disci-
plinario.P? ParaWaldo (1980) la proposicién de una sola disciplina académica
es inadecuada para contestar y suplir las necesidades de conocimiento de la

104 lbid., p. 361.

105 Ibidem.

106 Ibid., p. 365.

I0?Waldo, Dwight, "Toward a Paradigm of Future Public Administration”, Pub/ic Administration Re-
view, nim. 33, pp, 366-372. Citado por.Mainzer.
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administracion publica. 108 Por su parte, para Frederick Mosher (1982) la inter-
disciplinay la investigacion interprofesional no son una mera curiosidad acadé-
mica, es una necesidad absoluta, porque una disciplina o profesion no puede
resolver sus problemas por si mismos. 100 Por otra parte, Frederickson (1989)
observa que € estudio de la Administracién Publica es mucho mas interdisci-
plinario que en los afios sesentas, cuando fue primariamente una parte de la
Ciencia Politica. 110 Mientras gue en la primera Conferencia de Minnowbrook
en 1968 la mayoria de los participantes habian sido formados en la ciencia
politica, en la segunda conferencia, en 1988, algunos contaban con estudios en
andlisis de politicas y estudios de politicas, economia, planificacion, estudios
urbanosy derecho.

Mainzer afirmaba que la interdisciplinariedad es la nueva ortodoxia. Birkhead
y Carroll (1980) sostienen que la idea de disciplina es aplicable a estudio de la
administracion pablica. La confrontacion disciplinaria no es rara, €s un signo
de una academia estéril. La critica de la tradicional administracion publica
regularmente esta referida como investigacion interdisciplinaria. La adminis-
tracion publica es una disciplina vinculada a la ciencia politicay ambas son
partes de una misma disciplina. Stone (1990) afirma que la administracion pu-
blica es una disciplina, aunque se encuentra basada en una campo multidisci-
plinario de préctica. 111 Para Stone, la Administracién publica es una disciplinao
un componente de una disciplina que es la ciencia politica. 112 El estudio poli-
tico ilumina especialmente a la administracién publica.

Las tendencias interdisciplinarias en el estudio de la Administracion Publica
ignoran a sistema politico.U! El término responsabilidad tuvo efectos a) en e
ensayo de Woodrow Wilson, porque abria una nueva brecha entre la ciencia
politica americana, a estudio de la administracion publica; b) e jefe de Jus-

108 Waldo, Dwight, The Enterprise ofPublic Administration: A Summary View, Novato, CA, Chandler
& Sharp, 1980. Citado por Mainzer.

109 Mosher F. C., Democracy and the Public Service, Nueva York, Oxford University Press, 1982.
Citado por Mainzer.

110 Frederickson, H. G., "Minnowbrook II: Changing Epochs of Public Administration”, Pub/ic Admi-
nistration Review, nim. 49, pp. 95-100. Citado por Mainzer.

111 Stone, D. C., "The Changing Public Service: Looking Back... Moving Forward", Publtc Admintstra-
tion Review, nim. 50, pp. 206-208. Citado por Mainzer.

112 Lainterdisciplinariedad de las ciencias sociales no slo puede verse en la administracion publica;
en la psicologia organizacional se describe una explosiéon en el campo desde 1970 més interdisciplinaria.
Lo mismo sucede en la sociologia que refleja un incremento en la interdisciplinariedad del campo. La
psicologia organizacional y la sociologia organizacional reflejan un poco de ciencia politica y administra-
eionpublica,

113bid., p. 380.
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ticia (del Presidente) Taft opind en 1926 que se requiere conocer la historia
como necesidad préactica del sistema nacional administrativo; €) e reporte del
Comité Presidencial de Management Administrativo en 1937 da fundamento a
una moderna presidencia para una moderno sistema administrativo nacional.
El valor de la eficiencia es importante, pero requiere en el gobierno de vincu-
larse a la responsabilidad. La ciencia politica interesa a las instituciones para
gue puedan tomar valores que son fundamentales para el estudio de la adminis-
tracion publica. El estudio politico de la administracion publica no requiere de
una ideologia particular. La perspectiva politica de la administracion publica
quiza permita conocer lo relativo a lugar que ocupa e gjecutivo en el Estado,
los intereses de grupos plurales, las reglas y leyesjudiciales, control adminis-
trativo, justicia social, clases oprimidas y racismo, valores éticos, separacion
de poderes y otros aspectos tedricos. Por g emplo, Flathman (1966) defiende
en su libro el concepto de interés publico como una norma importante en la
vidapolitica.U! El interés pablico no es un concepto analitico que contribuya a
la ciencia politica, pero es un concepto normativo que"’es parte del discurso
politico. Wamsley refiere que el interés publico es central para distinguir entre
la Administracion Publicay los negocios. 1is

De acuerdo con un estudio preparado parala NASPAA (Palmer & Taylor) es
notoria una declinacion de la proporcion de la CienciaPolitica en los programas
de posgrado en Administracion Pablica, por lo que existe una mayor propor-
cion a separar la ciencia politicay la administracion publica. El estudio mues-
tra que existe una modificacion en lacurricula, por lo que son sustituidas las
materias de cienciapolitica con cursos de economia, management, estudios de
caso y computacion, asi como una separacion definitiva en materias propias
de las ciencias politicas y la administracion publica. Esto representa un ataque
alatradicién de la Administracion Publicacomo parte de la CienciaPolitica.

Al respecto, Dwight Waldo (1978) cuestiona por qué la ciencia politicano es
partey contribuye a la teoria de la organizacion. Simon no lo explica adecuada-
mente en su focus a gobierno, debido a que no considera el aspecto politico en
la administracién pablica. Asi como son importantes los aspectos cientificos,

114 Flathman, R. E., The Public Interest: An Essay Concerning the Normative Discourse of Palitics,
Nueva York, Wiley, 1966. Citado por Mainzer.

115Wamsley, G. L., Refounding Public Administration, Newbury Park, CA, Sage, 1990. Citado por
Mainzer. Incluso, algunos estudiosos prefieren utilizar el término bien comin (common good) al de interés
publico, pero cadatérmino expresala misma idea. El doble valor del término interés pablico para la admi-
nistracion publicaes; a) unfoeus politico integraa estudio en una amplialiteraturareferida a estudio de la
sociedad, y b) un focus politico puede ser efectivo en la préactica en los paises donde la administracién
publicatiene un bien comun, reflejados en latécnica, € personal y como estandar parala aceién publica
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racionalidad, eficiencia, eficacia y productividad, también e concepto de
"poder" es poco utilizado en la teoria de la organizacion, cuando éste es un
aspecto central de cualquier organizacion, sea publica o privada. La ciencia
politicano ha creado la teoria de la organizacion, pero ilumina ala administra-
cion publica como parte del sistema gubernamental y el cambio politico. EI mo-
delo de Robert Michels es mas completo que e propuesto por Herbert Simon,
por todas sus simplificacionesy distorsiones. Michels incluye los aspectos po-
liticos de la organizacion.

¢Qué defectos atribuibles ala investigacion interdisciplinaria han caracteri-
zado ala Administracion Publica? Mainzer responde a esta pregunta con cua-
tro elementos: 116

1. El estudio interdisciplinario de la administracion publica demanda mayor
conocimiento. Al existir diversos disciplinas en el campo de estudio, se
vuelve indispensable un mayor grado de conocimiento. En consecuencia,
algunos estudios en la administracion publica por su propio nivel son
superficiales.

2. El estudio interdisciplinario de la administracion publica carece de unfocus
principal. Esto significa que al contar con diversas disciplinas, elfocus de la
administracion publica se diversificaen lugar de ubicar un solo objeto de
estudio. Mainzer se pregunta: ¢es méas urgente entender €l optimo de Pa-
reto o la relacion constitucional del presidentey el congreso en la admi-
nistracion puablicafederal ?

3. El estudio interdisciplinario de la administracion pablica en realidad ele-
va algunos estudios a expensas de otros. Por gjemplo, se sustituyen los
estudios econdmicos o0 de management por los de ciencia politica. Igual
situacién ocurre con los métodos que se emplean parala investigacion de
la administracion publica. Si todas estas disciplinas son homogéneas, en
el turno de unosy e desplazar a otros es necesario ver la eleccion economi-
ca, lateoria organizacional o los negocios del management, pero no utili-
zan los andlisis politicos. Esto representa la naturaleza politica de la
Administracion Publica.

4. El estudio interdisciplinario de la administracién publica aspira a ser
ciencia con € apoyo de los valores de la tecnologia, pero suprimiendo
consideraciones éticas. Los andlisis éticos son marginados en e 6ptimo
de Pareto. En el management, lo éico no es dominante. Las cuestiones

116 1 UK. p. 383.
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éticas son fundamentales en todo estudio politico y, por tanto, en € cam-
po de la Administracion Publica.

Por su parte, Mosher y Cimmino sostienen la necesidad de buscar una sinte-
sis entre la interpretacion europeay norteamericana para alcanzar un esquema
conceptual de andlisis que no solo demuestre la dignidad cientifica de la admi-
nistracion publica, sino que proponga objetivos bien definidos, que las otras
disciplinas, aunque interesadas en € fenomeno administrativo, no alcanzan o
lo consideran simples datos parala investigacion de su propia materia. 117

Como es sabido, son muchas las disciplinas que estudian directa o indirectamente la
actividad administrativa; cada una de ellas parece, sin embargo, haber perdido inevita-
blemente una vision amplia del problemay la correlacion de su propia contribucion
con la de los otros sectores, desorbitando la amplitud de sus principiosy conclusio-
nes, y reduciendo, por tanto, la investigacion cientificaen el sector debido.U"

En suma, e argumento central es que la Administracion Publica en la Cien-
cia Politica es una misma via para tomar en cuenta en el conocimiento, por lo
gue no es posible separarlos. La Administracion Publica durante las recientes
décadas se ha desarrollado mediante un estudio interdisciplinario, pero sin una
integracién tedrica, lo que implica que es un componente de un campo de
estudio interdisciplinario. Para la vision ortodoxa, la solucién es la busqueda
de un estudio interdisciplinario en la Administraciéon Publica, por lo que no
requiere de una teoriacentral. A estaamenazaa la disciplina, Mainzer sostiene
gue es con €l regreso de la Ciencia Politica-ambito donde nacié y se desarroll6
la Administracién Pablica- € lugar adecuado para buscar laidentidad propia
como disciplinay parainiciar los cimientos de una teoria de la administracion
publica. La desilusion interdisciplinaria ha terminado; debemos volver a ori-
gen de nuestro campo de estudio: la Ciencia Politica.

117 Mosher, Frederick y Cimmino, Salvatore, Ciencia de la Administracién, Madrid, RIALP, 1961, p. 24.
118lIbid., p. 23.
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a Ciencia de la Administracion, alo largo de la historia, cuenta con un

solo objeto de estudio, que esla actividad organizada del Estado. Woodrow

Wilson, en su clasico estudio, sefiala que para la Administracion Publica
como ciencia practica: "[...] el objeto del estudio administrativo es descubrir,
primero, qué puede hacer adecuadamente y exitosamente e gobierno, en se-
gundo lugar como puede hacerlo con la maxima eficienciay al minimo costo
posi ble, ya sea de dinero o de esfuerzo”. 1

Sin embargo, €l estudio del objeto ha propiciado —como sucede con la luz
y su difraccion a pasar por un cristal- que un solo objeto de estudio sea
fragmentando en diferentes "objetos de estudio”. Esta situacion de multiplici-
dad de formas de estudiar €l objeto de estudio ha limitado, detenido y provoca
do profundas polémicas en cuanto ala naturaleza propia de la Administracion
Pablica, su caracter de cienciay su especificidad como disciplina autbnoma e
independiente de otras ciencias sociales.

Segun Ornar Guerrero, existe un foco primigenio central que sirve como
pivote a la construccion general del discurso de una disciplina, que es € que
orientalos argumentos de su discurso cientifico. Naturalmente, el foco central
de la administracion publica ha sido la administracion pablica misma, objeto de
estudio del cual se hatenido ese discurso cientifico desde la época de Bonnin.?
Un segundo ambito rodea a foco central, enriqueciéndolo y a mismo tiempo
determinando el alcance de sus argumentos. En ese sentido, en Administracion
Publica esos focos han sido por siempre: 1) el Estado; 2) la politica (gobierno);

1 Wilson, Woodrow, "EIl Estudio de la Administracion Pablica", R4P, Revista Conmemorativa del 2S
Aniversario, México, INAP, 1980, p. 275.
2 Guerrero; Omar, Teoria Administrativa del Estado, México, Qxford University Press, 2000, p. 208.

167




JOSE JUAN SANCHEZ GONZALEZ

més recientemente, 3) € manejo (management) y 4) las politicas publicas ipo-
licyv?

No obstante, en este apartado exploramos de manera enunciativa, ademas
de estos objetos de estudio, algunos otros que tradicionalmente se contindan
analizando como campos de una misma tierra. El énfasis expuesto por sus
autores en aspectos fundamentales de la actividad gubernamental permiten
demostrar que existe un solo objeto de estudio y diferentes orientaciones que
implican "estudios del objeto" diversos. A continuacion se revisan aquellos
gue consideramos los méas representativos y que han prevalecido durante €l
siglo xx.

Un solo objeto de estudio: diversas orientaciones del objeto de estudio

La Administracion Pablica, un objeto de estudio sin definicién ni identifica-
cion, ha derivado, como preocupa a Dwight Waldo, en una materia sin disciplina,
es decir, la Administracion Publica es un objeto en busca de su disciplina. La
Administracion Publica es un fendmeno concreto, un objeto de estudio especi-
fico, identificable y definible." El objeto de estudio de la Administracion PU-
blica es la actividad que se inicia desde las primeras civilizaciones de la
humanidad; comenz6 a ser realizada por diversosfuncionarios del gobierno
con responsabilidades tan disimbolas como las religiosas, militares, judiciales,
educativas y administrativas, hasta la |legada de los grandes imperios con es-
tructuras y actividades més complejas, especializadas y sofisticadas, que pre-
valecen en nuestros dias con caracteristicas mas delimitadasy precisas.

Aunque € objeto de estudio, por su propia naturaleza, es dinamico, de con-
formidad con las nuevas atribuciones, actividades y funciones propias de un
gobierno en constante cambio y una sociedad mas demandante, sostenemos
que el objeto de estudio seguira manteniéndose adelante del estudio del objeto.
Baenade Alcazar ha dicho acertadamente que en Administracién Publica exis-
te una predominancia del objeto de estudio sobre el estudio del objeto. En este
capitulo esta afirmacion sera claramente comprobada.

En la historia de la Administracion Publica encontramos los diversos obje-
tos de estudio que se desprenden de un mismo "objeto de estudio”, ellos son:
a) el Estado; b) €l gobierno; €) el poder; d) el poder gjecutivo; €) la division de

3 I bidem.
4 Guerrero, Ornar, La Administracion Péblica en € Estade capitalista, México. Fontamara, 1988, p. 51.
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poderes (ejecutivo, legislativo y judicial); j) la burocracia; g) la organizacion;
h) como manejo publico (management); i) como politicas publicas (policy);
j) otros objetos de estudio como son: institucion estatal, como proceso admi-
nistrativo y como razén técnica. Cada uno de esos "objetos" de estudio tiene
Sus propias caracteristicas y genera sus propios productos, categorias, alcan-
ces, 'limitacionesy resultados. Se analizan a continuacién cada uno de €llos,

La Administracion Publica como estudio del Estado

La Administracion Publica tiene desde su origen como objeto de estudio al
Estado. Destacan en esta corriente Lorenzo von Stein en Prusia, Bonnin en
Franciay Carlos Marx en Alemania, asi como otros cultivadores de la ciencia
de la administracion que hacen énfasis en la nocion de Estado como elemento
central que aglutina atodas las fuerzas de la sociedad para potenciarla

Con Lorenzo von Stein, en su obrala teoria de la administracion, publica-
da en 1865, nace en Alemania la ciencia de la administracién.> Stein contribu-
ye a la ciencia de la administracion a definir claramente a la administracion
publica: "[...] esta actividad del Estado, que tiene lugar mediante los 6rganos
estatales y constituye, por tanto, la vida propiamente exterior del Estado, es lo
gue se llamaadministracion del Estado”."”

Para Bonnin la administracion pablica es una potencia del propio Estado.”
Primero como virtud para ejecutar una cosa o producir un efecto; en segundo
lugar, como imperio y dominacion; en tercer lugar, como virtud generativay
en cuarto lugar, como poder y fuerza de un Estado, y por ultimo, como enten-
dimiento, voluntad y memoria. Por su parte, en Alemania, von Mohl define a
la ciencia de la administraciéon como: "[00] la exposicion sistemética de los
principios relativos al empleo de las instituciones auxiliares individuales del
Estado, para vencer alos eternos obstaculos prepotentes”. s

En ese sentido, para von Mohl la ciencia de la policia es la disciplina que
antecede ala ciencia de la administracion. El Estado es € objeto de la ci encja

5 Guerrero, Ornar, La Teoria de la Administracion Pdblica, México, Harla, 1985, p. 27,

6 Citado por Ornar Guerrero, Ibid., p. 139. Agrega Stein: ‘‘La administracién alcanza, pues. su forma
més pura, mas ideal, la exigida por el principio del Estado, una vez que ha convertido en Unico cometido
suyo la vidade todos los individuos".

7 Bonnin, Compendio de los Principios de Administracion, p. 261. Citado por Ornar Guerrero, op. Cit.,
p. 29. En Francia Bonnin define a "la administracién publica: es una potencia que arregla, corrige y mejora
todo cuanto existe, y da una direccién mas conveniente a los seres organizadosy alas cosas".

8 |bid., p. 84.
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de la administracion para derrotar las limitaciones y restricciones de la so-
ciedad.

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

Para Otto Mayer € objeto de interés del derecho administrativo es e 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 administracion implica la existencia del poder soberano me-
diante €l cual e Estado llega a ser capaz de obrar. 1o

Para Mayer la cienciade la administracion es una rama especial de las cien-
cias politicas que trata de "la actividad del Estado desde el punto de vista de
su fin y objeto". Aun més, "no ensefia sobre cada punto lo que ocurre en la
practica, por quée se hace eso y o que razonablemente deberia hacerse”.l|

Por su parte, V. E. Orlando, habiendo abrevado en van Stein, sostiene que €l
Estado se afirma efectivay 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 cienciade
la administracion es la ciencia de la injerencia social del Estado.

9 lbid., p. 249. Bluntschli sostiene que "la administracién publica se basa en el derecho y € deber
publicos, la administracion privada tiene su base en el derecho privado y sedeja a arbitro de los particula-
res".

10 Mayer, Derecho Administrativo 4lemdn, vol. 1,p. XXVI. Citado por Ornar GUerrero.

11 tu«. p. 21.
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Para Carlos Marx'? el Estado no encontrara el origen de las dolencias en la
organizacion de la sociedad, ni en si mismo. Al no encontrar la causa de los
males sociales en la sociedad ni en € propio Estado, atribuye su origen a las
leyes naturales que puede cambiar, o a la vida privada de los individuos que
son independientes de é, o bien en deficiencias de la administracion que esta
subordinada.P En todo caso: "[...] en dltimainstancia, todos los estados buscan
la causa de las deficiencias accidentales o intencionales de la administracion.
¢Por qué? Precisamente porque la administracion publica es la actividad orga-
nizada del Estado". 14

La Administracion Publica como objeto de estudio del Estado se encuentra
contenida en autores como von Stein, von Mohl, Bluntschli, atto Mayer, Or-
lando y Marx. Entre ellos existe un punto de coincidencia: la administracion
publica es la actividad organizada del Estado y es la ciencia de la injerencia
estatal. El Estado es € objeto de estudio, pero uno de sus instrumentos mas
importantes es la administracion publica. Puede afirmarse que este es el primer
objeto de estudio de la Administracion Pablica, como parte de la herencia his-
térica del Cameralismo.

La Administracién Publica como estudio del gobierno

La Administracion Pablica como objeto de estudio del gobierno se encuentra
representado por tres destacados autores norteamericanos de la Administracion
Publica moderna, como son: Woodrow Wilson, Frank Goodnow y Guillermo
Willoughby, asi como por un autor contemporaneo como es Richard Rose. El
documento administrativo que mejor representa el ambiente en e que nace la
moderna ciencia de la administracion en los Estados Unidos es El estudio de la
Administracion, de Woodrow Wilson. Tiene e doble mérito de fundar en ese
pais a la propia ciencia de la administracion y sentar las bases para e estable-
cimiento del servicio civil. Wilson define a la administracion publica como €l

12 Amoldo Ruge en e periédico [Adelante’, en el articulo "EI rey de Prusia y la reforma social" y que
firmaba “El prusiano”, fue publicado enjulio de 1844. Marx responde a Ruge con el trabgjo "Notas criticas
al articulo 'El rey de Prusia y la reforma social’, por un prusiano”, publicado en € mismo periddico en
agosto de 1844.

13 Citado por Ornar Guerrero. "El Estado y la organizacion de la sociedad no son, desde e punto de
vista politico, dos cosas diferentes. El Estado es la organizacion de la sociedad.”

14 |btd., p. 236.
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"gobierno en accion”, la parte mas obviadel gobierno; es el aspecto mas visi-
ble del gobierno, €l ejecutivo y el operativo, y es, por supuesto, tan antigua
como e gobierno mismo: "Por ello debe haber una ciencia de la adminis-
tracion que procure enderezar los caminos del gobierno, para hacer sus nego-
cios menos informales, parareforzar y purificar su organizacion y coronar sus
deberes con escrupulosidad. Esta es una razon del porqué existe esa ciencia". 1

Para Woodrow Wilson, € objeto de estudio administrativo es rescatar los
métodos ejecutivos de la confusidén y e costo del experimento empirico, para
ponerlos sobre cimientos profundamente enclavados en principios estables.”
La administracion publicatiene un campo; un campo de negocios, donde se ha
desterrado la contienda politica de su seno. La administraciéon publica esta
separada de la politica activa. "La administracién esta mas dla de la esfera
propia de la politica. Las cuestiones administrativas no son cuestiones politi-
cas. Aunque la politica se ajusta a las tareas de la administracion, no se debe
permitir que manipule sus oficinas. 17

Para Frank Goodnow la Administracion Pablica debe tener un significado
univoco, aunque tiene varias acepciones. La administracion publica es: a) la
actividad toda del gobierno; b) la actividad del gobierno, con excepcion del
poder legislativo, €) la actividad del gobierno, solo en su aspecto ejecutivo.'!
Goodnow sefiala que:

La administracion es la actividad de los funcionarios ejecutivos del gobierno. Ad-
ministra éste cuando nombra a un funcionario, da instrucciones a sus agentes diplo-
maticos, fijay recauda sus contribuciones, disciplina su €jército, investiga hechos
relativos ala comision de delitosy ejecuta la sentencia de un tribunal. Siempre que
veamos a gobierno en accién, a diferencia de cuando delibera o pronuncia una
sentenciajudicial, decimos que administra. La administracion, pues, ha de buscarse
en todas las manifestaciones de la accion gecutiva. 19

Segln su concepcion acerca del estudio de la Administracion Publica, ésta
debe ser observada no sdlo en lo relativo a las reglas de su accion, sino tam-
bién en lo referente a la organizacion de los agentes gque ejecutan la accion.
Con frecuencia la palabra administracion se utiliza parareferirse ala "organi-

15 Ibid., p. 201.

16 |bid., pp. 209-210.

17 UK, p. 210.

18 Guerrero, Ornar, Teoria de la Administracion Publica, op. cit., p. 295. El cursivo es mio.
19 Goodnow, Derecho Administrativo Comparado, p. 6. Citado por Ornar Guerrero.
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zacion administrativa', que comprende desde e Jefe del Ejecutivo hasta el
ultimo de sus subordinados. "Asi la palabra, a la par que indica una funcidn
del gobierno, expresa € organismo del Estado. Administracion es la funcion
de gjecucion, la administracion es la totalidad de las autoridades gjecutivas y
administrativas. 20

En su obra, Politicay administracion, Frank Goodnow tiene como tesis fun-
damental la de examinar las diferencias entre e gobierno formal y el gobierno
real, lo que lo conduce a sus planteamientos relacionados con las funciones
primarias del Estado; es decir, la expresion y la ejecucion de la voluntad del
Estado, o .como también se les llama: la politicay la administracion. "Estas
dos funciones del gobierno pueden, por proposito de conveniencia, ser desig-
nadas respectivamente como politica y administracion. Politica se relaciona
con las politicas o expresiones de la voluntad del Estado y administracion con
la gjecucion de esas politicas. 21

Respecto ala administracion, sefiala que no sdlo es una funcién de la autori-
dad gjecutiva, sino también la "funcion de ejecutar la voluntad del Estado”.
Por ultimo, Willoughby considera que esta frente a una disciplina que merece
un tratamiento riguroso, por 1o que esta consciente de que una:

[oo] objecidn puede elevarse frente ala designacion de la administracion como cien-
cia. Independientemente que la objecidén sea 0 no valida, la posicion aqui sostenida
es que, en administracion, hay ciertos principios fundamentales de aplicacion gene-
ral, andlogos a los que caracterizan atoda cienciay que pueden ser observados s €l
fin de la administracién, la eficiencia de la operacion, es asegurada; y que estos
principios seran determinados y su significacién conocida sélo por la aplicacion
estricta del método cientifico en sus investigaciones.P

En su obra El gobierno de los estados modernos, Willoughby opina que €l
trabajo gubernamental es muy complejo y diversificado, lo que exige la exis
tencia de 6rganos especializados. De este modo, en ellos se conjuga la especia-
lizacion y la definicion de responsabilidades precisas. La distribucion de los
poderes gubernamental es esta basada en el derecho, tanto en lo que se refiere a
la organizacién como en lo que corresponde a su operacion. "Por tanto, es
reconocido universalmente que desde € punto de vista funcional, e principio

20 Ibid., p. 9.
21tu«. p. 18.

22 Willoughby, Principles o/Publie Administration, p. 1X. Citado por Omar Guerrero.
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sobre el cual deben clasificarse los poderes gubernamentales reside en la natu-
raleza del poder ta como es determinado y e ercido por su relacién con €l
derechot.P

A partir de este punto de partida, establece una clasificacion "quintuple”
mas satisfactoria, porque la divisién tripartita -ejecutivo, legislativo y judi-
cial- no resiste, en su opinion, ni e examen cientifico ni la prueba de la
préctica cotidiana. Entonces establece su célebre teoria de la division quin-
tuple de las ramas del gobierno, donde la administracion asume un caracter
distintivo respecto a la gjecucion. En la division tripartita, la administracion se
encuentra confundida y se le trata como una parte de la funcion ejecutiva;
indistintamente se habla de ejecucion o de administracion. Pero las dos son
diferentes: "La funcion ejecutiva es la que representa al gobierno como un
todo y vigila que sus diferentes partes cumplan las leyes. La funcién adminis-
trativa es la que administra realmente la ley, tal como ha sido declarada por la
ramalegislativade gobierno e interpretada por lajudicial't.>

Por tanto, la primeratiene un caracter politico, se relaciona con la determi-
nacioén de las politicas generales e implica el ejercicio del juicio en su aplica-
cioén. Por su parte, la administracion pone en accion a esas politicas.

Un estudio contemporaneo del gobierno es el de Richard Rose, quien mues-
tra la vigencia de esta orientacion del objeto de estudio. "El gobierno es grande
por si mismo: grande en sus exigencias de recursos a la sociedad y grande en
el impacto que tiene sobre ella. "25 Para Rose, € gobierno pesa mucho en la
vida de todas las naciones de Occidente en la actualidad; los gobiernos difieren
entre las naciones s6lo en cuanto a su magnitud. Debido a que los gobiernos
son dinamicos, no estéticos, pueden seguir desarrollandose. Independiente-
mente de que € gran gobierno se considere o no un gran problema, es un tema
muy debatido en el campo de estudio de la Administracién Pdblica. 26 En térmi-
nos historicos, e crecimiento del gobierno representa un gran triunfo del Estado
occidental moderno.

23 1bid., p. 303.

24 1bid., p. 220.

25 Rose, Richard, El Gran Gobierno. Un Acercamiento desde los Programas Gubernamentales, Mé-
xico, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica y Fondo de Cultura Econémica,
1998, p. 47.

26 Para Rose, "El gran gobierno es un hecho de lavida. El tamafio actual del gobierno es muy diferente
del que afrontaron filésofos como Thomas Hobbes, Thomas Jefferson, John Stuart Mili y Karl Marx. Argiir
a favor de que lo 'pequefio es hermoso' resulta anacrénico y utdpico. Las circunstancias generadoras del
crecimiento del gobierno parecen irreversibles. Tampoco es probable que disminuya el tamafio de otras
instituciones de la sociedad,como las corporaciones empresaria/es, los sindicatos o las universidades. La
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Puede inferirse que estos cuatro autores realizan una mayor delimitacion del
objeto de estudio de la Administracion Publica, a considerar a gobierno como
materia de estudio. Woodrow Wilson ha dicho que la administracion publica
es tan antigua como € propio gobierno. Consideran estos autores que e Esta-
do como objeto de estudio implica la concurrencia interdisciplinaria; con el
gobierno la administracion publicatiene un objeto més definido. La dicotomia
politica-administracion fue una separacion artificial que no resistio el transcur-
so de los afios; la contribucidn, de cualquier manera, es enorme: la administra-
cion publica cuenta con una materiay una disciplina que es la Administracion
Pablica.

La Administracion Publica como estudio del poder

Otro objeto de estudio parala Administracion Publica es el estudio del poder.
La Administraciéon Publica, desde su origen como séquito del sefior patrimo-
nial a los modernos aparatos burocraticos de la actualidad, ha cumplido una pa-
raddjica doble funcion de todo Estado: dominacion y servicio.?? En esta
perspectiva, se afirma que e centro de interés de la administracién publica, es
decir, su objeto de estudio, ha sido precisado con toda claridad aun conside-
rando las discrepancias entre diversos enfoques e interpretaciones.

La Administracion Pudblica: a) es una funcion; b) no consiste en una mera
gjecucion; e) es e gobierno en accion; y d) su objeto de estudio es el poder."”
La Administracion Publica, necesariamente, es una funcion consecuente de la
politica. Todos los Estados, independientemente de su grado de diferenciacion
interna, desempefian dos tipos de funciones béasicas. politicay administrativa.
Ambas funciones integran un proceso mas comprensivo: €l gobierno. Cuando
el gobierno formula planes generales y decide su implantacion es politica;

cuestion que enfrentan los responsables de formular las politicas no es si e gobierno debiera ser grande,
sino qué importancia debe atribuirse a su tamafio actusJ".lhidem.

27 Guerrero, Ornar, Teoria Administrativa e la Ciencia Politica, México, UNAM, 1976, p. 18. En esta
obra existe una mayor sustentacion teorica en relacion con la consideracion del poder como objeto de estu-
dio de la Administracion Pdblica. Se retoma una parte importante para este apartado.

28 Ibid., p. 74. La administracién publica no es un simple acto de gecucion: "ejecutar”, "efectuar”,
"realizar", "llevar a cabo", conllevan una connotacion concluyente, implican el acto de consumacién Ulti-
ma, llevar los fines a sus consecuencias extremas. La administracién publica tiene como misién una seria-
cién en lacual cada paso es unaetapa cumplida, un paso adelante, en un proceso cuyos fines estén situados
a modo de "blancos moéviles":
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cuando €l gobierno establece los medios especificos para su puesta en marcha
es administracion. Politica es el gobierno decidiendo, administracién es e go-
bierno actuando.

La Administracion Publica es €l gobierno en accion, accion gubernamental;
es dindmica, movimiento continuo. Para Ornar Guerrero, €l gobierno es e pro-
ceso conductivo del Estado que concreta las relaciones de dominacion, explo-
tacion, tutelay servicio inherentes al mismo; el gobierno es fuente de ordeny
voluntad politica, en la administracion publica cuando desempefia las funcio-
nes involucradas en la movilizacién, organizacion y direccion de hombres y
recursos paralograr los cambiantes objetivos del Estado.

El poder es e objeto de la administracion publica como un campo de la ciencia
politica, pero en una dimensién especifica. La lucha por e poder, la aspiracién por
el timon del gobierno, las alianzas y discrepancias inherentes ala pugna por ser o
Ilegar a ser la clase politica, es un problema central para la ciencia politica en su
conjunto; para la administraciéon puablica, sin embargo, no es sino un supuesto: lo
interesante para la misma no es tanto € poder en su proceso de constitucion, como
su establecimiento mismo. Para la administracion publica el poder disputado en la
arena politicano es tan importante como el poder configurado en gobierno.P

Ornar Guerrero sefiala que el gobierno, como politicay 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 gque son afectadas por las mismas. Al definirse la administra-
cion publica como €l gobierno en accién se encuentra implicitamente la
naturaleza de su funcion como egjercicio real del poder, que € Estado reclama
como monopolio legitimo en términos de fuerza fisica; la administracion pu-
blicaes la realizacion de la existencia del Estado como organizacion del poder
politico.w

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

29 UK, p. 77. El cursivo es mio.
30 Esto no significa que la Administracion Publica sea la fuente o el sujeto del poder, posicion que
ocupa la clase gobernante; por € contrario, es el medio especifico para€el gercicio del poder.
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mismo: clases o grupos privilegiados por la frontera del poder, por lajerarquia
gue separa a gobernantes y gobernados.

Esta interpretacion de considerar a poder como objeto de estudio de la
Administracion Publica sostiene que € gobierno cumple funciones de poder
(dominacién) politicasy administrativas. Para la Ciencia Politica, su objeto es
el gobierno en sus dimensiones politicas y de dominacién estatal, mientras que
para la Administracién Publica, € gobierno en su dimensién administrativay
la dominacion efectiva. Es en e gobierno, en su doble dimensién: dominio y
servicio, que €l poder se constituye en objeto de estudio de la Administracion
Plblica.

La Administracion Publica como estudio del poder gjecutivo

La Administracion Publica tiene como objeto de estudio € poder ejecutivo.
El capitalismo no es el origen del objeto, pero si del estudio de la Administra-
cion Publica, debido a que fue en el capitalismo donde se produjo la separacion
de la sociedad y €l Estado. En el capitalismo se rompen las ataduras patrimo-
niales y colegiales que mantenian cautivo a €ecutivo, permitiendo conformar
el caracter y forma de la administracion publica como un fenémeno que Ilego,
en su momento histérico, atener sustancia eidentidad.”

La Administraciéon Pablica, como objeto de estudio, esta caracterizada por cuatro
atributos que identifican su lugar en el modo de produccion capitalista: 1) Es una de
las formas de mediacion entre el Estado y la sociedad; 2) Es la delegacion del Esta-
do en la sociedad; 3) Esta organizado en € gjecutivo, y 4) Es el gobierno en accién;
la accion del Estado en la sociedad civil. El estudio de la Administraciéon Publicano
puede partir sino de estas mismas premisas.V

En ese sentido, la Administracion Publica es un objeto de estudio consisten-
te en la mediacion entre el Estado y la sociedad através del poder ejecutivo, 1o
gue implica que es un fendmeno identificable y definible. Los fundamentos de
su identidad se establecen en cuatro condiciones histéricas. a) El divorcio del
Estado y la sociedad; b) La necesidad de la mediacion entre el Estado y la
sociedad; e) Laforma doble de la mediacion, através de las clases socialesy
de la administracion publica. Las clases sociales como mediacion entre la so-

31 Ibid, p. 213.
32 Ibtd., p. 214. Er cursivoes mio.
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ciedad y el Estado y la Administracion Puablica como mediacion entre el Esta-
do y la sociedad; y d) La organizacion bipolar de la mediacion. Las clases
sociales en € legislativo y la Administracion Pablica dentro del ejecutivo.

La Administracién Publicatiene por objeto de estudio el poder gecutivo. La
relacion entre e gecutivo y el poder legislativo constituyen el régimen politi-
co y resumen los centros de poder del Estado, pero en e poder ejecutivo se
muestra de manera visible la accion fundamental del Estado. El predominio
del gjecutivo va aparejado a proceso histérico del predominio politico de la
burguesia. El poder ejecutivo es una creacion de la monarquia absoluta. "El
€jecutivo, entonces, es €l objeto de estudio de la Administracion Pablica en la
medida en que, como centro de poder cimero del Estado, concentraen su seno
esencialmente las facultades y capacidades dinamicas del propio Estado y or-
ganiza'y pone en accion e movimiento, toda su fuerza vital en e seno de la
sociedad civil. 33

El ascenso del poder gecutivo y la burocratizacion del legislativo no pueden
explicarse por si mismos, se explican a partir de la division prevaleciente del
Estado y la sociedad, es decir, por la autonomia relativa del Estado frente a la
sociedad. El poder gjecutivo ha llegado a ser € centro del poder superior del
Estado, debido a la decadencia del parlamento como centro de poder de las
clases, a mismo tiempo por la existencia paralela de otras corporaciones cla-
sistas y la conjuncién de los intereses de la burguesia y las actividades del
gjecutivo. Un poder ejecutivo fuerte es por tanto producto de un Estado forta-
lecido sobre la sociedad. Para Ornar Guerrero el objeto de estudio de la Admi-
nistracion Publica es e gecutivo, ya que éste es e gobierno como mediacion:
y es a mismo tiempo la administracion publica, porque ella es la mediacion
entre el Estado y la sociedad.”

La Administracion Publica como estudio de los poder es (gecutivo,
legislativoy judicial)

Otra posicion establece que € objeto de estudio de la Administracion Pablica
no sdlo es el poder gjecutivo, sino también los poderes legislativo y judicial.
Felix Nigro considera gque el objeto de estudio paraidentificar ala Administra-

33 Ibid., p. 216.

34 En una posicion compleja, Ornar Guerrero concluye diciendo: "Gobierno, administracién publicay
ejecutivo son lo mismo. El objeto de estudio es la administracion publica, el gobiernoy e ejecutivo porque
son idénticos. Esta trilogiaresume gran parte de los objetos de estudio expuestos”.
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cion Publica es su conexién con las tres ramas tradicionales del poder, que
son: la gecutiva, la legislativay lajudicial." Bajo esta concepcion, adminis-
trar es gjecutar, es decir, poner en préacticaleyes que han sido aprobadas por €l
poder legislativo. Sin embargo, existe una clara distincién entre los poderes
legislativo y administrativo: € legislativo posee €l primero, pero cuando apoya
una ley, lo que la rama gjecutivarealiza con esa ley se convierte en "adminis-
tracion”.

Aun cuando las ramas legislativay ejecutiva constituyen entidades totalmente sepa-
radas, es la Ultima sin embargo la que posee €l poder administrativo, de lo que se
deduce que administracion pablica es "lo que la rama ejecutiva efectia’. El poder
judicial se mantiene apartado de la administracién publica, decidiendo los casos que
se plantean entre las partes privadas pero también controlando a los administradores
publicos por sus actos inconstitucionales ilegales o arbitrarios.é"

Nigro cita el caso de las controversias suscitadas en € seno de la Subcomi-
sién del Senado (Senate Subcomittee on Separation of Powers) en la que que-
do claro que la Constitucion no establece la diferencia entre los poderes
legislativo y gecutivo. Una de las preocupaciones mas especificas de esta Sub-
comision fue la disputa entablada entre las ramas legislativay €jecutiva sobre
la constitucionalidad y oportunidad de los llamados poderes de veto"? por parte
del legislativo que requieren alguna forma de aprobacion del Congreso o bien
a través de comisiones o0 bien por ambas Camaras, con anterioridad a que las
unidades departamentales de la Administracién Publica puedan pasar a la ac-
cion. El argumento defendido por el equipo del Presidente Johnson, expresado
por el Ministro Adjunto del Departamento de Justicia, consistié en esencia en
gue la seleccion de proyectos especificos era un acto propio del eecutivo en el
cua e Congreso, s se ateniaala Constitucion, no deberiainterferir.

La interpretacion de que "administrar" es ejecutar y de que existe una dis-
tincion clara entre los poderes legislativo y €jecutivo, para Nigro no es un
argumento sélido. Se puede tomar partido a favor de la actitud del Presiden-
te o del Congreso, pero la Subcomision dg6 claro que e Congreso, una vez

35 Nigro, Felix A. y Nigro, L10ydG., Administracion Pablica Moderna, Madrid, INAP, 1981, p. 12.

36 Ibidem. .

37 El veto legislativo se ha desarrollo desde 1950 y ha sido recogido en algunas regulaciones como la
Ley de Prevencion de Inundaciones y de Proteccién contra Otros Dafios Menores, causados por escape de
agua, de 1954, que en el afio de 1967.se convirtié en tema importante de debate entre el Congreso y €l
presidente Jobnson.
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aprobada una ley, podria desempefiar un papel mas amplio que e de limitarse a
la critica de las decisiones tomadas por e gjecutivo a la hora de poner en
vigor lalegislacion. En algunos casos el legislativo considerabaque su papel era
el de dirigir conjuntamente con los Departamentos correspondientes de la Admi-
nistracion Publica determinados programas especificos y no limitarse simple-
mente en la autorizacion. Por ello, cualquier definicion de la Administracion
Publica no puede dejar de lado al legislativo, aungue lo expuesto no sea la Unica
razon paraello. s

Si se considera a la administracion publica como un proceso (como un con-
junto de conocimientosy de técnicas parael manejo efectivo de una empresa),
ello no sblo es propio de la funcion legislativa sino de otros organismos. La
funcion legislativa debe ser organizada debidamente. Incluso, si se miran des-
de "dentro" las funciones del legislativo, puede verse que también éstas nece-
sitan de una buena administracién.é?

Lejos de mantenerse aparte, e poder judicial ha sido desde hace mucho
tiempo una fuerza que ha contribuido poderosamente a moldear la administra-
cién publica, faceta que viene acentudndose Ultimamente a medida que la opi-
nion publica en general, los empleados de la administracion, otras personas e
instituciones presionan por sus derechos ante los tribunales correspondientes.
Existe actualmente la preocupacion porque las decisiones de los tribunales
puedan estorbar la aplicacién de laley. Seaverdad o no esta acusacion, parece
claro, a partir de las controversias que existen, que las actividades diarias de
los policiasy de otros funcionarios publicos estan grandemente influidas por las
decisiones de los tribunales. El Presidente del Tribunal Supremo en los Es-
tados Unidos sostenia que los tribunales ejecutaban funciones administrativas
complejas que afectan a la coordinacion de numerosas personas, a ser respon-
sables de funciones tales como "las peticiones de custodia de nifios a conse-
cuencia de divorcio 0 separaciones matrimoniales que se presentan ante los
tribunales, los problemas de adopciones, de deudas, de administracion, de bie-
nes inmuebles, asi como miles de otras tareas que no son puramente o estricta-
mente judiciales't.e? Asimismo, en los Estados Unidos aparecio laprofesion de

38 Se pasa por ato con frecuencia que los cuerpos legislativos supervisan directamente las actividades
de algunos Departamentos administrativos; ejemplos en el ambito nacional son la Oficinade Imprenta de la
Administracion (Govemment Printing Office), la Biblioteca del Congreso (the Library of Congress) y la
Intervencion General. Ello muestra que no todas las unidades administrativas que ponen en préctica la
legislacion se hallan dentro de la rama del poder gjecutivo, lo cual es una prueba més de que la administra-
cién abarcaalgo més que la ramadel gobierno.

391bid, p. 16.

40 Citado por Felix Nigro,lbid., p. 18.
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manager del tribunal; en 35 estados y 46 areas metropolitanas |aboraban ejecu-
tivos de tribunales. "Debido a que los administradores comparten facultades
legiglativas y judiciales con las otras dos ramas de gobierno, su influencia en
la politica publica es mucho méas importante ahora que antes; la administracion
publicaha ganado en importancia. 41

Para Marshall Dimock, la administracion pablica es cuasi legislativa cuando
se realiza la expedicion de normas, lo que significa que puede remplazar o
interpretar la ley, para ir dando expresion a la politica de gobierno, a medida
gue se desarrolla €l proceso administrativo. Tanto en la creacion de las leyes
como en la interpretacion y en la aplicacion, la administracion publicatiene un
papel relevante, mientras que en los aspectos cuasi judiciales (audiencias y
decisiones) de la administracion publica, e nimero de decisiones asi emitidas
es mucho mayor que el que se pronunciaen los tribunales. Esta actividad cuasi
judicial la realizan no solo las comisiones reguladoras que se ocupan de pro-
blemas de gran importancia econémicay financiera, sino también diversos de-
partamentos y oficinas. Hay oficinas como la de impuestos, que realizan
mayor trabajo cuas judicial que las mismas comisiones. "Por tanto, la conclu-
sién obvia es que las tres ramas del poder forman parte del estudio y praxis de
la administracion publica. ~42

Para Felix Nigro, en su definicion clasica, la Administracién Publica abarca
las tres ramas del poder -ejecutiva, legislativay judicial - y sus interrelacio-
nes. Esta conclusion sostiene gque €l objeto de estudio de la Administracion
Publica no solo es el poder gjecutivo sino los poderes legislativo y judicial, ya
gue existen interelaciones que afectan, limitan y permiten el desarrollo de la
actividad gubernativa. Cabe sefidlar que para esta posicion el poder gecutivo
es el objeto de estudio de la disciplina; sin embargo, los poderes legislativo y
judicial deben ser estudiados de manera complementaria en aquellos aspectos
gue tengan incidenciacon el poder ejecutivo.

La Administracion Pablica como estudio de la burocracia
La Administracion Pablica ha tenido como objeto de estudio a la burocracia.

Diversos autores, desde Max Weber, Laski, van Mises, Fritz Marx, Crozier y
mas recientemente Guy Peters, han centrado su atencion en la burocracia. En

41 Dimock, Marshall y Dimoek, Oladys, op. cit., p. 128.
421btd., p. 19.
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la ciencia social contemporanea se emplea € término burocracia para indi-
car un tipo general de organizacion humana que, por significativos conceptos,
se distingue de otros tipos de organizacion.

En e andlisis de Max Weber, hay tres tipos de autoridad o principios de
"legitimidad" en la organizacién.:" La "autoridad tradicional" es sancionada
simplemente por €l tiempo y la posicién aceptada por €l que la gjerce, como
fue € caso de las sociedades primitivas. Otro tipo de autoridad es la "autori-
dad carismatica" basada en cualidades personales de jefatura 0 magnetismo;
este tipo de autoridad es €l que se atribuye a héroe guerrero o a profeta reli-
gioso. 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 bgjo los siguientes preceptos:

|. 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 6rdenes necesarias para e 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 més altos.

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

4. La administracion oficial es especializada 'y presupone una preparacion
concienzuday 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 trabgjo estén claramente definidas.

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

43 Waldo, Dwight (comp.), "Administracién Publica", La Funcién Administrativa, los Sistemas de Or-
ganizaciony otros Aspectos, México, Trillas, 1985, p. 57.

44 Weber, Max, "Burocracia', Waldo, Dwight (comp.), "Administracion Pablica", La Funcion Admi-
nistrativa, los Sistemas de Organizaciony otros Aspectos, op. cit., pp. 58-60.
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Para Max Weber, el motivo esencial de la superioridad de la administracién
burocratica de otras formas de organizacion se debe a conocimiento técnico
gue, mediante € desarrollo de las técnicas modernas y procedimientos admi-
nistrativos, se hahecho absolutamente indispensable.

La experiencia tiende universalmente a demostrar que el tipo puramente burocratico
de organizacion administrativa —es decir, la variedad monocromética de la buro-
cracia- es, desde un punto de vista puramente técnico, capaz de alcanzar € mas
alto grado de €ficiencia y, en este sentido, es formalmente el medio mas racional
conocido de lograr una direccion imperativa de los seres humanos. Es superior a
cualquier otra forma en precision, estabilidad, rigor de disciplina y merecedora de
confianza. [...] Es finalmente superior tanto en intensidad de eficiencia como en
alcance de sus operaciones y es formalmente capaz de ser aplicada a toda clase de
tareas administrativas.P

Por su parte, los detractores de la burocracia la sefialan como un mal necesa-
rioy con un término despectivo y peyorativo, hasta llevar ala burocraciaa un
estado de patologia administrativa La burocracia también ha sido vista como
una forma de concentracion del poder politico. Laski sostenia que:

Burocracia es el término generamente aplicado a un sistema de gobierno cuya apli-
cacion esta completamente en manos de funcionarios, que el poder de éstos pone en
peligro las libertades de los ciudadanos ordinarios. Las caracteristicas de tal régi-
men son una pasion por larutina en la administracion, el sacrificio de laflexibilidad
a larigidez del reglamento, demora en la adopcion de decisiones y resistencia a
embarcarse en experimentos. En casos extremos, los miembros de la burocracia
pueden llegar a constituir una casta hereditaria que manipula el gobierno en benefi-
cio propio."

Por su parte, Ludwing von Mises afirma que la burocracia no puede califi-
carse como buena o mala, sino gque tiene una naturaleza publica que la hace
diferente de la administracién privada. Incluso, la administraciéon publica no
puede medirse en l1os mismos términos que la administracion privada.

A esas objeciones podemos responder una vez més que la burocracia no es en si ni
buena ni mala. Es un método de administracion que puede aplicarse en diversas

451bid., p. 65.
46 Laski, H. J,, "Burocracia", Waldo, Dwight (comp.), Administracion Piblica. La Funcién A dministra-
tiva, los Sistemas de organizacidny otros aspectos, op. cit.; p. 53.

183




JOSE JUAN SANCHEZ GONZALEZ

esferas de la actividad humana. Hay un determinado campo, €l del manejo del
aparato del gobierno, en que hay que recurrir necesariamente a los métodos buro-
craticos. Lo que mucha gente considera en la actualidad como un ma no es la
burocracia como tal, sino la expansion de la esfera en que se aplica la administra-
cion burocrética.t?

Ludwing von Mises establece una clara distincion entre administracion bu-
rocratica 'y administracion privada. La administracion burocrética es una ad-
ministracion que esta obligada a cumplir con normas y reglamentos precisos
fijados por la autoridad de un organismo superior. La tarea de los burécratas con-
siste en gjecutar o que tales normas y reglamentos le ordenan, mientras que en
la administracion comercial o utilitaria es una administracion orientada con
fines de lucro: su objetivo es la obtencion de beneficios. Los objetivos de la
administracion publi ca no pueden medirse en términos monetarios ni pueden
regularse por métodos de contabilidad. "Ahora estamos en posibilidad de dar
una definicion de la administracion pablica: Administracion Pablicaes e mé-
todo aplicado en la direccion de los asuntos administrativos cuyos resultados
no supone valor crematistico alguno en el mercado. “4s

El modelo burocrético sigue siendo, a pesar de todo, un punto de partida Util
para € anadlisis y para algunos representa una forma superior de organizacion
del Estado."” Woodrow Wilson argumenté en favor de la separacion entre poli-
ticay administracion, al considerar que la sociedad estaria mejor atendida si
los ciudadanos, sus representantes y, sobre todo, sus grupos de interés, pudie-
ran ser separados de la mayoria de los procesos relacionados con la elabora-
cion de las politicas publicas. Por su parte, Page desagregd € concepto de
burocraciay luego examind sus componentes en Francia, Alemania Occiden-
tal, Gran Bretafiay Estados Unidos, en donde realizé un hallazgo fundamental
en e sentido de que la burocracia es una institucion crucial en la formulacion
y gjecucion de las politicas de todos estos gobiernos.

El término "Estado administrativo" implica que la burocracia ha desarro-
Ilado la capacidad de dominar y dar forma ala mayor parte de la actividad que
se llevaa cabo dentro del gobierno contemporaneo y, de esta manera, moldear
la naturaleza del Estado mismo. Para Fritz Marx e desarrollo del "Estado

47 Von Mises, Ludwing, "Administracién burocratica”, Waldo, Dwight (comp.), Administracion Pabli-
ca. Lafuncian Administrativa, los Sistemas de Organizaciony otros Aspectos, op. cit., p. 71.

48 Ibid., p. 72.

49 Peters, B. Guy, "Politica Pdblicay Burocracia®, Foro Internacional, México, El Colegio de México,
enero-marzo de 1993, vol. XXXII1, nim. J31, p. 58.
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administrativo" es producto de una expansion y desarrollo de las funciones
estatales y de la propia burocracia (Fritz Marx la llama la "maquinaria admi-
nistrativa'):

Una de las caracteristicas mas notables del gobierno moderno es €l gran nimero de
sus funciones, nimero gque va haciéndose cada vez mayor. La ejecucion de estas
funciones exige una maquinaria administrativa muy elaborada. Como consecuencia,
la gran masa de lo que e gobierno hace hoyes de naturaleza administrativa. Sin
minimizar € significado de la legislacion ni € papd de los tribunales, la Adminis-
tracion Publica les ha superado en importancia en cuanto a la eficacia general del
gobierno.s0

Dentro de las préacticas del "Estado administrativo" destaca la participacion
de un considerable cuerpo de atos funcionarios de jornada completa en la
direccion cotidiana de los asuntos publicos. A este cuerpo casi permanente se
le suele Ilamar burocracia. s1

Después de que Pressman y Wildav-ky descubrieron el concepto de imple-
mentacion, éste ha tenido un gran impacto en la reflexion sobre el papel de
laadministracion publicay su influencia sobre las politicas publicas, sobre todo a
partir de la perspectiva de "abajo hacia arriba’. En ese mismo contexto, des-
taca Michel Crozier con Dupuy, Worms, Gremion y Thoenig; estos estudiosos
encuentran que € poder burocrético est4 diseminado a través de los distintos
niveles de la organizacion y no solo concertado en la cupula.V Esto los llevaa
percibir la dindmica de las organizaciones de una manera similar a la perspec-
tiva de la gecucion de "abajo hacia arriba". Para Guy Peters, la escuela de
Crozier contrasta ain méas con los que sefialan que € poder burocrético se
encuentra centralizado; en €l sistema de Crozier, 1o "periférico es centra ".

Otra metodologia que vincula a las organizaciones publicas con las politicas
publicas se encuentra en los trabajos de Niskanen y los seguidores de su método.
El planteamiento de la eleccion publica (pub/ic choice), sefiala que € papel
de la burocracia es dominante, especialmente en e crecimiento del gasto pu-
blico. La expansion puede servir a los intereses de la organizacion o a los

50 Morstein Marx, Fritz, El Estado Administrativo. Una introduccién a la burocracia, Madrid, Escuela
Nacional de Administracion Pdblica, 1975, p. 36.

51 Fritz Morstein sefiala que €l término "Estado administrativo" no debe considerarse como un Estado
carente de érganos legislativosy judiciales, sino como un Estado en el que laorganizacion y las operaciones
administrativastienen, a menos cuantitativamente, una especia relevancia.

52 |bid., p. 63.
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intereses de los gjecutivos, pero € crecimiento sera €l objetivo. Por su parte,
otros estudiosos como Nakamuray Smallwood, y Guy Peters se ocupan de las
relaciones entre los funcionarios de carreray los politicos, paratratar de identi-
ficar cud de los dos grupos en el proceso de elaboracion de las politicas es
guien mantiene realmente el poder durante la elaboracion de los programas. Guy
Peters sostiene:

El papel determinante de la burocracia publica es un rasgo distintivo del gobierno
contemporaneo. El incremento masivo del nimero y la complejidad de las funciones
del gobierno después de la Segunda GuerraMundial, o incluso desde los afios seten-
tas, ha generado demandas para que € gobierno actlie en areas que podian ser aten-
didas més facilmente a través de una mayoria de las democracias industrializadas,
ha estado asociado con el desarrollo del Estado benefactor y la economia mixta, y
las burocracias han sido el instrumento principal tanto para la formulacion como
para la ejecucion de sus programas. En e Estado de bienestar contemporaneo la
burocracia publica ha adquirido una importancia que pocos de los principales te6-
ricos de la administracion publica o del gobierno democratico hubieran imaginado o
concedido. 53

A pesar de las presiones politicas para minimizar el papel de la burocracia
en la formulacion y gecucion de politicas e incrementar e de los politicos, la
burocracia conserva una posicion poderosa de estos procesos. Ese poder puede
ser simplemente un requisito de gobierno efectivo en la sociedad conternporé-
nea>' Contralo que suele pensarse, la burocracia publica puede ser un factor
benéfico parala sociedad, aunque debe analizar su relacion con los componen-
tes politicos del gobierno, que son los més directamente sensibles. ss ParaPeters,
es fundamental estudiar € papel de la burocraciaen e proceso de elaboracion
de politicas publicas, a igual que su repercusion en la vida de los ciudadanos,
asi como en las cuestiones de la obligacion de la rendicién de cuentas y su
control. 56

53 tua.. p. 86.

54 lbid., p. 87. "En los ochentas, un gran nimero de gobiernos buscaron revertir la tendencia expansio-
nista del sector publico y del poder de la burocracia. Estos gobiernos utilizaron una ideologia conservadora
y antiestatal parajustificar sus acciones, y pueden ser vistos como un nuevo grupo de ideélogos que con-
quisté e poder en lo que se ha considerado como una época mas tecnocrética’.

535 peters, Guy B., La Politica de la Burocracia, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracién Pablicay Fondo de Cultura Econémica, 1999, p. 65.

56 "Antes de analizarlas fallas y los problemas del gobierno, nos plantearemos un interrogante bésico:
¢cOMo maneja este aumento de carga de trabajo? La mejor respuesta es que la mayor parte del trabajo se
encomienda a la administracion publica, a esos tristemente célebres burdcratas a quienes suele cul parse por
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Parala Administracion Publica es importante el papel de la burocraciaen €l
fortalecimiento de los gobiernos contemporaneos, por lo que para algunos es-
tudiosos la burocracia seguird siendo un objeto de estudio durante mucho
tiempo. No obstante, hay que considerar lo que afirman Mosher y Cimmino en
el sentido de que € intento de que la burocracia sea una ciencia suficientemen-
te objetiva ha quedado invalidada, desde un principio, por las expresiones am-
biguas y emotivas que acompafiaban a la palabra misma. 57

La Administracion Pablica como estudio de la organizacion

La teoria de la organizacién se desarrollé paralelamente a la administracion
publicay en ocasiones se han superpuesto, confundiéndose o relativizandose
sus fronteras disciplinarias. Herbert Simon postularia en 1947, en su tesis doc-
toral en ciencias politicas, la unicidad de la administracién, eliminando toda
frontera entre administracion publicay privada, para constituir lateoria de la or-
ganizacion como disciplina universal del fenébmeno organizacional.ss

Para Simon la "organizacion" es importante, en primer lugar, porque en
nuestra sociedad los hombres pasan la mayor parte de su vida adulta dentro de
las organizaciones; ese medio ambiente suministra en gran parte la fuerza que
moldeay desarrolla cualidades y hébitos personales. En segundo lugar, es im-
portante porque ofrece a aquellos que ocupan cargos de responsabilidad los
medios de ejercer autoridad y de influir en los demas. En tercer lugar, porque a
estructurar las comunicaciones determina las condiciones externas de la infor-
macion en las cuales se toman decisiones. s9 Se define ala organizacién como:

las fallas del gobierno. La administraciony la burocracia al parecer son casi tan antiguas como el gobierno
mismo, pero ahora se han convertido en una parte cada mas importante del aparato gubernamental en cas
todos los paises del mundo" (Ibid., p. 67. Cursivo mio).

57 Mosher, Frederick y Cimmino, Salvatore, Ciencia de la Administracion, Madrid, RIALP, 1961, p. 73.
Para estos autores a veces la burocracia es entendida como una extension de las oficinas y de las personas
gue estan en ellas, otras veces, la palabra parece indicar las carreras publicas en general; en otras ocasiones
se refiere a las categorias de empleados; otras, a aguellos que se encuentran en puestos administrativos o
directivos. Durante largos afios los hombres politicos de todas las naciones han lanzado sus invectivas
contrala administracion publica usando los términos de burocraciay burécratas.

58 Ibarra Colado, Eduardo y Montafio Hirose, Luis, "Teoria de la Organizacion y Administracién Pabli-
ca, Insuficiencias, Simplezasy Desaflos de una Maltrecha Relacion”, Gestiony Politicas Pablicas, México,
CIDE, val. 1, nam. 1,julio-diciembre de 1992, p..50. Este articulo es muy Util para este apartado de lateoria
organizacional y la administracion publica. U na buena parte de este apartado de organizacion esta resellado
de este completo articulo.

S Simon, Herbert A., EI Comportamiento Administrativo. Estudio de los Procesos Decisorios en Jo
Organtzactan Admtnistrattva; Madrid, Aguilar, 1988, p. XV.
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[...] a complejo disefio de comunicaciones y demas relaciones que se pueden produ-
cir en un grupo de seres humanos. Este disefio proporciona a cada miembro del
grupo una gran parte de la informacién, de los supuestos, objetivos y actitudes que
entran en sus decisiones, y también una serie de expectativas fijas y comprensi-
bles de lo que los demas miembros del grupo estdn haciendo y de la forma en que
reaccionaran ante lo que é diga y haga. El socidlogo le denomina "sistema de fun-

ciones"; pero para la mayoria de nosotros es mas conocido como una "organi-
zacion".6o

Para Simon, lo que constituye la preocupacion central de la teoria adminis-
trativa es e limite entre los aspectos racionales y no racionales del comporta-
miento social humano.s! La teoria administrativa es, particularmente, la teoria
de la racionalidad intencionada y limitada del comportamiento de los seres
humanos que se dan por satisfechos porque no tienen € ingenio paratratar de
lograr e méximo.

Los primeros acercamientos de tipo organizacional a la administracion pu-
blica se encuentran en las teorias posweberianas de la burocracia (Merton,
1965; Selznick, 1949; Blau, 1963; Crozier, 1974). Lateoria de la organizacion
ha avanzado a lo largo del siglo XX por medio de rupturas, entrecruzamientos
y vicisitudes que le otorgan una especificidad propia como un campo en pos de
un objeto multifacético, multideterminado y cambiante. A las rupturas del
enfoque convencional, que privilegian ciertos aspectos del fenomeno, tales
como la reconstruccion del proceso de trabajo (Taylor, 1972; Ford, 1987), la
administracion de los grupos informales (Roethlisberger y Dickson, 1976;
Mayo, 1972, 1977), el combate contralos circulos burocréticos (Merton, 1965;
Selznick, 1949; Blau, 1963; Gouldner, 1964; Crozier, 1974), la elaboracion de
modelos para la toma de decisiones (Simon, 1984; March y Simon, 1977,
Cyerty March, 1965; March y Olsen, 1976; Pettigrew, 1973), €l andlisis de las
estructurasy la gestion del contexto (Woodward, 1965; Pughy Hickson, 1979;
Emery y Trist, 1965; Perrow, 1967), la formulacion de las estrategias (Ansoff,
1976; Steiner y Miner, 1977) y finalmente, el disefio de estructuras flexibles
(Herzberg, 1966; Argyris, 1957, 1964; Bennis, 1963; Likert, 1968), se super-
pone e andlisis y la gestién de un conjunto de procesos considerados corno
fundamentales en la organizacion, aungque analizados generalmente de manera

60 tSE: p. x V1.

61 Para Simon no existen “principios" inmutables de administracion. Si alguna "teoria" queda implica-
da, es la de que la toma de decisiones constituye €l nicleo de la administracion y que el vocabulario de la
teoria administrativa debe derivarse de laldgicay de lapsicologia de la eleceién humana.
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aislada. Tal es e caso del poder (Bacharach y Lawer, 1980; Crozier, 1974;
Crozier y Friedberg, 1977; Mintzberg, 1983), e conflicto (Foller, 1965; March
y Simon, 1977; Cyerty March, 1965; Pondy, 1967; Crozier, 1974; Lawrencey
Lorsch, 1973) y la comunicacion (Leavit, 1977; Guetzkow y Simon, 1977;
Shaw et al., 1977).62

Hay que destacar que en la teoria organizacional las aproximaciones del
orden critico empezaron a surgir en la década de los sesentas. El agotamiento
del modelo taylorista fordistay €l descontento social ponian en tela de juicio
los beneficios de la sociedad postindustrial, desmintiendo € Ilamado fin de las
ideologias lo que propicié una serie de movimientos criticos a interior mismo
de la teoria de la organizacion. Las relecturas criticas de Marx, Weber y Freud
no se hicieron esperar. La participacion (Wreen, 1982; Montafio y Rosim,
1983; Espinosay Zimbalist, 1984; Cressey etal., 1985; Wells, 1987), €l poder
(Clegg, 1979, 1989; Foucault, 1980, 1983) Y € conflicto (Edwards, 1990) o €l
consenso (Burawoy, 1989), entre otros, conocieron entonces un mas amplio
marco de analisis en €l gque se recuperaban algunos aspectos sociales como
clave para explicar la organizacion como fundamento de la especificidad del
fendmeno bajo estudio.

[...] la administracion publica requiere cada vez més de una teoria que le permita no
solo legitimar una practica profesional de exigencia creciente, sino también de ma-
nera estructural y en el plano social, reelaborar los mecanismos de mediacion que
controlan algunas de las "imperfecciones" del mercado. [...] Pero también la admi-
nistracion publica requiere de una conciencia tedrica que les dé legitimidad ética a
su discurso y responsabilidad social asu practica; es decir, necesita un conjunto de
planteamientos tedricos rigurosos apartir de los cuales reconocer sus propias espe-
cificidadesy su identidad.P

Mas recientemente, el libro de Barry Bozeman sostiene que: "Algunas orga-
nizaciones son gubernamentales, pero todas las organizaciones son publi-
cas'.64 La premisa béasica del libro de Bozeman es que lo publico es una clave
para entender e comportamiento y mango de una organizacion, no sdlo en
dependencias del gobierno, sino virtualmente en todas las organizaciones. En

62 IbarraColado, Eduardo y Motafio Hirose, Luis, op. Cit., p. 51.

63 {U.. p. 57.

64 Bozeman, Barry, Todas {as Organizaciones son Publicas. Tendiendo un Puente entre las Teorias
Corporativas Privadasy Publicas, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicasy Administracion Pabli-
cay Fondo de CulturaEcondmica, 1998, p. 31.
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ese sentido, lo publico no esigua agobierno. Lo publico se refiere a grado en
que la organizacion se ve afectada por la autoridad politica. Una primera im-
plicacion es que practicamente cualquier organizacion -del gobierno, empre-
sarial 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 organizacionest.s' ParaHarmon y Mayer
hay quienes estéan 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 teg erlos en una sola teoria de las organizaciones.
Otra corriente reconoce abiertamente las diferencias y acude a distintas teorias
para diferentes propositos: la teoria de sistemas sirve para evaluar cuestiones
sistematicas; la teoria de las series de decisiones, para los problemas de deci-
dir; y la teoria de las relaciones humanas, paralos problemas interpersonales.
En €l primer caso se intenta crear una gran teoria que articule nuestros conoci-
mientos sobre las organizaciones; en € segundo se trata de crear un "cinturén
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 esta 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 actlan y que delimitan sus acciones segun
las funciones que deben desempefiar cada uno. Cada organizacion publica es una
respuesta socialmente definida a un conjunto de problemas; a saber, los que des-
cribimos con cierto detalle como problemas perversos. Por tanto, las decisiones
-grandes y pequefas- que estdn organizadas en formas publicasy que constitu-
yen la administracion publica, son también respuestas socialmente delegadas a estos
problemas perversos. Estos mandatos se llevan a cabo en los campos organizaciona-
les, mientras que en la base estén los vectores normativos de la administracion pu-
blica.P?

65 lbidem. "Laidea de que todas las organizaciones son publicas a uno u otro nivel (y de que lo publico
es una cuestién de grado) me parece bastante clara. Pero la teoria corporativa tradicional ofrece amplia
evidencia de que no hay un acuerdo unanime al respecto. La teoria de la organizacion genérica, de llegar a
tratar lo publico, lo entiende como sinénimo de gobierno. Del mismo modo, gran parte de la teoria de la
administracion publica, si bien otorgaimportanciaa la distincién entre lopuablico y lo privado, identificalas
organizaciones publicas con las dependencias oficiales.”

66 Harmon, Michael M. y Mayer, Richard T., Teoria de la Organizacton para la Administracién Puabli-
ca, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicasy Administracion Pablicay Fondo de Cultura Econé-
mica, 1999, p. 29.

67 1U«. p. 30.
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Para Ibarray Montafio la administracion publica acude ala teoria de la or-
ganizacion, destacando los conceptos de estrategiay poder en € plano organi-
zacional y el de estructuras en las entidades productivas y oficinas
burocréticas. El poder, que hasta hace poco tenia un lugar marginal en la expli-
cacion organizacional, ocupa desde hace poco tiempo e origen mismo del
accionar en las organizaciones publicas. La estrategiay la estructura constitu-
yen dos aparatos de esta accion politicainstrumental racional.

La teoria de la organizacion puede limitar o sesgar €l alcance explicativo de
las organizaciones publicas; pero también puede contribuir en la construccién
de este marco tedrico, tanto como la Ciencia Politicay la Economia. La admi-
nistracion puablicano debe caer en e extremo del total aprecio, ni en € despre-
cio absoluto. Estateoria de la organizacion requiere ser reorganizada, es decir,
repasada una y otra vez en funcion de un objeto de andlisis movible y del
momento historico que lo entorna. SAlo de esta manera podra reconstruir la mal-
trecharelacion entre teoria de la organizacion y la administracion pablica

La administracién publica debe ser nuevamente pensaday con ella la natu-
ralezay funciones del Estado, asi como las formas de organizacion que carac-
terizan a la sociedad. Para lbarray Montafio, € estudio de la administracién
publica puede ser dimensionado desde la teoria de la organizacién, pero no
como campo interdisciplinario, sino como espacio plural de reflexion en € que
se construya una base paradigmética lo suficientemente solida desde la cual
abordar la diversidad y multiplicidad de lo organizado, de sus rupturas y dis-
continuidades.

La Administracion Publica como objeto de estudio del manejo publico
(public Management)

Otro objeto de estudio de la Administracion Publica es el llamado management
publico (gerencia publica, gestion publica o manejo publico), con las diversas
acepciones que de estos términos se tiene. Esta corriente sigue ganando adep-
tos apartir de supuestos planteamientos novedosos en torno al papel del gerente
publico en la administracién publica contemporanea.

El management fue definido primigeniamente en los Estados Unidos a ini-
cio del siglo XX El mérito se acredita al ingeniero Frederick Taylor, quien en
1911 publico The Princtples 01 Scientific management (Principios del mango
cientifico) y fundé & movimientodel management cientifico.s' Taylor ya habia

68 Guerrero,Omar, "El 'Management Publico’; una Torre de Babel", Convergencia. niUm. 17, septiem-
bre-diciembre de 1998, México, Universidad Auténoma del Estado de México, p. 16. Una parte de este

191




JOSE JUAN SANCHEZ GONZALEZ

utilizado € término en e ensayo Shop management publicado en 1903.%° En €l
Reino Unido, uliver Sheldon, en su obra Philosophy 01 management (La filo-
sofia del management) publicada en 1923, habia utilizado también el concepto
de manejo.

El progenitor intelectual del término management en administracion publica
es Leonard White (1926) autor del primer texto en la materia, Introduccion al
estudio de la administracion publica. White propone sentar bases no juridicas
para el estudio de la administracion puablica en los Estados Unidos, a asumir
gue ella debe descansar mas en e management que en el fundamento de la ley.
White definié ala "administracion publica como el management de hombresy
materiales paralograr los propositos del Estado”.70 Dentro de estatradicion, el
desarrollo del management tuvo su punto culminante en una de las obras méas
influyentes en la teoria de la administracion publica; su autor, Dwight Waldo,
definié a la administraciéon puablica en dos aspectos: 1) como management de
hombres y materialesy 2) management de asuntos del Estado."

Por su parte, Charles Merriam argumentaba que la administracion puablica
era una ciencia porque trata con los medios y los fines, como de otras organi-
zaciones humanas. En su entender,

[...] es claro que e management es un aspecto de las relaciones sociales que com-
prende a un cuerpo de personas, de practicas y procesos, de una serie de datos que
son observables con mucha precision y que son sujetos viables de andlisis, interpre-
taciones e inferencias, respecto a patrones de conducta general y continua en un
campo especial de comportamiento.F

Por su parte, Luther Gulick sefialaba que "las cosas que los gobernantes
hacen, esto es, € trabajo del gobierno, e desarrollo y la aplicacion de contro-

apartado esta tomado de este importante articulo. También puede verse: Guerrero, Ornar, Del Estado Geren-
cial al Estado Civico, México, Universidad Auténoma del Estado de México y Miguel Angel Porrtia, 1999.

69 Frederick Taylor sefiadla que: "El autor cree que la administracién también esta destinada a ser més
que un arte, y que muchos de los elementos que ahora se consideran fuera del campo del conocimiento
exacto, pronto seran normalizados, tabulados, aceptados y utilizados, como ya lo estan muchos de los ele-
mentos de la ingenieria. La administracion se estudiara como un arte y descansara sobre principios fijos,
plenamente aceptados, definidos claramente, en lugar de depender de ideas més 0 menos nebul osas recibidas
de una observacion limitada de las pocas organizaciones con las que el individuo puede entrar en contacto”
(Merrill, Harwood F. (comp.), Clasicos en Administracién, México, Limusa, 1978).

70 Ibid., p. 18. Citado por Ornar Guerrero.

71 1bid., pp. 18-19. "1) la administracién publica es la organizacién y el management de hombres y
materiales para lograr los propdsitos del gobierno; 2) la administracion publica es el arte y la ciencia del
management aplicado a los asuntos del Estado.”

72 1bid., p. 19. Citado por Ornar Guerrero.
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les, el establecimiento y management de servicios -todos ellos juntos son
administracion publica't.P De manera similar, para Marshall Dimock, cuan-
do se habla de administracion publica, concierne al management debido a que
se refiere alos métodos de integracion, técnicas de mejoramiento moral, reglas
relativas a la disciplina, despacho y relaciones publicas.?' Dimock sostenia que
la administracion publica tiene una relacion directa con la autoridad publica,
junto con las técnicas del management, pero afadiendo a la policy como la
implementacién del proceso.

También Paul Appleby concibié a management como un nexo entre policy
y administracion. Lafuncidon de hechura de policy no puede ser situada Unica
mente en un punto o sector del régimen politico, porque donde exista una ac-
cion afectando a publico, hay hechura depolicy. Appleby explica quela "[...]
administracion aqui es tratada, por lo tanto, como un término muy amplio in-
volucrado en la hechura de policy [0o] 'rnanagement’ involucra e entreteni-
miento de la hechura de policy y la g ecucion, pero es aqui asignado
arbitrariamente a nivel bésico y usado para significar la accion ejecutiva con
menor hechura de policy".7s

Para Pffifner, el management no constituye un sinénimo de administracion
sino un término genérico: "management es un indicativo del personal profesio-
nal responsabilizado con las tareas generales de direccion del trabajo asignado a
otros";" Asimismo, E. N. Gladden definié a la administracion publica "[...]
para significar el management de los asuntos por cuerpos publicos [...] la ad-
ministracion publica esta relacionada con las actividades administrativas del
gobierno". 77

El management ha sido traducido como direccién y gerencia en idiomas dife-
rentes del inglés. Dwight Waldo ya habia definido a la administracién puabli-
ca como direccion (management) de hombres y materiales para lograr los fines
del Estado.?" Por otra parte, €l vocablo gerencia deriva de la voz latina gerére,
gue significa dirigir, mandar. Debido a que constituye la capacidad de ordenar,

73 Ibidem. Citado por Ornar Guerrero.

74 1bid., p. 20. Marshall Dimock argumentaba que la "administracion publica incluye los problemas,
poderes, organizacion y métodos del management de empleados en la aplicacion, laley y e despacho de las
responsabil idades gubemarnentales”.

75 Ibidem, p. 20. Citado por Ornar Guerrero.

76 lbid., p.21.

77 1btd., p. 22. En un libro posterior explicd que “la verdadera esencia de la administracion publica debe
ser fundada en € sector administrativo del gobierno, €l cua es primariamente responsable de la conduccion
0 management de |os asuntos publicos".

78 1bid., p. 25.
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se le suele identificar con management, asi como con direcciéon. Su uso es fre-
cuente en francés, pero ha sido menos usua que la voz administracion, tanto en
su connotacion publica como privada. Incluso Henry Fayol, uno de los funda
dores del estudio de la segunda, la prefirid sobre cualquier otro vocablo.

Un nuevo concepto se abre espacio bajo € impulso de estas nociones. gerencia
publica, cuyo objeto primordial es brindar un campo altamente innovativo de
formacion profesional para el servidor pablico que ocupalos altos mandos. Dentro
de las circunstancias narradas, € modelo de administracion publica tradicional es
insuficiente no sdlo para atender €l presente, sino paraenfrentar el futuro. Lageren-
ciapublica est4 basada en lineas flexibles de autoridad y en un amplio ambito de comu-
nicaciones. El gerente publico se caracteriza por la capacidad de andlisis, la aptitud
para introducir racionalidad en €l proceso decisorio y la habilidad para establecer
adecuadas relaciones interpersonales.”?

En Europa ha emergido una version del management que sus promotores
han calificado como "nueva". La ciencia de la administracion pablica concibe
ala administracion pablicay al management como partes de un mismo proce-
so, y con frecuencia también visualiza como sinGnimos, pero nunca como an-
tonimos. Otra es la vision que propone una brecha antinOmica entre la
administracion publicay € nuevo manejo publico (new public managementy.
Se trata de dos pares contrapuestos, de una dicotomia que separa a la "tradi-
cional", "weberiana" y "burocrética' administracion publica, de un nuevo
managerial "&gil", "eficiente" y "moderno", que asimismo se bautizd6 como
neo-management publico.

El aporte de Michel Messenet (1975), con su obralLa nouvelle gestion publi-
gue: pour un Etat sans Bureaucratie (La nueva gestion publica: por un Estado
sin burocracia), posiblemente sea la exposicion primogénita del management
publico. Messenet traza las lineas originales del concepto de management pu-
blico, concluyendo que "la renovacion de la gestion publica no se efectuara
sino por lavia de la adopcion de las técnicas del management privado”.80 En
esta obra se sostiene que el management acompaia a la idea de privatizar a la
administracion publica.

En otra obra, Management Public, de Romain Laufer y Alain Burland
(1980), emparentada con € libro de Messenet, se proclama la emergencia de
una nueva disciplina situada en lafrontera de los sectores publicos y privados.

79 lbid., pp. 26-27.
801bid., p. 31. Citado por Ornar Guerrero.
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Ambos autores pretenden salvar la antinomia entre e management, como pro-
pio de los negocios, y 1o publico como inherente a la ciencia administrativa. El
management publico no se refiere pues a ninguno de estos sectores en particu-
lar, sino alos dos, pero entraiados en la sociedad en su conjunto con las admi-
nistraciones que le son propias. Se trata de una disciplina cultivada, se supone,
por administradores, socidlogos, comunicadores y especialistas en organiza-
ciones. La asimilacion entre los sectores publico y privado: "[...] es entonces
permisible hablar de management pablico no solamente como una cosa que ha
de llegar, sino como un nuevo campo de management. Este nuevo dominio es
producto del encuentro de dos mundos antinémicos, es decir, e sector publico
y €l sector privado't.s!

Messenet sostiene que el management publico todavia es una multidiscipli-
na, como son las relaciones industriales o e urbanismo. Sigue reconociendo
gue no cuenta con su propio cuerpo de teoriay que no puede aln alcanzar
autonomia a pesar de ser distinta del derecho, la economiay las ciencias politi-
cas. Para alcanzar una categoria disciplinaria mas elevada, € management
debe establecer relaciones horizontales con esas disciplinas, asi como la eco-
nomiay e management privado.

El management publico ha sido identificado como gestion pablica. Se carac-
teriza como la union del marco normativo de la administracion publica tradi-
cional con la orientacion instrumental de la gestion privada, en e supuesto de
que la administracién publica se alimente del rigor de la afieja tradicion de la
administracion privada norteamericana.P La gestion publicaimplica una critica
a los campos de la administracion publica tradicional, la politica publicay la
administracion general, supuestamente porgue la administracion publica ha gene-
rado informacion valiosa, pero de bajo nivel, sumamente discursivay especu-
lativa, demasiado preocupada por cuestiones generales ético-normativas que
dan las lineas rectoras paralos administradores de las organizaciones publicas.

Una de las obras mas influyentes dentro de la gestién publica es el libro de
Michael Barzelay con la colaboracion de Babak 1. Armajani.P A partir de las
experiencias alcanzadas en el Programa de Lucha por la Excelencia del Rendi-
miento en €l Estado de Minnesota, en las cuales se discuten las limitaciones del
paradigma burocrético, Barzelay propone un nuevo paradigma posburocratico

81 Ibid., p. 32. Citado por Ornar Guerrero.

82 Guerrero Gutiérrez, Eduardo, "Administracion Publica: Concepto y Disciplina’, Maria del Carmen
Pardo (comp.), Teoriay Préacnca dé la Administracion Pablica en México, México, INAP, 1996, p. 35.

83 Barzelay, Michadl, Atravesando la Burocracia. Una Nuevg Perspectiva de la Administracion Publi-
Ca, México. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica y Fondo de Cultura Econ6-
mica, 1998.
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basado en conceptos de "los clientes, el servicio, la calidad, el valor, la flexibili-
dad, lainnovacion, el otorgamiento de autoridad y la superacion continua’. s

Otra obra que refleja e estado actual de la gestion pablica 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 lateoria burocrética. Como campo de
estudio, la administracion publica se remonta a Woodrow Wilson y a sus con-
ceptos acerca de la dicotomia entre politicay administracion. El estudio de la
burocracia en toda forma aparece con Max Weber y su arquetipo.P Los orige-
nes de la gestion publica quedan obscurecidos por € hecho de que esta orien-
tacion es producto de la evolucion institucional més que del desarrollo
intelectual . ss

En suma, & management publico esta constituido por un campo de interseccion
dominado por un conjunto de disciplinas diversas, tales como e management y
las ciencias de la organizacion, por un lado, y las ciencias administrativasy las
ciencias politicas, por e otro. EIl management publico es una metodologia de
definicion del sector publico diversa de la propia del derecho y de la perspectiva
institucional, definicion que encarala crisisy separacion de los sectores publico y
privado que dicho management publico resuelve. EI management publico es el
modo de gestion que desarrollan las organizaciones cuyo modelo de legitima-
cion tradicional se ha convertido en inoperante.

La Administracion Pablica como objeto de estudio de las politicas
publicas (public Policy)

Otro de los objetos de estudio o de conocimiento de la Administracion Publica
es €l 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 |bid., 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 concertados de un gobierno estatal para abrirse
paso entre las restricciones burocréticas y pollticas, que hacen sumamente dificil que las dependencias
operativas produzcan logros apreciados por los ciudadanos'. Aungue es una obra polémicay en la cua
existen diversas opiniones, este libro es unaobra obligada de consulta.

85 Bozeman, Barry, La Gestion Publica. Su Stuacion 4ctual, México, Colegio Naciona de Ciencias
Politicas y Administracién Plblica, Universidad Auténoma de Tlaxcala y Fondo de Cultura Econémica,
1998, p. 37.

86 Bozeman sostiene que la gestion piblica cOMO campo de estudio y empresa parece haber brotado a
finales de |os setentas y comienzo de los ocheritas en dos instituciones muy distintas: |as escuelas comercia-
les y las escuelas de pollticas plblicas. "Estas Ghimas parecen baber contribuido més a a evolucion de i
gestion publica, y las primeras més a su sustanciainicial" (16idem).
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retine un notable grupo de cientificos sociales en la Universidad de Stanford
con el objeto de discutir las politicas publicas.s? En esa reunion se consolidan
antecedentes, que se remontan a 1937, cuando en la Escuela Graduada de Ad-
ministracion Publica de la Universidad de Harvard se introdujo e estudio de
las politicas publicas. En 1940 se form6 un Comité Interdisciplinario dedicado
al desarrollo curricular de la nueva disciplina

Para Ornar Guerrero uno de los resultados mas importantes fue €l libro
Administracion Publicay Politica Publica iPublic Administration and Public
Policy) de Harold Stein, que comenzé a utilizarse como libro de texto en el
afno de su publicacion: 1952. Asimismo, uno de los impulsos mas poderosos
para la incorporacion de las Ciencias de Politicas en las universidades nortea
mericanas, provino de un catedratico de la Universidad Hebrea de Jerusalén:
Y ehezkel Dror, quien propuso en 1967 la creacion de una carrera de Analista
de Politicas. Siete afios después, la NASPAA (Nacional Association of Schools
of Public Affairs and Administration) incluy6 a las Ciencias de Politicas entre
los temas mas importantes de ensefianza de las carreras universitarias relativas
al servicio publico.P

Un primer campo de estudio de las politicas publicas fue la nocion de policy
process. Este concepto es propiamente un dispositivo analitico, intelectualmente
construido, para fines de modulacion, ordenamiento, explicacion y prescrip-
cion de una politica." Las etapas del proceso denotan sdlo los componentes
|6gicamente necesarios e interdependientes de toda politica, integrados a la
manera de proceso, y de ninguna manera eventos sucesivos y realmente sepa-
rables. En la préacticalas "etapas" pueden sobreponersey suponerse unas a las
otras, condensarse alrededor de una de €ellas, anticiparse, retrasarse o repetirse.

Harold D. Lasswell (1971) establecié un "modelo del proceso de decision”
y lo entendié como una secuencia de siete fases o0 siete resultados. 1) inteli-
gencia, 2) promocion, 3) prescripcion, 4) invocacion, 5) aplicacion, 6) termi-
nacion y 7) evaluacion. Sus seguidores, Peter DeLeon y Garry D. Brewer
(1983), reelaboraron ligeramente su propuesta en: 1) iniciacion, 2) estimacion,
3) seleccion, 4) implementacién, 5) eva uacién y 6) terminaciéon. May y
Wildvsky (1977) prefirieron hablar del "ciclo de la politica" cuyos momentos

87 Guerrero. Ornar, "L as Politicas Publicas como Ambito de Concurrencia Multidisciplinaria”, Ciencia,
ndim. 44, México, 1993, p. 33. .

88 La Economia brindd su cuota de progreso a las Ciencias de Politicas. En 1958 Charles Lindblom
introdujo la categoria Andlisis de Politicas en el lenguaje de la especialidad y, en paralelo, propuso el
meétodo incremental como instrumento de andlisis de las politicas de gobierno.

89 Aguilgr Villanucva, Luia, "Estadio introductorio”, Aguilar Villanueva, Luis (comp.), Problemas PU-
blicos y Agenda de Gobierno, México, Miguel Angel Porrita, 1996, p. 15.
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son: fijacion de la agenda, andlisis de la cuestion, implementacién, evaluacion
y terminacion.P?

En un segundo momento, en la década de los afios setentas, cuando los go-
biernos de Kennedy y Johnson declararon "L a Guerra a la Pobreza", lapolicy
initiation, la fase de la definicion de los problemas sociales y la de formula
cion de los programas, fue e principal objeto de estudio y recomendacién. Fue
necesario localizar los aspectos més graves de la cuestion social, descubrir sus
factores causales determinantes y disefiar programas de accion que trataron de
remover o atenuar lainjusticiasocial.

La complejidad de los problemas sociales y la improcedencia de los progra-
mas fue empero un descubrimiento doloroso y aleccionador en e momento
gue las evaluaciones dejaron ver incumplimientos, dispendios, improvisaciones
e ineficiencias. En ese momento la policy evaluation, més que € disefio y la
seleccion de opciones, se volvié el tema clave. Se pensd que sblo los resultados
de la evaluacién podian orientar la politica social y corregir los andlisis abstrac-
tos e ideales cursos de accién disefiados por los diferentes especialistas de las
politicas publicas.

La investigacién de por qué fracasaron las politicas concluyé con argumentos y
pruebas irrefutables. el fracaso se debia alainconsistenciade las teorias socia
les que habian sustentado €l disefio de las politicas publicas, aunque también a
Su puesta en practica, la manera como se habian Ilevado a cabo. Surgié enton-
ces en la segunda mitad de los afios setentas la policy implementation que
rescatd las cuestiones organizacionales y administrativas olvidadas, debido a
la importancia que se otorgaba al andlisis, disefio y eleccion de opciones.

Sin embargo, los pobres éxitos de la activa presencia gubernamental en €
campo de los problemas sociales, que tan abrumadoramente los estudios de
evaluacion y de implementacion mostraban, llevaron a preguntarse sobre si era
razonable dar por terminados ciertos programas, la policy termination, y pro-
ceder a clausurar los varios organismos gubernamentales que habian crecido
alrededor de ellos. Més radicalmente se planted la interrogante de s podia
realmente ser eficiente y como e gobierno podia serlo en la atencion de los
numerosos problemas que habia asumido como asuntos publicos suyos.

El redimensionamiento del Estado y la reivindicacion del policy manage-
ment fueron en los afos ochentas las dos caras de una misma respuesta. La
atencion se centré entonces en la averiguacion de como el Estado podrialograr
gue las politicas para € cumplimiento de sus funciones basicas fueran real-

90 tSuU.. p. 16.
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mente eficaces y eficientes, con € resultado de bajar €l tono ala invencién de
nuevas y audaces politicas de intervencion estatal.

Después de afios de gobiernos voluntariosos, dispuestos a resolver todo tipo de
problemas, dedicados al andlisis y a disefio de grandes politicas, se fue asen-
tando la idea de que era mucho maés relevante una direccion y gestion publica
inteligente, capaz de eliminar deficiencias, desvios, incumplimientos, particu-
larmente en las politicas que se encargan de las funciones bésicas del gobierno
frente alos ciudadanos. Renaci6é entonces, pero en funcién de la gestién publi-
ca, €l interés por €l policy desgno Para los efectos de la administracion publica
dentro del contexto de las politicas publicas, Luis Aguilar afirma que: "Es asi
gue los politélogos han preferido estudiar la formacidon de la agenda del go-
bierno, los administradores publicos la implementacién y los economistas se
han dedicado enteramente a la construccion y seleccion de las opciones de
politica™?

El enfoque de politicas publicas tiende generalmente a explicar, no solo a
describir. Supone una conceptualizacion de procesos y la definicion de una
metodol ogia que permite establecer y probar hipétesis causaes. Las metodologias
son variadas y recurren a las ciencias sociales, en especia ala economia, la
ciencia politica, la sociologiay la psicologia. Las politicas publicas han creado
también una serie de métodos propios, tanto en los planos de investigacion
como en las técnicas pararecopilar y analizar datos. 92

En las politicas publicas, se advierte que la premisafundamental es restablecer
la racionalidad y el carécter publico de las acciones gubernamentales, restitu-
yendo el caracter publico alo socia y liberar alo gubernamental de los com-
promisos que le acarrea la exclusividad que se le atribuy6 sobre o pablico.

Bajo estainfluencia, €l estudio de la administracion publica comparte mas la natura-
leza de una ciencia aplicada que de una bésica. La disciplina aparece como un con-
junto de conocimientos orientados hacia fines practicos que constituyen una especie
de ciencia de estudio e instrumento de politicas concretas. El estudio de la politi-
ca publica podria definirse como un problem oriented science, es decir, una ciencia
orientada a detectar y resolver problemas especificos y relevantes, basandose en
instrumentos y descubrimientos de otras ciencias sociales."

91 lbid., p. 19. El cursivo es mio.

92 Pardo Maria del Carmen, "La Admlnlstramon Publica en México: su Desarrollo como Disciplina”,
Foro Internacional, México, Colegio de México, enero-marzo de 1993, vol. XXXIII, nim. 131, p. 26.

9B [bidem.
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Un punto de conexién entre e gobierno y la administracion publica son las
politicas publicas. 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 recursost.?' Con
las politicas publicas, la administracion publica puede redefinir, en un mun-
do cambiante, su perfil institucional; es decir, debe fungir como e 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 accién que relacionan a gobierno con los ciudadanos, constituyen
una base importante para que la administracion publica recupere su caracter
humanista. Con las politicas publicas, la administracion publica entendida
como gobierno en accidn, tienelagran posibilidad de participar en la atencion,
distribucion y utilizacién de los recursos publicos.

El campo de las politicas publicas es una contribucion clave para ser tomada en
cuentaen los planes y programas de estudio. Proporciona una concepcion filosofica,
humanisticay positivade lo que es la vida publica, cuél es el papel de los gobiernos
en su pervivenciay compromiso y por qué la cooperacion entre las instituciones
publicasy privadas es necesariaparala atencion de los asuntos de interés general .P"

Durante los afios setentas y ochentas, las policy sciences lograron consoli-
darse a partir de las criticas a Estado de Bienestar. La busqueda de racionali-
dad en e gobierno significo, para esta nueva perspectiva, liberarlo de sus
compromisosy criterios particularesy devolverle su sentido y obligacién "pu-
blicos". Desde este punto de vista, politica publicay 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, laadministracion publica exami-
na la racionalidad (eficiencia-eficacia) de todo el abanico del proceso deciso-

94 Uvalle Berrones, Ricardo, "La Relacion Profesional entre las Politicas Plblicas y la Administracion
Pablica’, Revista Mexicana de Ciencias Politicasy Socia/es, nim. 166, octubre-diciembre de 1996, Méxi-
co, UNAM, Facultad de Ciencias Politicas y Sociaes, p. 56.

95 lbid., p. 57.

9 Guerrero Gutiérrez, Eduardo, "Administracion. Piblica: Concepto y Disciplina’, Mariadel Carmen
Pardo (comp.), Teorlay Practica de la Administracién Publica en AMféxico, México, INAP, 1996, p.35;
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rio. desde la formulacién a la puesta en préctica de la politica. Una de las
mayores aportaciones de las politicas publicas a la Administracion Publica es
un renovado enfoque politico, que vuelve a descubrir el caracter politico de la
disciplina. Sin embargo, a pesar de las contribuciones que tiene para el campo
de estudio, las politicas publicas no pueden sustituir a la administracion publica;
son, como se ha dicho, un objeto de estudio reciente, innovador y con contri-
buciones esenciales para entender la forma en que opera el gobierno.

Otros objetos de conocimiento

Luis Aguilar Villanuevaidentificatres objetos de conocimiento de la Adminis-
tracion Plblica. Estos son: 1) como institucién estatal, 2) como proceso admi-
nistrativo y 3) como razon técnica. A pesar de que estos objetos de estudio
pueden incluirse en algunos de los ya descritos anteriormente, son Utiles para
el andlisisy la confirmacién de la pluralidad de los objetos de estudio, aunque
ya hemos dicho que sblo existe una materia, no obstante que las interpretacio-
nes son diversas.

La Administracién Publica como institucion estatal

Otro de los objetos de estudio (conocimiento) es considerar a la Administra-
cion Publica como institucion estatal (aparato del Estado), ubicandola como
una realidad o momento del poder ejecutivo o gobierno del Estado."? Se asume
a la administracion publica como la organizacion de acciones -normativa-
mente reglamentaday estructurada- para la realizacion de finalidades que le
son ordenadas autoritariamente por e Estado, que resulta de las decisiones
(planes, programas y acciones) que toma de acuerdo con las necesidades y
proyectos del Estado. La administracion publicaes un sistema de accién y una
organizacion de actores inscrito en el Estadoy a servicio del gobierno.

Esta perspectivahace énfasis en el caracter dependiente o subordinado de la
administracion publica respecto de la politica estatal-gubernamental, asi como de
su caracter gecutivo o instrumental respecto de los fines politicos gubemamenta-

97 Aguilar Villanueva, Luis, "Los Objetos de Conocimiento de la Administracion Publica’, RAP, nim.
54, abril-junio de 1983, México, INAP, p. 364. Cabe sefidar que €l autor establece tres objetos deconoci-
miento de la administracién publica mexicana. Para nuestro propdsito es conveniente revisarlos para contar
con unavision més amplia de nuestra investigacion.
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les. La administracion publica es concebida como unafuncion y e administra-
dor publico como un funcionario publico. En ese sentido, la administracion
publicatiende a estar privada de existenciay consistenciaoriginales, asi como
autonomia y existencia propias. Su origen, sustancia, estructuray existencia
dependen del Estado. Su ser estd en e otro y la administracion publica no es
sino la politica misma gubernamental en acto o en proceso de realizacion. g

[...] comprender y explicar € origen, la estructuray funcionamiento de la adminis-
tracion publica significa fundamental mente estudiar €l origen, la estructuray €l fun-
cionamiento del Estado y del gobierno y, més radicaimente, la base o estructura
social que necesariamente ha dado origen al Estado, a su constitucion juridico-
coactiva, a gobierno y, por ende, a la administracion publica. El meollo de la ciencia
de la administracién publica es averiguar por qué histéricamente ella existe o por
gué es histéricamente necesario que ella exista.P?

En esta posicién la clave de explicacion del Estado y su administracion pu-
blica se ubicafuera del Estado y de la administracion publica. La administra-
cion publica esta referida al Estado, asi como el Estado esta relacionado con lo
natural-social. En funcion de la naturaleza humana, de la historia cultural, eco-
némicay social nace y actla el Estado, asi como en funcion del Estado surgey
opera la administracion publica. La ciencia de la administracién publica es
substancialmente una ciencia del Estado. "L a ciencia de la administracién pu-
blica es, entonces, estrictamente "ciencia politica", independientemente de la
imagen que se tenga de la ciencia politicay de su método. Y esta en razon de
su "objeto de conocimiento" que es conceptualizado como unarealidad intrin-
secamente estatal-gubernamental. »100

Luis Aguilar afirma que la cuestion central es el estudio de la "naturaleza"
de la administracion publica (origen, estructura, funcion, operaciéon y tenden-
cias) dentro del estudio més profundo de la naturaleza del Estado. Si no se
afronta este tema, se desvia el objeto de conocimiento con graves consecuen-
cias tedricas e histéricas (politicas, administrativas y sociales). Como recurso
de intermediacion entre el Estado y la sociedad civil, la administracién publica
es distinta del poder gecutivo, del que es instrumento, como de la esfera pri-
vada, ala que controlagracias a sus prerrogativas, a su régimen particular para
mantener el orden, ala aplicacion de leyesy a funcionamiento de los servido-
res publicos. Este enfoque quedd atras en los paises anglosajones, pero ain se

08 1S«, p. 364.
99 tU. p. 365.
100 UK. p. 367.
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conserva en Francia. 101 Entre las razones que se les ha dado para explicar esta
permanencia destacan: la importancia de la tradicion juridica, la importancia
otorgada a derecho en la formacion de los administradores publicosy el aida
miento en que permanecieron las escuelas de administracion puablica en rela
cién con movimientos y avances intelectuales, dentro del cual se inscribe el
rezago en cuanto al trabajo de investigacion. El sustento teorico de este enfo-
que es:

[...] la definicidn, en todos sus aspectos, de la administracion, conforme a la pro-
puesta por la doctrina del derecho publico; la administracion se entendia como el
conjunto de recursos humanos y materiales encargados, bajo la autoridad de los

gobernantes, de asegurar la ejecucion de las leyes y el funcionamiento de los servi-
dores publicos. 102

El derecho publico supone una separacion rigida entre lo politico y lo admi-
nistrativo. Esto necesariamente obliga a entender la administracion publica
como distinta del poder politico y subordinada a éste. El aparato administra-
tivo no tenia objetivos propios y sus funciones eran vistas como secundarias,
ya que solo ejecutaban las tareas que los 6rganos politicos le confiaban. 103

La Administracion Publica como estudio del proceso administrativo

Existen objeciones de que el objeto de conocimiento de la ciencia de la admi-
nistracion publica sea lo estatal, o gubernamental o lo politico y que, por
tanto, deba ser una ciencia politica, una disciplina determinada en su gjercicio
por €l marco tedrico de la ciencia politica. Para Luis Aguilar, no se pone en
duda que la administracion publica sea una institucion estatal-gubernamental,
Sino se cuestiona que el objeto de conocimiento limite y prescinda de tomar en
consideracion lo especificamente administrativo de la administracion publica.
En esta postura, el concepto institucional-estatal subrayay destaca solo que la
administracion publica es una organizacion -legalmente estructurada- de

101 Pardo, Mariadel Carmen, op. cit., p. 15.

102 Chevallier, J. y Loschak, D., CienciaAdministrativa, Madrid, INAP, g/f, tomo 1, p. 68.

103 "Este enfoque impidio, en suma, determinar €l objeto de estudio de la disciplina, ya que se la
definié por analogia con e derecho administrativo y no a partir de una reflexion propia. Se copiaron temas
de estudio de los que formaban la materia habitual de los tratados de derecho administrativo: la estructura,

la accion y e control, y no ha sido facil superar las interpretaciones de los juristas" (Pardo, Maria del
Carmen, op. cit., p. 17).
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acciones, pararealizar los fines que le son ordenados por €l gobierno del Estado
y que derivan de las decisiones que éste toma ante situaciones socialesy poli-
ticas, dentro del marco constitucional. "No presta atencién al proceso adminis-
trativo publico, alaadministracion publicacomo accion administrativa, ni a su
marco entero de operacidény a su préctica. "104

Se insiste en que € obj eto de conocimiento de la ciencia de la administra-
cion publica sea precisamente € proceso administrativo publico que evidente-
mente se inscribe en € Estado, que esta normado constitucionalmente en su
organizacion y funciones, subordinado al gobierno, pero que no se agota en
ésta su figura institucional recortaday puesta de relieve: "[...] € objeto de
conocimiento de la administracion publica debe denotar principal mente su na-
turaleza administrativay connotar solo su naturaleza politica. En ese sentido,
la cienciade laadministracion publica debe ser una ciencia administrativa mas
gue unacienciapolitica". 105

Este enfoque reconoce que la administracién publica no puede ser deducida
del cuerpo tedrico-metodol 6gico de la administracion empresarial o productiva
ni ser una mera extrapolacién de ella, pero no faltan quienes simplemente las
equiparan y asocian indistintamente. La administracion publicano deja de ser
administracion, proceso administrativo; y esto debe ser primordial mente estu-
diado y explicado. La administraciéon publica esta en funcion de fines politicos,
pero no los realiza politica sino administrativamente. Este proceso administra-
tivo mediante e cua se realizan y alcanzan los fines politicos es justamente lo
gue debe ser erigido como € objeto de conocimiento de la administracién
publica.

El concepto de la administracién publica como institucién estatal destacaba
su naturaleza funcional para fines politicos, de lo cua deduce su naturaleza
politicay fundada su incorporacién en la ciencia politica. En cambio, € con-
cepto de la administracion publica como proceso administrativo destaca la na-
turaleza administrativa de sus acciones y funciones orientadas por fines
politicosy, por ende, propone unacienciaadministrativa.P" El primer concepto
define a la administracion publica por sus fines (politicos); € segundo ladefi-

104 Ibtd., p. 367.

105 Ibid., p. 368.

1M lbid., p. 369. "El primer concepto se produce desde una perspectiva teleolégica, que consiste en
definir la administracion publica desde los fines que atiende y realiza; el segundo concepto se produce desde
una perspectiva esencial que consiste en definir la administracion piblicaa partir de las accionesy modali-
dades con las que atiende y realiza los fines. El primer concepto hace casi exclusivo énfasis en mostrar que
la administracién publica es funcional y que existe en funoidn de fines pollticos (naturaleza politica); e
segundo concepto, por su lado, hace casi exclusivo énfasis en mostrar como esta realidad funcional esta
intrinsecamente constituiday organizada y cémo opera para poder realizar los fines pollucos."
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ne por sus medios propios y por la organizacion de sus medios (administra-
cion). Esta doble cara de la administracién publica no debe ser desvalorizada
ni debe desconcertar alos estudiosos del campo de estudio.

La Administracién Publica como estudio de la razén técnica

Otro objeto de estudio hace énfasis en la naturaleza exclusivamente admi-
nistrativa de la Administracion Publica; convierten la ciencia de la administra-
cion publica en una suerte de arte, tecnologia o "razon técnica". 107 El objeto
del conocimiento consiste en descubrir y evaluar la eficienciay la eficacia de
ciertas técnicas o ciertos procedimientos referidos a recursos humanos, mate-
riales, financieros, que posibiliten e alcance de los fines gubernamentales.

En esta postura, no existe la ciencia de la administracién publica. La Admi-
nistracion Publica es una tecnologia que se fundamenta en los supuestos y
aplicaciones de otras ciencias basicas como la Economia, la Psicologia, las
Ciencias Fisico-mateméticas y Bioldgicas, entre otras.

El estudio de la administracion publica se vuelve, entonces, un adiestramiento a
manegjo de técnicas o bien, en mejor de los casos, un adiestramiento critico que
fomenta la capacidad de discriminar la aceptacién y aplicacion de técnicas a la luz
de supuestos cientificos (externos ala administracion publica) o de sus rendimien-
tos operativos respecto de los fines. ios

Esta tendencia a "descientificar” a la administracion publica se encuentra
comunmente difundida entre los publiadministrativistas en gjercicio, implica-
dos en tareas, encargosy responsabilidades inaplazables. Para éstos, las técni-
cas de planeacion, presupuestacion, evaluacion, distribucién, seguimiento, son
mas importantes que el debate epistemol6gico y metodoldgico sobre la posibi-
lidad y ambito de validez de una ciencia de la administracion publica.

Algunos profesionales menos advertidos y hundidos en su pragmatismo, lle-
gan a menospreciar los esfuerzos por lograr una ciencia de la administracion
publica; otros, més agudos intelectualmentey acostumbrados areflexionar cri-
ticamente sobre su précticay los supuestos de su practica, no desestiman, pero
degjan este encargo alos "intelectuales'. Esta escision entre préacticos y teodri-

107 Ibid.. p. 369.
108 Jbidem.
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cos de la administracion publica, es precisamente la que ha impedido € con-
senso en torno a un solo objeto de conocimiento de la administracion pablica.

Hacia la busqueda de un solo objeto de estudio

Uno de los aspectos esenciales de la Administracion Pablica para constituirse
en una ciencia de pleno derecho, es alcanzar e consenso de un solo objeto de
estudio, aunque existan diversas interpretaciones, que le permita dar unidad y
creatividad dentro de una pluralidad de ideas, pero a partir de un nicleo cen-
tral de estudio. Esto ocurre en las ciencias sociales como la Economiay el
Derecho.

Existe una alta complejidad parala definicion y estudio de un solo objeto de
estudio en la Administracion Publica. El objeto de estudio es complejo, cam-
biante, histérico, dinamico y sujeto a un conjunto de circunstancias e influen-
cias externas que le han determinado su rumbo. Cada "estudio” del objeto de
conocimiento en la disciplina corresponde a momentos historicos en la cons-
truccion teorica de la Administracion Publica, asi como alos intereses particu-
lares de enfatizar aquellos aspectos relevantes, que los estudiosos consideran
destacar dentro de la actividad organizada del Estado.

Las orientaciones del objeto de estudio, como e Estado, €l gobierno, € po-
der gjecutivo o los poderes gjecutivo, legislativo y judicial, la burocraciao la
teoria organizacional, e management o las politicas publicas, son diversas in-
terpretaciones del objeto de estudio que fueron conformando e espectro de
unadifraccion de la luz, que emanade unaunicaluz, que representala materia
que corresponde ala Administracion Publica. Estatarea en méas de un siglo, en
la etapa moderna de la Administracién Publica, muestrala complejidad parala
edificacion de una teoria de la administracion publicay lograr rebasar e nivel
de estudio en e que se encontraba a mitad del siglo xX.

A esto debe agregarse la mania de los investigadores que presentan estudios para
establecer "escuelas’, "corrientes”, "tendencias’, "criterios", "enfoques”, "teo-
rias", etcétera, de esta disciplina, contribuyendo afragmentar més que a unificar su

campo de estudio. 109

El estudio o disciplina existe por cuanto explica un fenébmeno especifico y
peculiar. "El objeto es un hecho: el estudio su explicacion analiticay sistemé-

109 Guerrero, Ornar, La Administracién Publica del Estado Capitalista, op. cit.
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tica'.110 Sin embargo, cuando una disciplina se reproduce a si misma como
abstraccion formal, es decir, cuando crea modelos o conceptos prescriptivos
gue idealizan larealidad, el estudio se divorcia del objeto; la disciplina se hace
etérea. La Administracidn Pablica esta precisamente en esta situacion.'!”

El estudio de la Administracion Publica implica, de hecho, dos dimensiones
de conocimiento: por un lado la identificacion y definicion de las relaciones
sociales concretas plasmadas en la accién gubernamental, es decir, €l objeto de
estudio; por € otro, la sistematizacion y explicacion de las categorias que bro-
tan de esas relaciones, es decir, € estudio del objeto. Con € mismo término,
Administracion Publica, se ha hecho tradicionalmente referencia por igual a
objeto que a estudio de la Administracion Pablica, identificacion semantica
gue impide distinguir la materiay la disciplina.

El problema fundamental de la Administracion Publica consiste en las dis-
crepancias y polémicas en torno a su ubicuidad disciplinaria, cuestion que ha
adquirido una doble dimensién: "ausencia de definicion y carencia de identi-
dad". Asimismo, la Administracién Publicaha sido reclamada como campo de
estudio por distintas disciplinas y con este propoésito le han ofrecido su tradi-
cion académicay su instrumento metodol ogico.

En un ambiente en el cua diversas ciencias se disputan e campo de estudio
de la Administracion Pablicay dado que en su seno la unidad fue sustituida
por la diversidad de enfoques, la Administracién Publica derivé a la multipli-
cacion de definiciones y por ultimo, ala pérdida de su identidad. Esta identi-
dad se tuvo en los comienzos de la etapa moderna de la Administracion
Publica, pero se fue perdiendo gradualmente a medida que otras disciplinas
absorbian problemas que antes se atribuian a los estudiosos de la Administra-
cion Publica. 112

Una estrategia prometedora para comprender € futuro de la administracion
publica es, en primer lugar, constituir unateoria que nos revele la forma como
evolucionan las organizaciones, la maneraen que influyen estas conductas con
los resultados de la burocracia, y 1o que pueden hacer los administradores pU-
blicos para mejorar dichos resultados.U"

Aunque en las Ultimas décadas han surgido y se han desarrollado varios enfoques
alternativos para estudiar las cuestiones basicas de la disciplina, la administracion

110 lbid., pp. 52-54.

111 Avalos Aguilar, Roberto, "La Crisis de la Administracién Pablicay su Relacion con la Caida de los
Paradigmas: en Busca de un Nuevo Paradigma”, RAP, nim. 86, México, INAP, 1994, 48.

112 Guerrero, Ornar, op. cit.; p. 56.

113 Guerrero Gutiérrez, Eduardo, op. €tt., p. 49.
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publica no ha sido sustituida ni desplazada. Las alternativas han sido estimulantes
porque han sefialado las debilidades de la administracion publica tradicional y han
planteado nuevas preguntas. Estas debilidades y nuevas preguntas llevan a la dis-
ciplina de regreso a sus cuestionamientos originales: la importancia de entender a
las instituciones como actores investidos de un ato grado de autonomia en el pro-

ceso politico y la relacion de estos actores con el contexto en que se desenvuel-
ven. 114

Luis Aguilar identifica tres objetos de conocimiento de la Administracion
Publica como "institucion estatal”, "proceso administrativo” y "técnica de
administracion”, los cuales han sido ya explicados en € péarrafo anterior. Al
respecto sefiala que:

[...] un concepto de administracion publicacomo purarealidad estatal que no inclu-
ya y destague su esencial caracteristica administrativa, y por ende, su proceso de
accion, resulta limitado. Asi también, un concepto que, por subrayar € aspecto ad-
ministrativo, no recoja su caracter "publico" y, por tanto, su insercion en e Estado
y su referencia intrinseca al gobierno del Estado, resulta ser un concepto limitado.
De la misma manera, se muestran los limites de un concepto que, por recoger en su
contenido légico la accién administrativa, privilegia las técnicas de administracion
y deja de lado o borra € hecho de que las técnicas se incorporan dentro de un
proceso que no es discrecional, sino que estd legalmente institucionalizado en sus
competencias y funciones y que ademas opera para larealizacion de fines guberna-
mentales que le son autoritariamente predados. 115

Algo que nos ensefia e "mapa de conceptos’ (objetos de conocimiento)
sobre la administracion publica, son los limites de los conceptos, su verdad
parcial, a medias y, por tanto, a ser condenados a la remocion y superacion en
nuevos conceptos integrados. Luis Aguilar sostiene que la realidad de la admi-
nistracion publica ha sido analiticamente desmontada, despedazada, amputada;
el resultado conceptual del andlisis nos arroja sblo segmentos de realidad, pe-
dazos sueltos, aspectos aislados del fendmeno; como se ha dicho, un estudio
fragmentado.

El andlisis, a no llegar alas determinaciones y relaciones especificas, esenciales y
necesarias, sin las cuales no existiriay se integraria la administracién publica, asi
como ella histéricamente existey deviene, no ha llegado tampoco ni podriallegar a

114 Ibidem.
115 AguiJarVillanueva, Luis, op. ctt.; p. 370.
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la sintesis, a la recomposiciéon y re-montaje de la administracién publica como un
todo concreto. 116

Conceptualizar exclusivamente a la administracion publica sblo en su corte
estatal-gubernamental, su corte administrativo o su corte politico, ha generado
mas confusiones que precisiones. Estos cortes analiticos y abstractos que se
excluyen reciprocamente terminan por inhibir y perder su capacidad de sinte-
sis, de reconstruccion de una realidad, que por la reflexion de sus objetos de
conocimiento muestra claramente a la conciencia que es una realidad mas rica
y esencial que su concepto y que posee una integracion que superala estrechez
de su delimitacion conceptual .I!"

Para avanzar hacia la concrecién de propuestas de largo plazo deberiamos superar
las explicaciones tradicionales que se centraron en fortalecer el caracter omnipoten-
te del Estado, y también aguellas derivadas de las distintas interpretaciones del ma-
nagement publico, que subrayaron de maneracasi exclusivatemas como la eficacia
en detrimento de otros criteriosy de reflexiones mas profundas y criticas. 11s

Para algunos, € problema del objeto de estudio se remonta a la crisis del
antiguo paradigma, la crisis de identidad y la necesidad del nacimiento de un
nuevo paradigma para lograr la transformacion de la Administracion Publica,
situacion que tiene gran trascendencia.!'? en el actual contexto de recomposi-
cion y transformacion del aparato gubernamental. En el siguiente capitulo se
ahondara mas sobre estos aspectos fundamentales en el devenir histérico de la
cienciaadministrativa.

116 tU, p. 371.

117 Luis Aguilar se pregunta: ““;Se puede reducir conceptualmente la administracion publica a mero
hecho polltico o a mero hecho administrativo y tiene cada uno de estos conceptos analiticos la capacidad
l6gicade sintesis, la capacidad de recomponer y reconstruir la administracion publica en su realidad histori-
ca efectiva, en su totalidad concreta? ¢Puede la administracion publica ser explicada en su totalidad por
reduccion a su exclusivo concepto politico 0 a su exclusivo concepto administrativo? ¢Existe, en verdad, esa
operacion entre politicay administracion, entre institucion estatal-gubernamental y técnica-proceso adminis-
trativo, que los conceptos parciales expresan y profieren?” (Ibtd., p. 372).

118 Pardo, Maria del Carmen, op. cit.; p. 29.

119 Avalos Aguilar, Roberto, op. cit., p. 40.
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real, es tan ancestral como la aparicion de las primeras civilizaciones

gue dejaron huella en la historia de la humanidad. Por su parte, la cien-
cia administrativa es una de las disciplinas mas antiguas, debido a que su ori-
gen se remonta a principio del siglo XVill, cuando los soberanos de Prusia
establecieron las primeras cétedras de ensefianzas cientificas de los quehaceres
administrativos para los servidores del Estado.' La ciencia administrativa co-
menzo a ser practicada desde 1727, mientras que en 1729 habia aparecido €
primer libro de texto para ensefianza.

Desde entonces, la ciencia de la administracion ha sido materia de estudio,
aungue la improvisacién ha provocado que nuestra disciplina se haya extravia-
do, a grado que algunos consideran gue no tiene pasado, ni que su objeto de
conocimiento tiene € rigor de una ciencia. En estos procesos de extravio se
encuentran las ciencias camerales que son e capitulo perdido de las ciencias
sociales.? "El Cameralismo es un estudio superior de sistematizacion, raciona-
lizacion y organizacion del trabajo administrativo, con vistas a potenciar el
poder del Estado absolutista”."

LaAdministracion Pablica como ciencianace en € siglo XIX, presidida por
los antecedentes que se remontan hasta épocas anteriores a la era cristiana. Es
la disciplina, ala que Bonnin [lamé ciencia de la administracion, fundada en
1808 mediante su obra Compendio de los principios de administracion, que
tenia como fin explicar € sentido y contenido de la administracion en la pri-
meraRepublica Francesa, creadapor la Revolucion. Sin embargo, la ciencia de

I a administracion publica como actividad humana, objeto y fendmeno

1 Guerrero, Ornar, La Teoria de la Administracion Pablica, México, Harla, 1986, p. 2.
2 Srnall,jAlbion, The cameralists, citado por DOlar Guerrero, op. cit.
3 Guerrero, Ornar, La Teorla de la Administracion Pablica, op. cit., p. 4.
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la Administracion Puablica tiene su origen moderno en 1887 con el Estudio de
la Administracion de Woodrow Wilson, obra que tiene la doble virtud de ser la
primera en tratar la administracion como un objeto especifico de estudio y a
mismo tiempo establecer la integracion de una ciencia de la administracion.'
Leonard White, en € primer libro de texto de Administracion Publica habia
sefialado:

[...] se asume que la administracion 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 principal mente
un arte, pero se le da importancia a la tendencia a transformarse en ciencia. Se
asume que la administracion ha venido y seguira siendo el corazon de los problemas
del gobierno moderno.t

Se cumple més de un siglo del origen de la Administracion Publica moderna
y dentro de este proceso de formacién histéricay tedrica, como parte de las
herencias de su pasado ancestral, todavia existen "nudos histéricos"6 que no le
han permitido consolidar su desarrollo como campo de estudio. En 1941,
Charles A. Beard sefialaalgo que continta siendo vigente:

[...] ningln tema es mas importante que € estudio de la administracion. El futuro de
la civilizacion estd estrechamente condicionado a nuestra capacidad para fijar los
términos de una ciencia, de una filosofia, de una préactica de la administracion capaz
de constituir las premisas parael gjercicio de las funciones publicas de una moderna
civilizacion."

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 perspectivay metodologia que aportala disci-
plina a estudio de su fenébmeno particular.s El problema fundamental ha sido

4 Wilson, Woodrow, "Estudio de la Administracién”, Waldo, Dwight (comp.), Administracion Publica,
México, Trillas, 1967, pp. 83-95.

5 White, Leonard, Introduction to the Study ofPublic Administration, NuevaYork, McMillan, 1926.

6 Sanchez Gonzdlez, José Juan, "L os nudos histéricos de la Administracion Publica”, Revista de Admi-
nistracion Publica, nim. 100, México, INAP, 1999, pp. 113-141. Utilizamos €l término "nudo" como una
expresion que permitaidentificar aquellos aspectos estructurales que han limitado €l desarrollo del objeto de
estudio y el estudio del objeto de la Ciencia Administrativa en su devenir historico.

7 Beard, Charles A., Public Policy and General We/fare, Nueva York:, 1941, p. 148. Citado por Frede-
rick Mosher y Salvatore Cimmino, Ciencia de la Administracion, Madrid,RIALP, 1961, p. 27.

8 McCurdy, Howard E., Una Btbliografia sobre Administracién Plblica, Madrid, Instituto de Estudios
Administrativos, 1973, p. 19.
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la carencia de un ndcleo de conocimientos ajustados a los aspectos adminis-
trativos, organizativos y de elaboracion de programas del gobierno, sin per-
derse en e laberinto de las modas temporales eruditas y de la actividad
interdisciplinaria, problema que ha estado presente en la disciplina desde que
Woodrow Wilson comenzo e estudio de la Administracion Publica hace méas
de un siglo.-

Un planteamiento general: ¢esla Administracion Pablica una ciencia?

Si la mejor forma de estudiar la administracion publica es de manera interdis-
ciplinaria ha estado en el centro de la discusion de la ciencia administrativa.
Lewis Mainzer afirma que € enfoque interdisciplinario ha debilitado la bus-
gueda de una teoria central de la administracion pablica." En la literatura de la
administracion publica prevalecen dos aspectos: a) el estudio contemporaneo
de la administracion publica que contiene ingredientes de teoria; y b) la ad-
ministracion puablica es un estudio interdisciplinario, no una simple discipli-
na o subdisciplina con una teoria basica (paradigma). El argumento central es:
la administracion publica puede fundarse normativamente en la ciencia poli-
tica!?

En primer lugar, existe cierto grado de teorizacion en la administracion pu-
blica, como ya se ha referido. Desde Wilson y Goodnow al final del siglo XIX
y Leonard White, Gulick, Simon, Dahl y el Reporte del Comité Presidencial de
1937, existen aportaciones a la busqueda de una teoria de la administracion
publica. La dicotomia politica-administracion, la eficiencia como fin de toda
organizacion y la descripcion estructural de las organizaciones gubernamenta-
les, conforman un conjunto de posiciones que pretendian que la disciplina fue-
ra neutral, realizada por expertosy con un servicio civil de carrera. Después de
la Segunda Guerra Mundial, la teoria ortodoxa continuaba con la infl uencia
de estos postulados, pero la nueva teoria no correspondia con el campo. El
resultado fue una diversidad tedrica (incluyendo contribuciones de la ciencia
politica, el management, economia) y disparidad. La busqueda era un campo

» Sanchez Gonzélez, José Juan, "Situacion actual de laCiencia Administrativa", Revista Conmemorati-
va del Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Pablica, México, Colegio Nacional de
Ciencias Politicasy Administracién Plblica, A. C., México, 1999, pp. 15-33.

9 Mainzer, Lewis C., "Public Administrarion in Search of a Theory. The Interdisciplinary Delusion",
Administrarian & Soetety, vol. 26, nim. 3, uovember 1994, Sage Publications, Inc., p. 359. Este apartado
recupera al gunos planteamientos esencial es de este autor.

10 tU;, p. 361.
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profesional o un estudio interdisciplinario. De acuerdo con la ortodoxia, la
administracién publica es una disciplina enferma o simplemente no era una dis-
ciplina. Mainzer sostiene que la administracion publica "Es un campo, una
profesién, una empresa, un estudio interdisciplinario y una practica". 11

En ese sentido, las mayores criticas reflgjadas por la viga ortodoxia insis-
tian en una nueva disciplina tedrica. Herbert Simon (1958) escribia que los
"principios" de la administracion solo eran "proverbios", por lo que sostenia
gue se requeria una teoria de la organizacion de las decisiones (decision ma-
king). Por su parte, Vincent Ostrom (1974) afirmaba que la teoria tradicional
no predecia las consecuencias o preveia las acciones y que no era convincente
para € estudio de la administracion publica. Para Ostrorn, desde la Segunda
Guerra Mundial existia una crisis producto de la insuficiencia del paradig-
ma inherente a lateoria tradicional de la administracién publica, por 1o que se
requiere de un paradigma alternativo donde la economia politica pueda ser
utilizada como criterio de eficiencia en la provision de los bienes y servicios
publicos. Simon y Ostrom argumentaban cada uno que la teoriatradicional era
insuficiente y que se requeria de una alternativa tedrica que proporcionara unain-
tegracion tedrica. Més recientemente, Barzelay (1992) ha sostenido que se
debe adoptar un paradigma "post-burocratico”, con conceptos como € servi-
cio publico como cuestion central.

Norton Long (1965) afirma que existe una erosion teorica por la dicotomia
politica-administracion que propicia una desintegracion profesional de la ad-
ministracion publica. Insiste en que € divorcio de la politica de la administra-
cion no es posible en la realidad, porque no se puede fragmentar a sistema
politico. El poder es un elemento central en la teoria de la administracion pu-
blica, lo que permite agregar realismo politico ala disciplina. Incluso después
de la Segunda Guerra Mundia en la ciencia politica, se han focalizado los
intereses de los grupos politicos. En ese sentido, Mainzer afirma que cada
escuela refleja los aspectos que guian sus teorias para que sean verdaderas y
suficientes; al mismo tiempo algunos otros provocan confusion.

Una perspectiva politica pospluralista en administracion puablica se encuen-
tra representada por autores como Rohr (1986) y Wamsley (1990) y € Insti-
tuto Politécnico de Virginia. Enfatizan como tema central de la administracion
publica la importancia de la legitimidad con el uso del derecho constitucional
y la responsabilidad ética de los administradores publicos en sus Estados. Para
Wamsley, cada teoria necesita rescatar la teoria de la administracion publica
gue se encuentra atrapada por € comportamiento, la micro politica de la disci-

11 Ibidem.
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plina de la ciencia politicay € poder de los escritos de Herbert Simon. Esto
demuestra que € requerimiento a la ciencia politica como normativa de la
administracién publica es mucho mas vivo.

Por su parte, LaPorte (1971), en la Conferencia de Minnowbrook 1968, escribe
gue & mayor problema de la Administracion Publica como empresa intelectual
es que la Administracion Pablica contemporanea existe en un estado de pardli-
sis y con modelos analiticos mal adaptados. N. Henry (1975) caracteriza a la
administracion publica de haber tenido 90 afios (sucesivamente los paradig-
mas) con conceptos sintetizados de la ciencia politica ala ciencia administrati-
va, con una distincion de identidad epistemologica. Dwight Waldo (J980) ha
argumentado en diversos escritos que la administracion publica no es una dis-
ciplina en si misma, sino una subdisciplina de la ciencia politica. Es general-
mente aceptado que una base tedrica no permite construir un campo con
existencia propia; de acuerdo con este razonamiento, la administracién publica
existe como multidisciplina. Para Robert Denhardt (1984) el problema de iden-
tidad en la teoria de la administracion publica es una crisis de legitimidad, en
la medida que la teoria no refleja o responde alas necesidades de los actores
en e campo (tedricos, profesionalesy ciudadanos). Fry (1989) asegura que la
administracion publica es notoriamente una disciplina borrosa, es una discipli-
na innecesaria con € rigor de la palabra, porque tiene un objeto de andlisis que
es un parteaguas intelectual. Golembiewsky (1989) dice: "lacriticay empeo-
rada condicion de investigacion y practica’ en la administracion publica, es un
campo de estudio que ha pasado de ser un exportador de teoria para llegar a
ser un importador "con un desequilibrio que empeora, parejo a su escritura’.
Por su parte, Donald Stone (1990) demanda la integracion tedrica de la admi-
nistracion publica como estudio y préctica.

El fin de la Administracion Publica

En la década de los sesentas R. S. Parker habia declarado €l fin de la adminis-
tracion publica por carecer de un acance definido y una técnica distintiva
"ninguna ciencia puede ser identificada por ese titulo", por no ser una disci-
plina intelectual coherente que se establezca como pensamiento sistematico.l?

12 Parker, R. S, "The End of Public Administration”, Public Administration, Alabama, The University
of Alabama Presa, 1973, p. 99. Ausente de cualquier fundamento cientifico -afirma Parker-, la adminis-
tracién pablica debe convertirse en lacarrera administrativa del gobierno que se alimenta de distintas disci-
plinas: sociologia, ciencia politica, economia, derechoy teoria de la organizacion.
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Ausente de cualquier fundamento cientifico -afirma Parker- la administra-
cién publica debe convertirse plenamente en la "carrera administrativa" del
gobierno que se nutre de varias disciplinas tan variadas como la sociologia, la
cienciapolitica, la economia, € derecho y lateoriade la organizacion.

Las declaraciones de Parker tuvieron una enérgica respuesta de Gerald Caiden.
En primer lugar, Caiden muestra que la administracién publica no puede ser
desconocida como ciencias en e momento de la critica no se califica como
tal, sino como disciplinaintelectual. En segundo lugar, existe

[oo] confusion entre e estudio del objeto y su contenido. El estudio de la Ciencia
Politica no produce necesariamente politicos practicos. ¢por qué € estudio de la
administracion publica podria producir administradores profesionales? [...] la admi-
nistracion publica puede ser estudiada sistematicamente sin hacer del estudiante un
administrador préctico. 13

R. S. Parker, més que criticar €l objeto y los métodos de la administracion
publica, lo hace sobre los profesores e investigadores de la disciplina que cul-
tivan.!" Incluso se ha dicho que la administracion publica es un objeto de estudio
sin definicidn ni identificacion, que ha derivado en una materia sin disciplina,
como preocupa a Dwight Waldo.P El estudio de la administracion publica es-
taba practicamente olvidado o se efectuaba solo circunstancialmente; por €llo,
hoy la administracion publica no puede ser entendida como "unanueva érea,
Sino como un nuevo interés en un viejo objeto al que nuevas técnicas, que han
sido desarrolladas en poco tiempo, pudieron ser aplicadas". 1

Las ideas de Parker no estaban destinadas a desaparecer. En diciembre de
1967 fue realizado un coloquio en la ciudad de Filadelfia, auspiciado por The
American Academy of Political and Social Sciencesy The American Society
for Public Administration, dedicado a la discusion del alcance, objetivoy mé-
todos de la teoriay la practica de la administracion publica.!? Como Parker,
Dwight Waldo percibe las dificultades para definir con precision las fronteras
de la administracién pablica.

13 Caiden, Gemid, "In Defense of Public Administration”, Public Admintstratton, vol. 24, nim. 3, Aus-
tralia, 1965, pp. 224-225.

14 Guerrero, Ornar, La Teorla de la Administracion Pablica, op. cit., p. 64.

15 Citado por Guerrero, Ornar, La Administracion Publica del Estado Capitalista, México, Fontamara,
1988.

16 Caiden, Gerald, op. cit., p. 227.

17 Las ponencias y resultados de la conferencia aparecieron publicados por James Charlesworth en
Theory andPractice of Public Administration, en 1968.
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[...] ahora, a dos décadas de los ataques criticos, la crisis de identidad no ha sido
resuelta satisfactoriamente. Los mas importantes problemas tedricos de la adminis-
tracion publica se refieren a esa continua crisis, alas formas en que puede ser re-
sueltay alas implicacionesy resultados de las soluciones posibles.|”

Waldo describe esta etapa en laque la administracién publica se encuentra a
la deriva, sin rumbo fijo: la "administracién publica es un objeto que busca
una disciplina”. 19 Esta supuesta declaracion de muerte de la Administracion
Publica profundiz6 los argumentos contra € caréacter cientifico de la discipli-
na, a considerar que no existian los supuestos tedricos necesarios para consi-
derarla como un campo de estudio autébnomo e independiente, con un grado de
separacion de otras disciplinas de las ciencias sociales.

Crisis de identidad de la Administracion Puablica>

En la década de los cincuentas habia confianza en el desarrollo de la administra-
cion publica. Un afio después de la obra de Waldo, El estudio de la adminis-
tracion puablica, el autor expresaba dudas en tomo ala solidez de la disciplina"
En el mismo sentido, también en 1956 Frederick Mosher con pesimismo opi-
naba en tomo ala administracién publica:

¢Existe un campo de la administracién publica, existe esa disciplina? Si existe,
¢CUd es su alcance, su norma, su método? No estoy seguro de gque se pueda contes-
tar a cualquiera de estas dos preguntas. La administracion publicatiene una relacion
genética, y sin embargo |6gica, y hasta —en determinados ambientes académicos-
organica, con la ciencia politica. Hallase siempre vagamentey en ocasiones intima-
mente relacionada con la administracion de empresas. Sus intereses se encuentran

18 Waldo, Dwight, "Scope ofthe Theory ofthe Public Administration", p. 5.

19 Ibtd., p. 2. Waldo sefiala que: "Unos &fios atrés a un amigo mio le ensefié un borrador de un ensayo
gue estaba preparando sobre €l desarrollo de la teoriaadministrativay me sugirié que le llamaralLa Evapo-
racion de la Teorla Administrativa. El supuesto eraque la administracién publica habia crecido y estabatan
envuelta en la periferia con una multiplicidad de otras actividades y disciplinas que estaba en peligro de
desaparecer como foco de estudio” (Waldo, W., Perspectives on Admtnistration, Alabama, University of
Alabama Press, 1956, p. 136).

20 Parte de este apartado se encuentra publicado en: Sanchez Gonzélez, José Juan, "Situacién Actual de
la Ciencia Administrativa", Revista conmemorativa del 25 Amversarié del Colegio Nacional de Ciencia
Politica y Administracién Publica. México, 1999,

21 Guerrero, Ornar, LaTeona de la Administracién Plblica, op. cu.; p. 63.
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enredados practicamente con los de todas las otras ciencias. [...] La administracion
publica no puede fijar ninglin subcontinente de su jurisdiccion exclusiva a menos
gue se trate de temas de poca monta como la clasificacion de los gastos presupues-
tarios y €l trazado de diagramas de organizacion o de gréficas de procedimientos.
En efecto, al parecer provocaria laindignacion o la hilaridad de otros estudiosos, o
tan estrecha que embruteceria a sus propios investigadores. Estal vez mejor que no
se defina. Es mas bien un area de interés que una disciplina; mas unfoco que una
ciencia independiente. Como la administracién misma, su estudio debe recurrir a
una gran variedad de métodos y enfoques. Se sitlia necesariamente en las fronteras
de diversas disciplinas.F

Tal escepticismo, en vez de disminuir, fue paraddjicamente progresando con
rapidez en los circulos académicos hasta llegar a su cuspide durante |a década

de los sesentas, como unacrisis de identidad. Para Ornar Guerrero, la historia de

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

tidad.

Lacrisis de la identidad comprende las diferentes facetas de la administracién pu-
blica: estudio, ensefianzay préactica. El problema radica, como lo observa Lyal, en
gue e término "administracion publica" es "usado para la disciplinay para la pro-
fesion" y desorienta €l sentido de su ensefianza; emerge la incertidumbre entre edu-
car y adiestrar: ha sido tradicional el interés por "ensefiar para”" adiestrar y ha sido
la despreocupacion de lo realmente importante, "ensefiar, acerca’, educar. En ese
sentido, la ensefianza, como la formulacion tedrica, afirma Howard McCurdy, ha
recibido €l impacto negativo de la avalancha sobre las fronteras de la administra-
cion publica de las maés variadas disciplinas y, como lo declara Landau, esta profu-
sion de disciplinas ha contribuido en forma significativa a la desintegracion del
campo de estudio.P

Lacrisis de identidad tuvo sus consecuencias paralateoria, la ensefianzay la
profesién de la administracion publica; sin embargo, las posiciones de Parker
y Waldo han incrementado la confusion. En realidad, la crisis de identidad
debe ser planteada como un problema de reformulacién teérica 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, voal.

XVII, 1957, p. 239. Citado por Beauregard Gonzélez, op. Ctt., pp. 82-83, el cursivo &s mio.

23 Guerrero, Ornar, La Teorfa de |a Administracién Publica, op. €tt., p.65.
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Por el contrario, la posicién de Vincent Ostrom-! y Peter Savage es estimu-
lante y alentadora. Ambos perciben la crisis de identidad como €l efecto de la
insuficiencia dgjada por el paradigma de la administracion publica de ese periodo.
El paradigma formulado por e movimiento de la administracién cientifica, al
ser invalidado por la posguerra, dejé de ser suficiente para dar respuesta a los
problemas de la administracion publica de la posguerra. De igual modo, € para-
digma dela posguerra formulado por Waldo, al no madurar, fue incapaz de conte-
ner la crisis de identidad que se avecinaba. "Asi, en ausencia de un paradigma
surgen y florecen multiples versiones opuestas a la unidad del campo de estu-
dio; de la desunion emerge el desacuerdo y de éste la crisis. 25

Los afios de la posguerra provocaron un cambio radical en e estudio y la
ensefianza de la disciplina, cuyo estudio de la administracion publica no pudo
superar, ahondandose la brecha existente entre lateoriay la préactica a disipar-
se la ensefianza como puente que las une: "la practica de una profesion reposa
en la validez del conocimiento que se profesa’ y si e conocimiento esta en
crisis, € estudio, la ensefianzay la profesion de la administracion publica se
encuentran también en una crisis intelectual . 2s La solucion posible al problema
sugiere corno prioridad la formulacion de un nuevo paradigma, porque:

[oo] desde los afios inmediatos de la posguerra hasta ahora, ha reinado una clase
destructiva de anarquia en el campo. El resultado ha sido una estrafalaria profusion
de teorias, hipétesis, perspectivas, especulaciones, modelos, conceptos y datos, mu-
chos de los cuaes derivan su fuerza més del antojo académico que de cualquier
criterio de relevanciageneralmente aceptado.€?

A pesar de la posicion optimista de Ostrom y Savage en tomo ala crisis de
identidad, no sucede lo mismo con la Nueva Administracion Publica. En el

24 Ostrom, Vincent, The Inte/lectua/ Crisis in American Public Administration, Alabama, University of
Alabama Press, 1973. Ostrom sefiala que: “...el sentido de la crisis que ha prevalecido en el campo de la admi-
nistracion publica durante las Ultimas generaciones es una crisis provocada por lainsuficiencia del paradig-
ma inherente a |a teoria tradicionalista de la administracion publica. [00] El estudio de la administracion
publica después de la posguerra tiene todas las caracteristicas que Kuhn asocia con lacrisis paradigmética’.

2Slbtd., p. 66.

26 Ostrom, Vincent, op. cit., p. 6. Dice Ostrom: ““La teoria de la administracion presumio la solucién
técnica de los problemas como la alternativa més viable para la solucion de los problemas publicos. Una vez
gue se tome ladecision sobre los objetivos o la palitica (policy) se asumia que larealizacién de esto en lareali-
dad socia era un problematécnico dentro del campo de la competencia de los administradores publicos”.

27 Savage, "Dismantling the Administrative State: Paradigm Reformulation in Public Administration",
p. 151. Citado por Ornar Guerrero.
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Coloquio de Filadelfia en la reunién de Minnowbrook, celebrada en septiem-
bre de 1968, se tenia una agenda en tomo al problema de la crisis de identidad.
Més que hablar de esa crisis, se dedicé mayor atenciéon a Estado Administra-
tivo que sirvié como modelo a la teoria de la administracion publica de la
posguerra.

Minnowbrook 1 habia ofrecido un panorama optimista ante |los problemas
gue padecian entonces los Estados Unidos, principalmente la Guerra de Viet-
namy e movimiento estudiantil. A pesar de que esta reunidn no constituyo
una escuela de pensamiento coherente, dejé una influencia permanente en los
anos siguientes.” Para Ornar Guerreros? la explosion de perspectivas en torno
alacrisis de laidentidad no convergen haciala definicion de la administracién
publica, sino a la desintegracién del campo; un campo desintegrado es €l pro-
ducto del desacuerdo entre quienes cultivan unadisciplinay la ausencia de un
paradigma que sefiale los elementos minimos para establecer € acuerdo.

En la posicion pesimista se encuentran Parker, Waldo y O'Kelley, que se
inclinan por e abandono de los marcos disciplinarios y por convertir a la ad-
ministracién publica en una practica profesional exenta de todo fundamento
cientifico. R. S. Parker propone su establecimiento como la "carrera adminis-
trativa del gobierno”, afirmando que "la significacion del concepto de admi-
nistracion publica no es cientifica, sino vocacional" y la educacion en la
administracion publica requiere la especializacion de disciplinas que contribu-
yan efectivamente a su ensefianza. "Sugiero que e uso comun podriareferir a
la "administracién publica’ como un cierto tipo de carrera dentro de la maqui-
nariadel gobierno, llamada carrera 'administrativa'.-so

En forma similar, Dwight Waldo declara la incompetencia de la ciencia po-
litica para dar fundamento ala administracion publicay propone laomisién de
sus fundamentos cientificos en favor de una opcion practica:

28 Los temas tratados fueron: cuestionamiento de la orientacion pragméticay aplicada; la preocupacion
por los problemas de ética y justicia social; la criticaalas estructuras'y procesos jerdrquicosy burocraticos
y la mayor confianza en las explicaciones derivadas de la teoria y la filosofia Asimismo, reveld una visién
humanistica de la administracién publica, un nuevo enfoque del contexto social bajo turbulenciay € aban-
dono del gerencialismo y € decisionismo, afavor de los andlisis de politicas publicasy de las organizacio-
nes (Guerrero, Ornar, Teoria Admtmstrativa del Estado, op. cit., p. 394).

29 "Debemos pensar, no obstante, que laemergenciay multiplicacién de fuerzas intelectuales en € seno
de lacrisis reflejan la concurrencia histérica a la que esta sujetacualquier disciplina. cuande conocimientos
universalmente aceptados comienzan a mostrar incapacidad para explicar su objeto de estudio’ (Omar Gue-
rrero,Jbid., p. 61).

30 Parker,op. cit.; pp. 100-103.
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[...] para la resolucion de la crisis de identidad [...] desde mi punto de vista, un
enfoque profesional de la administracion no sdlo no va contra el conocimiento del
amplio papel que las personas adiestradas en establ ecimientos técnicos, cientificos y
profesionales juegan en la administracion publica, sino, propiamente interpretado,
suministrar una filosofiay una base institucional necesaria para la tarea de contra-
rrestar los impactos centrifugos de otras profesiones, mediante una variada estrate-
giainiciada con la cooperacion en cada materia como cursos unidos en las escuelas
profesionales.U

Por otro lado, para O'Kelley lacrisis intelectual de |a administracién publi-

canorteamericana se debe alainclinacién por las diferentes dicotomias que se
dan en la disciplina. Sostiene que:

La cuestién mas grande para mi es entender cOmo es que existimos en este laberinto
de dicotomias, de diferencias, de incompatibilidades que bifurcan nuestro mundo de
accion eideas. Por ejemplo, como podemos operar con 1) la dicotomia entre valores
y hechos, 2) la dicotomia entre politicay administracion, 3) la dicotomia entre teo-
riay préctica. ¢Qué hacemos? ¢Estamos en un estado continuo de disonancia cog-
noscitivaP?

Como respuesta a Parker, Waldo y O'Kelley, Caideny Riggs se inclinan por

la existencia de la administraciéon publica como disciplinay por su ubicacién
natural en el seno de la cienciapolitica. Caiden se opone a la calificacion de la
administracion publicacomo carreraadministrativa:

Verdaderamente la revolucién en las técnicas podria ser descritacomo € comienzo
real de la administracion publica como una disciplina académica, digna de rango
intelectual como los mas tradicionales estudios sociales [...] € objeto de la adminis-
tracion publica podria ser referido a estudio de las organizaciones humanas [...]
como una disciplina principal [...] podria concentrarse en los aspectos administrati-
vos de la conducta humana e influir en otros aspectos solo donde ellos son funda-
mentales parala comprension del proceso administrativo. 33

31 Waldo, Dwight, op. ctt., pp. 9-11. Afirma Waldo que: **No hay personas versadas en la metodologia

de una ciencia constituida como tal. Mas alin, segin indica el testimonio de la bibliografia, pocos son los
administrativistas familiarizados con la literatura del método cientifico: histérico, expositivo, critico, com-
parado, etcétera. En suma, aunque los estudiosos de esta disciplina han invocado con frecuencia el nombre
de ciencia, lasimple declaracion de que esto 0 aquello es cientifico no hace que lo sea” (Ibid., p. 265).

32 O'Kelley, J. T., American Pragmatism and Publtc Administration: Inftuences and Impltoations for

Theory and Practtce, Disertacién para obtener el grado de doctor en Administracién Plblica de la American
University. Washington, 1977, inédita, p. 157. Citado por Beauregard Gonzélez, op. cit.; pp. 85-86.

33 Caiden, op. ctt., p. 228.
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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 vélido
del status cientifico de la administracion publica; en segundo, rebatiendo la
evasion de la administracion publicadel campo de la ciencia politica.

Concuerdo que € profesionalismo puede ser una perspectiva para la administracion
publica, pero parae "arte", para laensefianzay la préactica de la administracion, no
para el plano tedrico, el conocimientoy lainvestigacion [...] la cienciapoliticaes la
Unica capaz de contribuir a la comprensién de la administracion publicay que aun-
gue otras disciplinas puedan, en verdad deban, contribuir a adiestramiento de admi-
nistradores profesionales, ninguna puede o quiere hacer la contribucién crucial que
es necesaria para que la crisis de identidad sea resuelta.é"

Minnowbrook 11 contrasta con la primera conferencia por cuanto a que las
condiciones eran otras; existia la pérdida de confianza en la administracion
publica como una entidad capaz de promover e cambio social, se dudaba de la
habilidad del gobierno paraproveer servicios publicosy se discutiala legitimi-
dad del Estado pararegular al mercado, estando ya presente el neoliberalismo
y los esquemas de privatizacion." Los participantes promovieron una agenda
de trabajo académico fundado en la ética, los valores democréticosy € civis-
mo. Igualmente se enfatizé €l tema de la responsabilidad politica de los fun-
cionarios y la rendicién de cuentas, y se promovié €l cultivo de la filosofia
politica, ademas de retomar a temario constitucional, los asuntos de justiciay
los derechos civiles.

La construcciéon de una teoria de la administracion puablica 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 publica supere las tendencias frag-
mentadoras de su campo y establezca un paradigmavalido en la actualidad. "36

Crisis de la Administracion Publicaen la época de la privatizacion

Para M. Shamsul Raque 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.
35 Santana Rabell, Leonardo, "Public Administration Studies in the United States Today: a Synthesis

and Overview", Intemational Review 014 dministrative Sciences, vol. 57, Bruselas, 1991, p. 654. Citado por
Ornar Guerrero. .

36 Guerrero, Ornar, La Teoria de la Administracion Publica, op. eit., p. 71.
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nes de la crisis: filosofica, epistemoldgica, del paradigma, tedricay de identi-
dad.I? Méas particularmente, en administracion publica los diversos estudios
han producido varios modelos de la crisis intelectual. La formacion, explica-
cion y resolucion de la crisis no ha sido resuelta.

Durante las dos Ultimas décadas, esta crisis intelectual se ha agravado en la
administracién publica por la propagacion de las ideas de la privatizacion. El
movimiento global de la privatizacion, la reciente glorificacion del mercado y
la demonizacion de la burocracia pablica propiciaron un considerable cambio
en la credibilidad intelectual, normas e integridad de la administracién publica
como campo de estudio.

Haque identifica cuatro dimensiones de la crisis en la administracién publica.”
En primer lugar, la crisis de identidad, debido ano haber resuelto € problema
de la dicotomia politica-administracion y la indiscriminada incorporacion de
aspectos "genéricos" de organizacion y management en la literatura sin consi-
derar la distincion de lo publico y lo privado (Denhardt, 1984; Harmon &
Mayer, 1986). En segundo lugar, otros analizan la crisis caracterizandola como
una crisis de paradigma en los términos expuestos por Kuhnian, en € sentido
de la diversidad teorica, discontinuidad intelectual y el debate epistemologico
(Ostrom, 1974). En tercer lugar, unacrisis metodologica por los diversos sub-
campos de la administracién pablica que no cuentan con un rigor empirico y
una investigacion metodolégica cientifica (Perry & Kraemer, 1986; Stallings
& Ferris, 1988; Wart & Cayer, 1990). Por ultimo, una legitimidad o validacion
de la crisis que varios autores han analizado en diversas perspectivas. Golem-
biewski (1990) sostiene que la administracion puablica americana responde a
los cambios de legitimidad; Denhardt (1984) enfatiza una "crisis de legitimidad"
en el campo de estudio, debido a que no se han conciliado las necesidades de
los actores (tedricos, profesionistasy ciudadanos); Ventriss (1991) ha conclui-
do que la administracion publica tiene una sistematizacion inferior a la de
otras disciplinas en e campo de estudio, lo que propicia una falta de valida-
cion del conocimiento que permitacrear una legitimidad académica.

Estas formas' de crisis intelectual no provienen de una crisis de la préactica
dia adia en € servicio publico. En efecto, los debates se iniciaron en la década de
los sesentas y los setentas, un periodo importante del rol del servicio publico
gue fue reconsiderado cuando la administracion publica se expandié en todas

37 Hague, Shamsul, M., "The Intellectual Crisisin Publie Administration in the Current Epoch of Priva-
tization", Administration & Society, vol. 27, nim. 4, november 1996, Sage Publications, Inc., pp. 510-536.
En este apartado se retoman planteamientos de este autor.

38 1S« p. Sil.

223




'OSS JUAN SANCHEZ GONZALEZ

direcciones, y cuando ésta corno campo de estudio fue floreciente. "Asi la
crisis de la administracion publica era una crisis de consensos del paradigma, de
identidad disciplinaria, de una metodologia parroquial, mientras su funcién ex-
istencial en la sociedad -1 a heredada del servicio publico- permanecié con-
siderable-mente fuerte. "39

Pero la naturaleza, intensidad y severidad de la crisis intelectual ha pro-
piciado un cambio con motivo del movimiento de privatizacion. Este evento
no ha cambiado la naturaleza, campo y rol de la préactica dominante del sector
publico (Arblaster, 1991; Fitzgerald, 1988); esto ha afectado la credibilidad
académica, las normasy la confianza en la administracion publica. Se sostiene
gue la privatizacion ha expandido el mercado privado y limitado a sector pu-
blico, o que genera una restriccion en la administracion puablica en general y
en el desarrollo administrativo en lo particular. La dimension ideol 6gica forma
parte de la recurrente crisis intelectual en nuestro campo. La naturaleza ideol 6-
gica de la privatizacion ha sido aprovechada para fomentar la supremacia del
mercado, impulsada por lideres conservadores corno Thatcher y Reagan; sus
politicas han penetrado corno politicas de gobierno en la mayoria de los paises
del mundo.

Haque sostiene que la crisis intelectual en el pasado fue concebida, debatida
y resuelta sin argumentos académicos, pero en la actualidad la recurrente crisis
es en la practicadel servicio publico; la opinion publicay la actitud publica se
han visto afectados por la retérica de la privatizacion.t” La crisis recurrente en
la administracién publicatiene tres formas especificas: 1) la crisis de credibi-
lidad creada por la disminucion en la demanday desfavorable actitud pablica
al campo de estudio; 2) una crisis normativa, caracterizada por la gradual dis-
minucion de las normas basicas publicas de la administracion por las normas
del mercado de management privado; y 3) crisis de confianza, referente a la
menor confianza profesional para e estudio en las escuelas de administracién
publica.

|. Crisisde credibilidad: € movimiento de privatizacién se ha encargado de
difundir los males del sector publico y la excelencia de las empresas
privadas, lo que propicia una declinacion de la confianza del sector pu-
blico, creando un cambio en la existenciay legitimidad en la mayoria de
los paises. El ataque a servicio publico ha generado presiones politicase

39 Ibid, p. 512.
40 Ibtd., p. 513.
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intereses econdmicos para reducir € campo y su papel, asi como para
reorientar sus normasy objetivos. Esta carencia de legitimidad y dis-
minucion del campo del servicio publico ha tenido implicaciones en la
credibilidad de la administracion publica, asi como en € campo acadé-
miICO.

. Crisis normativa: la crisis de credibilidad en la administracion publica,
que propicia cambios en lo académico y financiero, y la existencia institu-
cional, propiciaotra forma de la crisis intelectual -1 acrisis normativa-
en el campo de estudio. El cambio en € lenguajey criterio de administra-
cion publica por €l de administracion de negocios se ve reflejado en e
cambio en los estudios de maestria en los Estados Unidos. Ademas, exis-
te una proliferacion de estudios en ciencias de politicas publicas, estudios
de politicas publicas, andlisis de politicas publicas, management publico
y andlisis urbanos en e campo de la administracién publica. El incremen-
tode la dominacion de los estudios de politicas publicas y andlisis de
politicas publicas en la administracion publica tiene serias implicaciones
normativas en el campo de estudio.

. Crisis de confianza: en respuesta ala crisis de credibilidad, la administra-
cion publica ha incorporado normas de mercado normativas de producti-
vidad y eficiencia, insistiendo en la credibilidad para contribuir a los
problemas normativos. La crisis de credibilidad y la crisis normativa han
creado una tercera forma de crisis intelectual -1a crisis de confianza-
entre los términos empleados por las escuelas de administracién publica.
Uno de los indicadores en la declinacion de confianza entre la administra-
cion publica es la reciente tendencia a remplazar las normas publicas de
administracion publica por las normas del mercado respaldadas por la
privatizacion. En las décadas de los ochentas y noventas el lengugje de
eficienciay economia de los negocios de administracion dominan e dis-
curso en la administracion publica.

En suma, estos modelos de la crisis mutuamente son un retroceso en la ad-
ministracion puablica. Aunque se requiere de una criticay reconstruccion de la
naturaleza de la administracion publicay desmitificar ala privatizacion. Asi-
mismo, debe reexaminar a partir de argumentos tedricos en el campo la adop-
cion de criterios en pro del mercado, eleccion publica, los estudios de politicas
publicas y andlisis de politicas publicas. Debe revalorarse en € concepto de
administracion publica, lo publico, parainiciar su analisis criticoy su recons-
truccion, con relacion a distintos significados que no le pertenecen.
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En defensa de la Administraciéon Publica

Frente a nuevo siglo, cobra relevancia la imprescindible necesidad de realizar
una defensa de la administracion publica de sus detractores, opositores y privati-
zadores, mas con criterios académicos y tedricos que con fundamentos ideol 6-
gicos. Primero, por la declarada muerte de la administracion publica postulada
por Parker, ubicandola como una mera profesién en el campo laboral. En se-
gundo lugar, por la llamada "crisis de identidad" del objeto de estudio y que
Ornar Guerrero denomina "crisis de creatividad", |a administracién publica toda-
via no encuentra salida a acusaciones infundadasy que impiden su avance tedrico
como disciplina auténoma y plena. En tercer lugar, a igua que Caiden en la
década de los sesentas redizé una airada defensa contra los argumentos de
Parker en torno a la muerte de la administracion publica, en la actualidad se
requieren investigaciones profundas que aporten argumentos en favor de la
materia (objeto de estudio) y su disciplina (estudio del objeto) que se encuen-
tran cuestionados por planteamientos mas ideologizados que objetivos y aca
démicos. La defensa de la Administracion Publica puede situarse en los
siguientes ges:

e Cuenta con una materia histérica, rea, especificay fundamental en la
sociedad moderna;

* Su materia es tan antigua como e gobierno mismo, de acuerdo con lo
dicho por Wilson; existe desde las primeras civilizaciones hasta los grandes
irnpenocs;

» Tiene una identidad propiay unica que le permite constituirse como una
disciplina plena e independiente dentro de las ciencias sociales, diferente
de sus ciencias madres;

» Cuenta con un estudio del objeto, diverso, plural, multifacético y hetero-
géneo, gque ha vitalizado su disciplina pero gue aln no se pone de acuerdo
en torno a principios de validez universal;

e Como campo de estudio tiene mayores elementos para sustentar su inde-
pendenciay autonomia que lateoria organizacional y el management pu-
blico, que buscan desarrollar su propio campo de estudio;

« Como profesion, la administracion publica cuenta con una carrera profe-
sional que ha ganado terreno frente a otras profesiones; es en € Estado
Administrativo donde mayor crecimiento alcanzo;

* En € tiempo, la administracion publica ha alcanzado grandes logros y
éxitos por la gran envergadura de sus responsabilidades y sus propositos
nacionales frente a los limitados resultados que tiene la administracion
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privada, como lo muestran algunas privatizaciones; valdria la pena recor-
dar los inmensos rescates de los gobiernos en la depresion por quiebras y
las expropiaciones por causas de utilidad publica para proteger los intere-
Ses nacionales.

Adicionalmente, la defensa de la Administracion Publica debe realizarse en
tres frentes. 1) como objeto de estudio que tiene existencia propiay una larga
historia que se remonta a las primeras civilizaciones y a los grandes imperios
en la antigliedad; 2) como disciplina que cuenta con obras, autores y aportacio-
nes al conocimiento del estudio de la administracion pablica; y 3) como profe-
sion, debido a que tiene un conjunto de requerimientos, técnicas y habilidades
para ostentarse como profesional de la administracion publica.

Fortalecer el nucleo de los estudios e investigaciones de la Administracion
Publica parece ser una de las opciones para contrarrestar la anunciada muerte
como disciplina, la crisis de identidad y los atagues a su campo de estudio. El
apoyo a la disciplina contribuye a consolidar la materia (actividad) y la profe-
sion frente aotras corrientes que intentan desacreditar y sepultar una actividad
gue, como afirmaWilson, estan antigua como el gobierno mismo.

Revitalizar la Administracion Publica

Al fin del siglo XX la Administracion Publica enfrenta nuevos retos para cons-
tituirse como disciplinay sustentar su cientificidad, muy cuestionada a lo lar-
go de su historia, pero que tiene los origenes necesarios para no extraviarse en
las doctrinas inmediatistas y €ficientistas que desean resultados rapidos sin cues-
tionamientos tedricos profundos. La pretension de que la Administracion PU-
blica sdlo tenga carécter de técnicay de profesion reduce significativamente
las pretensiones de su necesidad como disciplina. Este reduccionismo se torna
peligroso y despiadado frente a una materia que tiene historia, cuenta con una
teoria aln por sistematizar y que requiere de una nueva defensa de su existen-
cia. Para Caiden el problema es buscar su revitalizacion:

El que la administracion publica no esté segura de sus bases puede deberse no tanto
alanaturaleza cambiante de sufoco como a complejo de inferioridad de sus acdli-
tosy asus incertidumbres frente alas fuertes y persistentes criticas a su desempefio
profesional y a sus deficiencias escolésticas. Con la evolucion de la sociedad global
y € rezago del reconocimiento humano respecto de la necesidad de una administra-
cion publica més globalizada, sufoco se muestra confuso y encasillado ademés en
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la percepcién del estado administrativo como instrumento de aspiraciones naciona-
lesy de la burocracia puablica como € Unico o principal distribuidor de los bienes y
servicios gubernamental es.t'

En su gemplo, Caiden sostiene que no es que la administracion pablica haya
dejado de ver € bosgue, Sino que extensas areas e importantes especies de
arboles han sido cercados e intelectualmente privatizados por académicos
de otras disciplinas y por empresarios. La administracion publica ha sido atacada
por quienes son antipublicos o antiadministracion publicar'? " ...quieren menos
administracion puablica simplemente porgue es administracion publica. Prefie-
ren la administracion privada, sea porque esta a margen de su tendencia ideo-
l6gica, o por la conviccidn de que e desempefio publico es inferior”. 4

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

Frente a las reducidas oportunidades y fondos para la investigacién, menos consul-
toria, menores posibilidades de capacitacién en el servicio y pérdida del atractivo
para los estudiantes externos, hasta la academia esta abatida. Inclusive en € mejor
de los casos, solia ser dificil justificar y proteger a la administracién publica como
campo separado de estudio. Ahorael caso parece aln més insostenible. 44

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

41 Caiden, Gerdd, "Revitalizacién de la Administracion Pablica", RAP, nim. 91, México,INAP , 1996,
p, 29. Cursivo mio.

42 Los antipublicos son aquellos que no aceptan el colectivismo de ninguna especie 0 solo aceptan un
minimo, pero limitadamente. Por su parte, los antiadministracion publica reconocen la necesidad de la auto-
ridad colectivay laintervencion gubernamental, peto quieren minimizar la interferencia del gobierno como
monopolio de la burocracia publica en la distribucion de los bienesy servicios.

43 Ibid., p.31.

44 |btd; p. 32.
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la administracion publicapara convertir alos desacreditados sistemas adminis-
trativos en operaciones viables. " ...El futuro se emplearano atacando o defen-
diendo la administracién publica, sino reformandola. "45 Por ejemplo, China,
gue se habia distanciado de la administracion publica occidental, esta ansiosa
por modernizar sus sistemas administrativos y estudiar los avances en la admi-
nistracion publica.

Si @ estudio de la administracién pablica se va aponer a dia con larealidad actual,
debe ampliar sus horizontes. Debe disefiar definiciones y pardmetros globales,
ideando esquemas e inventarios para € andlisis universal. Debe definir qué es lo
gue hace publica ala administracién publicay proporcionar los fundamentos tedri-
cos necesarios. Debe universalizar las medidas y criterios de gecucion a fin de
evaluar e desempefio comparativo de los sistemas administrativos. Debe desarrollar
enfoques verdaderamente globales para mejorar los sistemas administrativos. Los
estudios concretos de cada pais deben situarse en un contexto global y referirse a
marcos universalistas. Debe salirse del provincialismo y avanzar hacia una discipli-
na universal capaz de avanzar tanto en el frente académico como en el profesional
empleando toda su evidencia. En ausencia de una globalizacion adecuada, quedara
relegada académicamente a la segunda fila y no lograra alcanzar su potencial en
términos profesionales.w

Revitalizar la administracion publica no significa reinventarla. La reinvencion
implica volver a redescubrir aquellos atributos que siempre ha tenido. Revitali-
zar es destacar la naturaleza, especificidad y logros en su larga construccién
historica. Proclamar su campo de estudio como disciplina Unica, propia, inde-
pendientey plena, de otras que se encuentran en las ciencias sociales. Mas alla
de la teoria de las organizaciones, las politicas publicasy e management publico,
la administracién publicano puede desaparecer por alguno de estos objetos re-
cientes de su estudio. La administracion publicaes un objeto historico identifi-
cabley perfectible, que cuentacon materiay que reclama su propiadisciplina.

La polémica desatada: e trabajo deHoward E. McCurdy y Robert E.
Cleary (1984)

Después de la crisis de identidad e intelectual de la administracion publica, se
inicia la polémica en tomo a la ciencia administrativa norteamericana en la

4S Ibid, p. 34.
46 1S, p. 49.
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década de los ochentas, con un articulo de Howard E. McCurdy y Robert E.
Cleary (1984) en e que realizan un analisis de investigaciones publicadas en
la Public Administration Review, larevista mas prestigiada en la disciplina.t?
Bajo los criterios de proposito, validez, prueba de ensayo, causalidad, topicos
importantes y cortar los bordes del significado, paraMcCurdy y Cleary estos cri-
terios no han sido aplicados en las investigaciones para que contribuyan de
manera significativa en el conocimiento de nuestro campo. Para la construc-
cion de lateoria, las conclusiones de los estudios de caso, historias, descripcio-
nes de experiencias administrativas, reportes de proyectos de investigacion,
teorias politicas, andlisis filosoficos y criticas sociales, no contribuyen en €
crecimiento del conocimiento en la administracion pablica. Esto se debe a que
este tipo de investigaciones no satisfacen los criterios de validacion, prueba
de ensayo y causalidad.”" McCurdy y Cleary han reconsiderado la importan-
cia historica de las descripciones y criticas para generar ideas acerca de la
administracion publica:

Un campo que promociona descripciones y criticas todavia necesita de las investi-
gaciones [...] Alguien debe exponer publicamente las descripcionesy las criticas a
las normas de comprobacion cientifica antes que lleguen a ser "conocimiento Gtil".
Ello permite que "los estudios de caso puedan contribuir a la comprobacién de
conceptos o criticas, con tal gque ellos se usen conscientemente para hacerlo, espe-
cialmente en la combinacion con otros estudios de casos', pero esto nos recuerda
sobre |os problemas de validez de los estudios de caso en general.'?

Para McCurdy y Cleary la investigacion en las ciencias sociales difiere en
grado de las ciencias naturales, debido a que la mejor forma de investigar los
sucesos cientificos es emulando la l6gicay metodologia de las ciencias natura-
les, bajo los criterios de validez, prueba de ensayo y causalidad, o que permite
una calidad en la investigacion y en el desarrollo de la ciencia. Para estos
autores, la administracion publica necesita tomar los puntos de vista contem-
poraneos para el crecimiento del conocimiento cientifico.

47 McCurdy, E. Howard y Cleary, Robert E., "Why Can't We Resolve the Research Issue in Public
Administration", Public Admmistration Review, vol. 44 (January/February 1984), pp. 49-55.

48 White, Jay D., "On the Growtb of Knowledge in Public Administration”, Public Admintstratton
Review, vol. 46, nim. 46 (January |February), p. 15.

49 McCurdy, E. Howard y Cleary, Robert E., "A CaJfor Appropriate Methods", Public Admtnistratton
Review, vol. 44 (Novemberl December), pp. 552-553.
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La respuesta ala polémica

Para responder a McCurdy y Cleary, en un articulo posterior Jay D. White
(1986) sostiene que los modelos de investigacion basados en la experiencia
administrativa son relativamente recientes dentro de la filosofia postempirista de
la ciencia.so Para Jay White existen tres tipos de modelos de investigacion
socia: positiva, interpretativay critica. Las ciencias naturales y las ciencias
sociales han empleado lainvestigacién positiva. Algunas formas en la historia,
antropologia, sociologia, leyes y literatura critica son gemplos de investiga-
cion interpretativa. El psicoanalisis y € neo-marxismo se oponen a la ideolo-
gia, por lo que representan a la investigacion critica. La l6gica de estos
modelos de investigacion ha emergido de una serie de debates a través de las
disciplinas cientificas, las tradiciones filosoficas y las humanidades. El resul-
tado es que la teoria del conocimiento y las practicas comunes de las ciencias
sociales representan |os tipos de investigacion que tienen una parte de la admi-
nistracion publica por mas de 80 afios.

Jay White sostiene que las investigaciones interpretativas y criticas -igual
gue la positiva- deben ser reconsideradas como legitimas contribuciones al
crecimiento del conocimiento en la administracién publica.sz S6lo considerar
el método positivista como Unico es una razon por la cua € conocimiento en €l
campo no se ha desarrollado como lo esperan McCurdy y Cleary. Por ello
Waldo sostenia en su obra El Estado Administrativo, que las investigaciones
en la disciplina no habian contribuido a nuestro conocimiento en administra-
cion publica. White refuta aMcCurdy y Cleary en sus criterios de causalidad,
prueba de ensayo y validez; para Waldo estos pueden ser discontinuos. Enton-
ces los criterios de propdsito, topicos importantes y corte de los bordes del
significado también son legitimos. Los criterios de McCurdy y Cleary se deri-
van de modelos ortodoxos de explicacion y teoria, que necesitan ser reconside-
rados a la luz del desarrollo de la filosofia de la cienciay no pueden ser
impuestos paratodas las investigaciones.

El crecimiento del conocimiento en la administracién publica puede ser satisfecho
por la investigacion interpretativa y critica, asi como por la investigacién positiva.
Tomando las précticas razonadas, cada modelo de investigacion es llamado para
descubrir nuevas normas, reglas y valores cada uno. Las normas y reglas pueden

50 White, Jay D; "On the Growth of Knowledge in Public Administration”, op. cit., p. 15.
S Ibid., p. 22.
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constituir los métodos de cada modelo de investigacién, los valores pueden indicar
e criterio parajuzgar el tipo de conocimiento. 52

Continuando con esta discusion, James L. Perry y Kenneth L. Kraener
(1986), realizan una investigacion en la Public Administration Review (PAR)
de 1975 a 1984, en la que sostienen que existe una reciente discusion en la
investigacion metodol6gica de la administracién publica que se caracteriza por
dos posiciones dominantes. La primera considera que el grado en e que la in-
vestigacion afiade conocimiento verificable puede ser improvisado en la admi-
nistracion publica como ciencia aplicada (McCurdy y Cleary). La segunda
posicion considera que la practica metodolégica, esto es, que e tipo de cues-
tiones de investigacion, puede ser realizada sin metodologia, y sin una meto-
dologia rigida puede realizarse conocimiento (White). 53

En la primera posicién se encuentran Garson y Overman, gue realizaron una
investigacion en management publico, como un subcampo de la administra-'
cion publicade 1981 a 1982, en la que concluyen gue las investigaciones reali-
zadas fueron fragmentadas, no acumulativas y sin fundamentos.ss McCurdy y
Cleary analizaron los resimenes de disertaciones doctorales en administracion
publicaen 1981. Sefidlan que la mayoria de las disertaciones no fueron elabo-
radas para que pudiera obtenerse conocimiento confiable. Concluyen que la
falta de una adecuada metodologia, la baja calidad en las disertaciones., asi
como los inadecuados estéandares en los programas de administracion publica
son lo normal en el campo de estudio.

En la segunda posicién, relativa a las précticas de metodologia, existe un
nimero de tedricos administrativos como son Catron, Denhart, Hummel y Jay
White. White argumenta que las criticas a las investigaciones de administracion
publica han sido generadas por los modelos de investigacion, considerando al
positivismo como & método natural de las ciencias sociales. Sin embargo, para
la administracion publica existen otros dos métodos -el interpretativo y €
critico- por lo que White afirma que e crecimiento en el conocimiento de la
administracion publica puede ser interpretado a la luz de los tres modelos de
investigacion.

52 | bidem.

53 Perry, James L. y Kraemer, Kenneth L., "Research Methodology in tbe Public Administration Re-
view, 1975-1984", Public Admlnistration Review, vol. 46 (May/June), 1986, p. 215.

54 Garson, David G. y Overman, Samuel E., Pub/ic Maragement Research in the Uniled States, Nueva
York, Praeger, 1983. Citado por Perry, James L. y Kraemer, Kenneth L.
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En su andlisis, Perry y Kraemer concluyen que la investigacion en adminis-
tracion publica: 1) es predominantemente aplicada; 2) no es un conocimiento
acumulativo; y 3) carece de un adecuado soporte institucional.ss En primer
lugar, lainvestigaciéon en administracion publica es primariamente "aplicada”
y raramente es "basica". La mayoria de los articulos analizados se refieren a
la delimitacion del problemay la identificacion de las variables, asi como que
la mayoria provienen de investigaciones empiricas y de estudios de caso. En
segundo lugar, la investigacion en el campo no fue acumulativa, debido a que
sblo 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 torno a la investi-
gacion metodol 6gica 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 tedri-
cos; no ha acordado sobre ningun lenguaje, jerga o simbolos; con unas muy pocas
excepciones experimentales, €l campo no ha sido modelado o matematizado.P?

En un articulo posterior, Jay D. White realiza una evaluacion a las diserta-
ciones realizadas en Administracion Puablica de 1979 a 1984.57 Mientras que
Howard McCurdy y Robert Cleary habian examinado 142 resimenes de diser-
taciones publicadas en 1981; White revisa 305 resimenes de 1979 a 1984 con
los mismos criterios ya establecidos. Algunas de las conclusiones de White
son las siguientes:

I. Las disertaciones fueron escritas en departamentos de ciencia politica,
administracion pablica, management, negociosy escuelas independientes

55 James L. Perry y Kenneth L. Kraener establecen los siguientes criterios: delimitacion del problema;
identificaci6n de la variable; determinacion de las relaciones entre las variables, establecimiento de la cau-
sdlidad entre las variables; manipulacién de las variables causales para la formacion de los propositos de
politicas y evaluaci6n de las alternativas de politicas y programas.

56 (LK p. 221.

57 White, Jay D., "Dissertations and Publications in Public Administration”, Pubiic Administra/ion Re-
view, vol. 46, (MaylJune) 1986, p. 227. Los criterios utilizados son: 1) propésito; 2) validez; 3) prueba
tedrica, 4) prueba hipotética y 5) causalidadi White sostiene en este articulo que estd de acuerdo con las
conclusiones a las que llegaron McCurdy y Cleary.
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de asuntos publicos. Algunas de las investigaciones reflejan laopinién de
su institucion.

2. Existe una variedad de tépicos en las investigaciones en administracion
publica, pero corresponden a otros campos y disciplinas. Por gemplo,
leyes administrativas, presupuesto, poder presidencial, desarrollo de vota-
ciones, educacion, administracion comparada, conflicto, accion afirmati-
va, investigacion de operaciones, terrorismo, ciencia politica, salud,
cambio organizacional y desarrollo, profesionalismo, informacion de ma-
nagement, proyectos de agua y burocracia, entre otros.

3. Estas disertaciones provienen de otros campos como la ciencia politica,
sociologia, negocios administrativos, management, administracion educa-
tiva, trabajo social y planeacion urbanay regional. White sefiala que la
administraciéon publica es un campo que comprende diversos topicos y
disertaciones de otras disciplinas, no de los suyos propios.

4. Sefiala que es correcto lo establecido por McCurdy y Cleary en e sentido
de las valoraciones a las disertaciones. No cuentan con los estandares
comunes en las ciencias sociales, por lo que no contribuyen potencial-
mente a crecimiento del conocimiento de la administracion publica.

En e mismo afo, Robert A. Stallings (1986) afirmaba que era necesario
reconsiderar la experiencia en la practica de los resultados como una nocion
con € tipo de conocimiento para que sea un prerrequisito en la busqueda de
una mejor construccion de la relacidon entre teoria, investigacion y préctica.ss
Para Stallings, en primer lugar hay confusién en la administracién publica
referente a la practica en e sector publico, o € estudio del campo de estudio
es notable. En segundo lugar, se asume que este es el corazén del problema en
la disciplina: los problemas practicos de la actividad diaria en el sector publico
no producen automéaticamente respuestas comprensivas para € examen de las
escuelas, ni en € proceso de adquisicion del conocimiento.

Stallings hace referencia a la posicion pesimistade los trabajos de McCurdy
y Cleary y el de Jay White, quienes sostienen que las disertaciones doctorales
carecen de los estandares comunes de las ciencias sociales y que contribuyen
muy poco a conocimiento del campo; sefiala:

La misma confusién permea el campo de administracion publicay es una caracteris-
tica importante que define ambos: |a naturaleza de educacién doctoral y el lugar de

58 Stallings, Robert A., "Doctoral Programa in Public Administration: An Outsider'sPerspective", Pu-
blie Administration Review, vol. 46 (May/June), 1986, p. 235.
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la investigacion. Hay una turbacién generalizada del sector publico (el objeto de
estudio) con la administracién publica como un campo dedicado al estudio del sec-
tor publico. La confusion es evidente entre estudiantes doctorales quienes, cuando
les piden un examen idéneo, escriben un ensayo sobre e papel de las teorias de
organizaciones en el campo de administracion puablica, y errébneamente responden
para dar testimonio de la importancia de las organizaciones en el sector publico.
Pero estatendenciano es limitada a estudiantes doctorales. s

Para Stallings, la confusion dela administracion publica con el sector publi-
co es la discusion central en tomo a los métodos de investigacion apropiados
para el campo de estudio. La relacion entre lateoriay la préactica es mas com-
pleja de lo que comunmente se asume. Algunos estudios del sector publico
sblo observan la teoria, pero se guian por lapractica corno un test de la teoria.
El autor cita a Henry Mintzberg, quién sefiala que las teorias del management
son una falsa pintura del management actual. Herbert Simon decia que los
principios de administracion publica solo eran "proverbios'. En realidad, la
separacion de la teoria en relacion con la préactica implica tres formas de re-
lacidn entre la préctica, la teoriay e método. Esta situacion en la administra-
cién publicano ha sido superada.

Robert A. Stallingsy James M. Ferris (1988) contintan con €l trabajo de
James Perry y Kenneth Kramer analizando articulos publicados en la PAR du-
rante el periodo de 1975 a 1984.%0 Para Stallings y Ferris, si el campo de la
administracion publica es tornado por sus profesionistas y se enfoca como una
justificacion para su existencia dentro de las universidades, entonces tal situa-
cion implicaria su ruina en € largo plazo. No es probable que una agenda de
investigacion para este campo pueda surgir desde el mundo de la practica coti-
diana en e sector publico. Ademés, ceder la responsabilidad para la investiga-
cion a otras disciplinas es riesgoso. No puede presumirse que la teoria (por
ejemplo, la sociologia o la economia) mantuviera poco interés en cuestiones
pertinentes a los intereses del nucleo de la administracién publica.v' La emer-
gencia de una agenda de investigacion parael campo de estudio requiere como
resultado unico formar unfocus més amplio que el énfasis limitado en proble-
mas de gestion, andlisis de elecciones politicasy evaluacion de programas espe-

59 jbid., p. 236.

60 Stallings, Robert A. y Ferris, James M., "Public Administration Research: Work in PAR, 1940-
1984", Public Admimstratton Review, vol. 48 (JanuarylFebruary), 1988. En el articulo se analizan las si-
guientes variables: conceptual; relacion de variables; evaluacion; casos de estudio; multivariables; manejo;
politicas publicas; local; estatal; federal.

235




FOSSJUAN SANCHEZ GONZALEZ

cificos. Las nuevas direcciones para la investigacion de la administracion pu-
blica vendran a partir de la determinacion de las preguntas fundamentales
acerca de la naturaleza del sector publico y su relacion con la sociedad de
manera méas amplia.

En otra perspectiva, Darrell L. Pugh (1989) estudiala historia de la adminis-
tracion publica como una profesion.f? Afirma que una profesion como la disci-
plina cumple los siguientes requisitos: 1) lance de mente; 2) un cuerpo de
teoriay conocimiento; 3) unaidea social; 4) estandares éticos; 5) una organi-
zacion formal promotora de los intereses del gremio y 6) un "salon de la
fama" de los lideres y fundadores de la disciplina. A pesar de que la adminis-
tracion puablica como profesion cumple estos requisitos, enfrenta tres proble-
mas. inconsistencia normativa, refutacion empirica e incongruencia politica.
En su momento, Waldo habia insistido en que la administracion publica més
gue una ciencia o arte era por |o menos una profesion.

Esta oposicion a la administracion publica como profesion tiene una varie-
dad de razones: carencia de una base clara en la discipling; la idea de que la
profesion administrativa era incompatible con la democracia constitucional;
se asume que la profesion siempre debe estar fuera de intereses propios y que
la profesion esta liderada por un sistema de gremio feudal. Asimismo se discu-
te gue no existen los atributos basicos para ser considerada como profesion y
gue la construccion tedrica del cuerpo de conocimiento necesario no es aun sufi-
ciente. Sin embargo, una vez gue se ha superado la vieja ortodoxia de la dico-
tomia politica-administracion en la administracion publica norteamericana,
la disciplinaha comenzado asuperar esta clase de limitaciones. El crecimiento
del llamado Estado Administrativo después de la gran depresion, propicio una
mayor necesidad de profesionales en administracion publica que consolidaron
paul atinamente sus ambitos de accion.

Otro aspecto importante en la investigacion en la disciplina es el que plan-
tean Kennet L. Kraemer y James L. Perry (1989), relativo a los apoyos insti-
tucionales en la investigacion académica en la administracion publica.P Para
estos autores, la calidad de investigacion ha sido criticada en la década de los
ochentas, aunque esta situacion se ha modificado. Los articulos ofrecen suge-
rencias paraincrementar la calidad y e conocimiento en las investigaciones en
administraciéon publica. Estas sugerencias estan basadas en cuatro tipos de

61 Ibtd., p. 585. Para Stallings y Ferris existe una separacion entre los cientificos socialesy los profesio-
nales en los intereses de estudio de ladisciplina.

62 Pugh, Darell L., “Professionalism in Public Administration: Problems, Perspectives, and the Role of
ASPA”, Public Administraiion Revtew, vol. 49 (January/February), 1989.
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soportes institucionales: 1) los valores institucionales apoyados por las investi-
gaciones; 2) la capacidad para realizar acciones de investigacion; 3) recursos
destinados a lainvestigacion; y 4) un esfuerzo institucionalizado.

Kraemer y Perry afirman que una de las explicaciones para comprender esta
situacion son las multiples misiones de los programas de administracién
publica. La administracion publica tiene una mision de servicio profesional
y académica. Su misién profesional requiere enfatizar la transmision y apli-
cacién del conocimiento, asi como la generacion de nuevos conocimientos.
Ademas de estos aspectos, la mision de los programas de administracion pu-
blicareduce el tiempo y recursos disponibles para la investigacion. Asimismo,
la administracion publicay las ciencias sociales en general compiten escasa-
mente con otras disciplinas y escuelas profesionales para obtener mayores
recursos destinados ala investigacion.

Por estas razones, la investigacion puede ser mas prominente en los progra-
mas de administracion publica. En primer lugar, la responsabilidad basica en
administracion publica es de las facultades y estudiantes para avanzar en €l
conocimiento del campo. En estos mismos términos, se sostiene la idea de la
defensa de la administracion pablica como un campo separado, semiautonémo
y organizado independientemente y del grado de status de la ciencia politicao
de los negocios administrativos. "Si la administracion publica desea mantener
su reclamo de independencia de otros campos de estudio, debe importar no
solamente teoriay conocimiento desde ellos, sino también debe exportar teoria
y conocimiento. “64

Una segunda razén para dar prioridad a la investigacion, es la necesidad de
la preparacion de los requerimientos de los estudios doctorales para una rica
investigacion gque permita una activa participacion de los asistentes, asi como
oportunidades de trabajo real en proyectos de investigacion. Una tercera razon
es que la investigaciéon debe tomarse como una prioridad para quitarle com-
pletamente su pragmatismo, por lo que se requiere de soportes instituciona-
les para € desarrollo y clara asignacion en e manegjo de estos soportes. Para
Kraemer y Perry, que las instituciones puedan dar prioridad a las investi-
gaciones en el campo beneficia a la administracion pablica, a desarrollo
del conocimiento, a la solucion de los problemas publicos, la preparacion del
futuro de la administracion publica, asi como a clima de investigacion en

63 Kraemer, Kenneth L. y Perry, James L., "Institationel Requirements for Academic Research in Pu-
blic Administration", PubltcAdministration Review, vol. 49 (JanuarylFebruary), 1989.
64 Ibid. p. 9.
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los programas de administracion publicay ala calidad de la educacion doc-
toral.s>

Robert E. Cleary (1990) analiza la mayoria de las maestrias en adminis-
tracion publica para determinar las orientaciones académicas, los contenidos
tematicos, las curriculay aspectos diversos en las universidades y colegios que
las imparten.s" De un total de 173, 130 que respondieron a las Maestrias en
Administracién Publica; 43 programas se presentan con otros titulos; Maes-
tria en Asuntos Publicos con ocho; Maestria en Artes en Administracion
Publica con seis; Maestria en Politicas Publicas con cuatro; son los mas
comunes. Por lo que respecta a la vinculacidon con sus departamentos, los re-
sultados son los siguientes: 1) los programas afiliados a departamentos de
ciencia politica 37% (64); 2) programas en asuntos publicos 25.4% (44); 3) pro-
gramas en administracién publica Gnicos en escuela o colegio de artes y ciencia,
ciencia social o programa profesional 17.9% (31); 4) programas en negocios
11.0% (19); 5) programas de politicas publicas 6.9% (12); y 6) programas con
integracion de management 1.7% (3). Cleary concluye que los programas de
maestria en asuntos publicos y administracion publica representan los progra-
mas de educacion para el servicio publico en el futuro.

Gregory A. Daneke (1990) se pregunta: ¢la Administracion Publica es una
ciencia? Explora algunas teorias y propuestas que se han desarrollado en la
disciplina norteamericana, para sugerir un paradigma emergente a la teoria de
sistemas como una alternativa de conocimiento.v" En la discusion del caracter
cientifico de la administracion publica recientemente se han presentado diver-
sas posiciones con planteamientos epistemolégicos. Algunos contindan con
unainvestigacion empirica que tiende a una disminucién en el desarrollo teéri-
co. Otros enfatizan lavariedad de "teorias criticas" que suponen una construc-
cion social de las ciencias sociales. Algunos otros afirman que es necesaria

65 Ibid. p. 15.

66 Cleary, Robert E., "What Do Public Administration Masters Programs look Like? Do They Do What
is Needed?", Public Admintstration Review, vol. 50 (Novem ber/December) 1990. Desde € trabajo de Woo-
drow Wilson que establece un campo para los asuntos del gobierno en 1926, Leonard D. White en su obra
clasica estudia desde la ciencia politica la emergencia del campo de management. En 1948, Dwight Waldo
en su Estado Administrativo reconoce la necesidad de reconciliar la administracion publica con su contexto
politico y gubernamental; George Graham en su Educacion para la Administracion Publica en 1941,
Reporte Honey para la educacién superior en € servicio civil en 1967, la conclusion del capitulo de Frede-
rick C. Mosher en 1968 en su libro Democraciay Servicio Pdblico. En 1989 un suplemento educacional
para los tiempos de la administracién publicadel Presidente de la ASPA, Morris W. H. Collins, sostiene que
es el tiempo del nuevo estudio en educacioén para e servicio publico.

67 Daneke, Gregory A., "A Science of Public Administration?", Public Administra/ion Review, vol. 50
(MaylJune), 1990.
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una metodologia "naturalista’. Muchas de estas posiciones no constituyen cri-
ticas ala investigacion positivao ala teoria econdmica neoclésica, por 1o que
no proponen un paradigma alternativo.

Para Daneke existen algunas alternativas, como son la "fenomenologia" de
la teoria social "critica" de la Escuela de Frankfurt (especialmente Jurgen
Habermas). Una més extensiva aplicacion de este tipo de aproximaciones ala
administracion publica es: Denhardt, Dunn y Fozouni con lateoria "critica" ad-
ministrativa, Michel Harmon con su "teoria activa', Ralph Hummel y su
"aproximacion experimental ", y Alberto Guerreiro Ramos con "aproximacion
substantiva't.P La dificultad de estas generalizaciones es que se trata de for-
mulaciones que son esencialmente criticas perspicaces. Por ello, Jay White
sostiene que e crecimiento del conocimiento en la administracion publica im-
plicala alternativa de otros modelos como €l interpretativo y € critico, ademas
del positivo. Asimismo, Robert Stallings sugiere que los mejores estudios im-
plican interrelaciones entre teoria, método y préactica, pues los métodos impo-
nen "técnicas de elaboracion” y no solo "técnicas del manejo cotidiano”.

Similar propuesta es la de la aproximacion "naturalista’ que establece un
"paradigma emergente” de Schwartz y Ogilvy, que es muy popular entre los
estudiantes de politicas publicas en educacion y organizacion. Este paradigma
incorpora los avances alcanzados en las ciencias fisicas y bioldgicas como una
aproximacion integral cientifica. Otra propuesta es la de Donald T. Campbell,
guien reconsidera la validez de algunas de las posturas pospositivistas y que
integran una metodologia cuantitativa. Otro grupo relativamente pospositivista
emerge bao e concepto de ciencia del trabgjo de Hebert Simon y C. West
Churchman. El concepto basico es una ciencia humana que pueda ser méas
una empresa de arquitectura e ingenieria que un estudio del fenémeno fisico.
Otra propuesta que escapa del mundo estatico-mecénico es una tradicional
ciencia con la adopcion de los métodos y conceptos de biologia. Esta linea es un
movimiento de la sociobiologia en e trabajo de E. O. Wilson, que presenta
un simple modelo deterministico de la biologia humana y la evolucién institu-
cional, aplicando un modelo darwinista a las organizaciones a politicas pu-
blicas con conceptos de "biopolitica® y/o "bioburocracia’. Por dltimo, una
perspectiva pospositivista es la aproximacion de "credibilidad" con argumen-
tos de andlisis de politicas publicas; es esencialmente un arte de la persuasion,
como las desarrolla Barry Bozeman, aunque para Daneke la propuesta para
gue la administracion publica se convierta en ciencia esta puestaen la mira de
una teoria de sistemas que se convierta en un nuevo paradigma.

68 Ibid. p. 384. Citado por Daneke.
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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:
1) la busqueda de un redescubrimiento de las cuestiones centrales del campo
de estudio y 2) el desarrollo de nuevas preguntas a cuestiones que producirén
cambios en los programas publicos.s?

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 dafio 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 publica: 1) € crecimiento de los programas
universitarios y 2) la profesionalizaciony 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-
giay otras especialidades; esta situacion mejoré los estudios de los estudiantes
en gobierno y administracion publica. Pero ademés elfocus de los programas de
administracion publica se habian incrementado con la tecnologia, como en admi-
nistracion de la salud, transportes, presupuesto y métodos, entre otros. Una
efectiva combinacion de valores civicos con una educacion general y una espe-
cializacién en educacion técnica todavia espera una mejor orientacion educativa.
Para Gulick la especializacion y e profesionalismo han tenido un impacto fa-
vorable para una mejora en la administracién pablica.

En un nivel distinto, Beverly A. Cigler (1990) realiza un estudio de la préac-
tica de la administracion publica revisando los cambios efectuados en los Ultimos
50 afios, para sostener la "paradoja de la profesionalizacion™ en la disciplina. 71

Como la profesiondizacion de los burdcratas permanentes de carrera a todos los
niveles aumentd significativamente, la aceptacion de la burocracia por sus clientes
-1os ciudadanos y las élites politi cas- disminuyo. Lapérdidade respeto se asocio
con esta "paradoja de profesionalizacion™ .que es producto de la mayor incidencia
gueencarael serviciopublicohoy.72

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

70 Gulick, Lutber H., "Reflections on Public Administration, Past and Present”, Publtc Admtnistratton
Review, vol. 50 (November/December), 1990.

71 Cigler, Beverly A., "Public Administration and the Paradox of Professionalization™, Public Adminis-
tra/ion Review, vol. 50 (NovemberlDecember), .1990.

72/bidem.
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Los diversos focus de la administracion publica han cambiado por otros au-
tores y procesos --el Congreso, el Presidente, las relaciones intergubernamen-
tales, los grupos de interés, € interés publico-y han afectado la paradoja de
la profesionalizacion. Una explicacion del menor respeto a la burocracia es la
declinacion del gobierno mismo, asi como la comprensiva transformacion del
crecimiento del gobierno y €l intento infinito de reforma que en algunos aspec-
tos no ha logrado los objetivos establecidos.

David 1. Houston y Sybil M. Delevan (1990) expresan que Luther Gulick
habia sostenido desde 1937 la necesidad de una "ciencia administrativa'; la
naturaleza de la investigacion en administracion publica era de los temas mas
debatidos. Un focus central en el debate era el rigor empirico de la investi-
gacién.P Ya hace mas de 30 afios que Frederick Mosher y Lynton Caldwell
afirmaban que la administracion publica no tenia un cauce definido en investi-
gacion, carecia de un rigor en la metodologia aplicada a las investigaciones y
la creacion y desarrollo de las teorias empiricas debian ser comprobadas. Con-
secuentemente, el campo no ha producido un conocimiento acumulativo y Util.
Asimismo, recientemente fue criticada la metodologia utilizada en las investi-
gaciones publicadas en la Pub/ic Administration Review (PAR) en los articulos
de McCurdy y Cleary, Perry y Kraemer, y Stallings y Ferris. Estos autores
habian concluido que las investigaciones en administracién publica no emplea-
ban métodos de investigacion sofisticados, por 1o que el campo se caracterizaba
como inaplicable, poco tedrico y con un conocimiento no acumulativo.

Después de seleccionar diversas revistas especializadas en administracion
publica, de tres prominentes campos como son €l presupuesto, personal y las po-
liticas publicas, |os resultados son por demés interesantes.” Primero, las revistas
de administracion publica generalmente representan de origen una disemina-
cion acadéemica en la orientacion de investigacion. Segundo, la investigacion
en administracion publica generalmente recibe un bajo nivel de soporte finan-
ciero. Tercero, las investigaciones publicadas en general focalizan un desarro-
llo conceptual en las préacticas de la investigacion futura'y no empirica.

La conclusion que puede sacarse desde este Ultimo hallazgo es que la administra-
cion publica se construye en un edificio poco empiricoy la prueba es su teoria. Esta

73 Houston, David 1.y Delevan, Sybil M., "Public Administration Researeh: An Assessment oi loumal
Publications', Pub/le A dninistration Review, vol. 50 (Novemberl December), 1990, p. 674.

74 Estas revistas son: Administration & Soclety (A&S), Public Administration Quarterly (PAQ), Internac
tional Journal of Public Administration (1JPA), Public Budgeting and Finance (PBF), Review. of Public
Personnel Administration (ROPPA)y Poliey Studies Review (PR).
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situacién es penosa para cualquier disciplina que pretenda madurar para que en su
base exista una sblida investigacion. Ademas, este estudio sugiere que tal conoci-
miento acumulativo en los cimientos no esta siendo desarrollado, por 1o menos no
con base en los principios cientificos sociales.U

La madurez de la administracion publica como una disciplina requiere un
cambio, en el campo debe emplearse més el desarrollo de la teoriaempiricaen las
investigaciones que realiza. Es necesario mayor rigor en las investigaciones,
de tal manera que los resultados de los estudios permitan contribuir a creci-
miento del conocimiento en laadministracion pablica

Por su parte, Curtis Ventriss (1991) analiza las diversas précticas en la ad-
ministracion publica, las cuales definen los focus o teméticas de lainvestiga-
cion en la educacion universitaria. 76 Cita a John Honey, que escribia en 1967
lo siguiente: "Existen en el campo agudos problemas intelectuales. ¢Es la ad-
ministracion publica un campo, una disciplina, una ciencia, una profesion? ;O
se requiere conducir € proceso del negocio publico, con e conocimiento y
habilidades de muchas disciplinasy profesiones??"

Ventriss identifica cinco aspectos centrales en losfocus en el desarrollo de la
educacion: 1) la imperfecta comunicacion entre las escuelas de asuntos publi-
cos y los profesionales; 2) la ambivalencia pedagégica entre el campo y los
asuntos de la sociedad; 3) la inherente tension de una investigacion inter-
disciplinaria de asuntos publicos y la riqueza de la fragmentacion del campo;
4) la inclinacion de la educacion a focalizar sus estudios exclusivamente a
asuntos domésticos en una era de intemacionalizacion de los asuntos publicos;
y 5) las inquietantes relaciones entre los analisis, e manejo y la politicaen €l
conocimiento de un marco de variedad de entendimiento que puede ser inte-
gralmente conceptualizado.

La dicotomiateoriay préactica es producto de las escuelas y universidades
gue tienen constante presion para el establecimiento de teorias con rigurosos
argumentos. La habilidad de las universidades en asuntos publicos de exportar
teoriay conocimiento es capital paralalegitimidad de laadministracion publi-
ca. Los limitados objetivos representan unainferioridad intelectual en compa-
racion con otras disciplinas, que reducen a las escuelas de asuntos publicos a

75 tU, p. 680.

76 Ventriss, Curtis, "Contemporary Issues in American Public Administration Education: The Search
for an Educational Focus"', Public Administration Review; vol. S (JanuarylFebruary), 1991.
77 [bid., p. 4. Citado por Vcentriss.
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permanecer en una segunda clase. La mayoria de las teorias que aportan cono-
cimiento tienen problemas para su aplicacién en la practica.

Uno de los asuntos mas importantes se refiere a que las.universidades estan
interesadas en la educaciéon de los estudiantes en el sector publico, pero no
necesariamente para ser servidores publicos. Estarazén histérica determina la
inclinacion mas ala teoria que a la préactica, 1o que complica la ambivalencia
pedagdgica. La influencia de Leonard D. White en su obrafue anteponer a la
ciencia politicala conceptualizacion del management: 1) e management es un
simple proceso sin un fundamento; 2) la administracién puede razonablemente
aspirar a pasar de arte a ciencia; 3) los problemas de la administracion son ahora
y se quedaran como problemas centrales del gobierno moderno y 4) €l objetivo
de la administracion publica es la eficiencia. La inclinacion a estudiar la admi-
nistracion publicay la eficiencia ha tenido una trayectoria en e campo que ha
prevalecido como un tema central. Paul Appleby y Roscoe Martin fueron vo-
ces que sostenian la ficcion de la eficiencia como un fin en si mismo, debido a
gue existe una pluralidad de objetivos en € trabajo. El vocabulario de la admi-
nistracion publica incluye nuevos conceptos como decision making, ciencia de
management, teoria organizacional y politicas publicas, asi como términos
econdémicosy técnicas matematicas en el campo de estudio.

Por lo que se refiere a la naturalezainterdisciplinaria del campo de estudio,
Ventriss afirma que esto hace ala administracion publica méas interesante, no
solo razonable sino necesaria. Frederick Mosher habia sostenido que la admi-
nistracion publica, més que una ciencia, "es mas un area de interés que una
disciplinat.?' Sin embargo, la interdisciplinariedad (0 multidisciplinariedad)
en la investigacion de la educacion profesional ha sido desilusionante. La desi-
lusion puede ser atribuida a que la administracion publica que tiene bordes en
el campo de estudio -en € que intervienen diferentes campos de otras disci-
plinas- ha llegado a ser un campo donde todas estas disciplinas prevalecen y
la administracién puablica no tiene su propia identidad. Como el gobierno ha
crecido e incrementado sus objetivos, asimismo se ha incrementado |a disciplina.
Este crecimiento es reflejo de numerosas sub-disciplinas, como son las politi-
cas publicas, € management y la administracion judicial, entre otras.

Para ser segura, la naturaleza interdisciplinaria de la administracion publica debe
ser aplaudida y adicionalmente fomentada. Pero la fragmentacion no deberia equi-

vocarse en un enfoque interdisciplinario; la fragmentaciéon puede gastar el mérito
sustantivo del campo. En suma, la ensefianzay la investigacion interdisciplinariano es

78 Ibtd., p. 8. Citado por Ventriss.
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meramente una mezcla de quien expone un apice de conocimiento en lo que con-
cierne alos enlaces significativos entre la administracion (o politica) con el publico.
Frederick Mosher y Dwight Waldo estaban en lo correcto: 1o que hace ala adminis-
tracion publica Unicay distintiva es lanocion de lo publico. 7

En 1947, Robert Dahl sostenia que uno de los tres problemas de la adminis-
tracion publica era que la mayoria de su estudio no era comparativo, por lo que
una ciencia de la administracion publica reclama este conocimiento. En las
décadas de los cincuentasy sesentas en los Estados Unidos se realizaron, median-
te la asistencia técnica, estudios de administraciéon publica comparada, pero
por diversas razones este movimiento desaparecio. Para algunos ésta es una de
las posibilidades de que la administracion publica pueda ser una subdisiciplina
gue se distinga de otras de similar enfoque internacional.

Respecto a la yuxtaposiciéon entre e andlisis, e management y las politicas
publicas en la disciplina, es necesario preparar a los estudiantes en el cono-
cimiento y la habilidad para e servicio publico. Por gemplo, laNASPAA ha
establecido un curriculo comun: 1) el management de lo publico como aproxi-
macion, 2) la aplicacion cuantitativay cualitativa de técnicas de andisisy 3) €l
entendimiento de las politicas publicasy el desarrollo de las organizaciones.

Este nexo conceptual es lanocidn de lo plblico. La administracion piblicay lapolitica
publica tienden a olvidar frecuentemente qué se llama administracién publica o la
podJiticapublica es realmente nadamés que la "administracion de lo publico”, o una
"politica para € publico". La ordenacién de las palabras del campo es importante;
denota que €l foco primario deberia estar sobre lo publico, mas que sobre la admi-
nistracion o la politica pablica.s?

Ventriss concluye que para una coherente educacion en losfocus o teméti-
cas es hecesaria la investigacion en asuntos publicos: 1) los enfoques de inves-
tigacion pueden ayudar en la dicotomia teoriay préctica; 2) que un amplio
campo intelectual donde la perspectiva de lo publico aglutine los esfuerzos de
investigacion en la administracion publica; 3) reexaminar la interdisciplina-
riedad del campo de estudio a partir de los aspectos culturales y éticos; 4) pro-
pugnar por una intemacionalizacion de la administracion publicay las politicas
publicasy 5) una revaloracion del crecimiento de la separacion de las politi-
cas publicasy € management y e andlisis mediante un balance del redescu-
brimiento de lo publico.

79 tU«, pp. 8-9.
80 ibid, p. 11.
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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 e método de los estudios de caso son esenciales como |os casos
de fisicay quimica en las llamadas ciencias "duras”, como una emulacion en
el estudio de la administracion publica.U ParaBailey los estudios de caso pue-
den cumplir con los estandares 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-
gacion en la administracion publicay estos estudios de caso, igualan la orien-
tacion profesional y pueden disefiarse para pasar pruebas de rigor cientifi co”.s2

Los estudios de caso pueden contribuir a la construccion metodol 6gica, como
el estudio de la Autoridad del Valle del Tennessee por Philiph Selznick
(1949), el andlisis de la crisis de los misiles en Cuba por Graham Allison
(1971) y € estudio del Cuerpo de Ingenieros por Daniel Mazmanian y Jeanne
Nienaber (1979). Asimismo, Jay White hace recordar que e Estado Adminis-
trativo de Dwight Waldo (1948), tema de su disertacion doctoral, no cumple ne-
cesariamente con los criterios de causalidad, prueba de ensayo (testability) y
validacion establecidos por McCurdy y Cleary; sin embargo, es una de las
obras mas importantes en la teoria de la administracion pablica. Para Bailey la
administracion publica requiere, para ser un campo maduro de estudio, resol-
ver las précticas de investigacion. Las investigaciones en administracion publica
sirven para dinamizar las relaciones entre la teoriay la practica. La administra-
cion publica puede suponer una orientacion profesional que permita el desarro-
llo de una investigacion cientificamente rigurosa y con una metodologia
apropiada para € campo de estudio.

En ese mismo sentido, Ralph P. Hummel (1991) defiende la forma en que
los gerentes publicos adquieren y emplean e conocimiento en el sector pu-
blico.P Para este autor la administracion publica necesita generar y emplear
conocimiento basado en la "objetividad" y la "razén pura", por lo que las
llamadas "historias contadas" de los gerentes publicos pueden ser vélidas
como medios para producir y acumular conocimiento. Hay que recordar que
McCurdy y Cleary (984) habian concluido que los estudios de caso no contri-
buian al estudio de la administracion publica. Asimismo, Steven W. Hays y
Bruce Duke (1996) analizan la certificacion de programas de management

81 Bailey, Mary Timney, "Do Physicist Use Case Studies? Thoughts on Public Administration Re-
seareh", Publi¢c Administration Review, vol. 52 (January/February), 1992.

82 jbid., p. 48.

83 Hummel, Ralpb P., “Stories Managers TeU: Why They Are as Vlid as Seience”, Publle Admninistra-
tion Review, vol, 51 (January/February), 1991.
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publico que fueron creados en 16 estados desde 1980, como un campo impor-
tante en la administracion publica. sa

Después de haber realizado € trabajo clasico con Howard McCurdy en
1984, Robert E. Cleary (1992) vuelve arevisar 165 disertaciones doctorales
en 1990.8 Después de la polémica desatada por € articulo de McCurdy y
Cleary aparecieron reacciones y respuestas. Jay White (1986) confirmaba las
preocupaciones en e conocimiento generado en las investigaciones, pero argu-
mentaba que existian otros modelos paravalidar las investigaciones cientificas.
Robert Stallings (1986) enfatizaba la importancia de focalizar las investiga-
ciones en € corazon de los problemas de la administraciéon publica. James
Perry y Kenneth Kraemer (1986) y Stallingsy Ferris (1988) extendian el estu-
dio a sus propias conclusiones en las investigaciones. Incluso € reporte fina de
la NASPAA (Asociacion Nacional de Escuelas de Asuntos Publicos y Admi-
nistracion) en 1987 declaraba que e desarrollo en curso de las investigaciones
en administracion publicay su investigacion es menos acumulativa que en
otros campos que tienen més desarrollo. Consecuentemente, sugiere la nece-
sidad de concretar: 1) la distincion entre qué es publico y privado en admi-
nistracion y 2) la interfase entre politicas y administracion (como parte de lo
dicho por Stallings sobre la importancia de estudiar el corazén de los pro-
blemas).

Cleary encuentra cambios fundamentales en las areas de estudio en mas
de 10 aflos.®¢ El nimero de disertaciones en teoria organizacional y comporta-
miento, en finanzas y presupuesto se incrementaron substancialmente, en
relacion con e numero de disertaciones en teoria administrativa, y en adminis-
tracién publica comparada habia decrecido. Asimismo, hay una reduccién en
los estudios de caso, |0 que sugiere un buen signo en e campo de estudio.
Concluye afirmando que disertaciones doctorales sugieren que més estudiantes
realizan investigaciones de calidad respecto a las realizadas hace 10 afios.

Continuando con la polémica en tomo a la metodologia empleada en las
investigaciones en e campo, Richard C. Box (1992) realiza un examen en €l

84 Hays, Steven W.y Duke, Bruce, "Professional Certification in Public Management: A status Report
and Proposal ", Publie Admintstration Review, vol. 56 (September/October), 1996.

85 Cleary, Robert E., "Revisiting the Doctoral Dissertation in Public Administration: An Examination of
the Dissertations of 1990", Publie Administration Review, vol. 52 (January/February), 1992.

86 Cleary identifica otras transformaciones. e nimero de doctorados en administracion piblica se ha
incrementado de 142 en 1981 a 165 en 1990; 20 mujeres hablan escrito disertaciones en 1981, en 1990 se
habian duplicado en 41; € nimero de universidades graduadas con doctorados se increment6 de 57 en 1981
a6S en 1990; € porcentaje en € nimero de doctorados por universidad fue € mismo en ambos periodos de
2.5; sin embargo, una universidad producia 46 doctorados; en 1990, otrainstitucion producia 18.
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debate en las investigaciones en administracion publica.s? Su argumento prin-
cipal es que todas las revisiones realizadas (McCurdy y Cleary; Perry y Krae-
mer; Stallingsy Ferris) en las disertaciones publicadas en |la PAR, provocaron
una vision pesimistaen el campo y que esta vision es resultado de una inapro-
piada posicion en tomo alas investigaciones en administracion publica.

Un problema central esla comparacion con otras disciplinas. ParaBox exis-
ten tres dificultades en la eleccion de las disciplinas comunes de las ciencias
sociales como una comparacion universal para evaluar la calidad de investi-
gacion en administracion publica. En primer lugar, se asume que los tradicio-
nales métodos positivistas son |os apropiados para una comparacion gue no puede
ser discutida. Sin embargo, existen otros métodos como € interpretativo y
el critico que contribuyen en la acumulacion del conocimiento en el campo de
estudio. En segundo lugar, las series de autores en lainvestigacion en adminis-
tracion publica pueden ser deficientes en las practicas comunes de otras discipli-
nas, pero esta situacion se basa en una percepcion persona sobre las diferentes
formas empiricas de validacion. Tanto, que la investigacion en e campo es
aplicada, no tedricay poco acumulativa, asi como que la administracion pu-
blica es una disciplinainferior aotras disciplinas, es tan relativa por las meto-
dologias que cada disciplina utilizay a partir de qué patrones y estandares se
esta midiendo. En tercer lugar, la comparacion con otras disciplinas en las
investigaciones realizadas en el campo de estudio es méas apropiada respecto a
la administracion publica.

Para Box, las series concluyeron acerca de la investigacion en administra-
cion publica con base en una seleccion defectuosa en comparacion con otras
disciplinas. Asi, la suposicién de que los problemasy las préacticas de adminis-
tracion publica serian mejor entendidos mediante la aplicacion de las técnicas
de investigacion usadas por o comun en la ciencia social puede producir eva-
luaciones innecesariamente negativas de trabgjo en la administracion publica

En resumen, la investigacion en la administracion publica se encuentra en la necesi-
dad del cambio constructivo que resulte desde la discusion saludable sobre la natu-
raleza de los problemas para ser dirigida, las metodologias apropiadas, € enlace de
la teoria y la practica, y las formas en la investigacion publica de administracion
puede Utilmente compararse a de otros campos. Pero e pesimismo sobre € campo
tiene una vista estrecha de la naturaleza del conocimiento e investigaciéon de las
metodologias, la cua es prematuray con alcance inexacto.ss

87 Box, Richard €., "An Examination of the Debate Over Research in Public Administration”, Public
Administration Review, vol. 52 (January/February), 1992.
88 Ibid., p. 69.
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Box concluye que las necesidades de los estudiantes y profesionistas de la
administracion publica pueden mejorarse estudiando las formas de conoci-
miento aplicadas a otras disciplinas en la construccion de la teoriay la préc-
tica, y que esto es esencial, ya gque existe una variedad de metodologias
aceptadas como formas vélidas para percibir la realidad.

Por su parte, James W. Douglas (1996) analiza 11 revistas que se publicaron
entre 1986 a 1993 para establecer la relacion entre los programas con la pro-
duccién de facultades y programas, con la produccion de estudiantes gradua-
dos.89 El andlisis arroja resultados importantes:

|. Entre los afios de 1986 a 1993 cerca de 1 100 miembros provenian de 300
instituciones y habian contribuido con 1500 articulos publicados en las
revistas analizadas.

2. Las instituciones con diferencias en productividad de 1981-1985 contra
1986-1993, que ocuparon los primeros 10 lugares fueron: Georgia, Southern
Cdlifornia, Syracuse, Indiana, Virginia Tech, SUNY Albany, Florida State,
George Washington, Georgia State y Missouri Columbia.

3. La mayoria de los programas producen més articulos de administracion
publica que de politicas publicas. Unicamente tres programas (Arizona
State, Washington y Michigan) producen un largo niUmero de articulos de
politicas publicas y solo Syracuse es € campo donde méas se producen
articulos de politicas publicas.

4. Laforma de conocer la productividad es la graduacion de los estudiantes
y sus disertaciones publicadas; veinticinco escuelas fueron las que produ-
jeron mayores articulos entre 1986 a 1993. Los temas de los graduados
eran: administraciéon publica, gobierno y asuntos publicosy ciencia po-
litica.

5. De la lista de autores (aproximadamente 1 100) solo & 13% del total han
publicado mas de dos articulos entre 1986 a 1993.

Posiblemente el hallazgo més interesante sobreun punto no explorado en el estudio
previo de produccion escolar es lardacion entre el rendimiento de lafacultad y €l

89 Douglas, James W., "Faculty, Graduate Student, and Graduate Produetivity in Public Administration
and Public Affairs Programs, 1986-1993", Pub/le 4dministration Review, vol. S5 (September/October),
1996. Las revistan son: Joumal o/Po/ley AnalysJs, Po/ley Sudtes Joumal, Po/ley Studies Review, Admtms-
tration and Soclely, Public Administration Review, American Review o/Publle 4dmintstration, Publie Ad-
ministration Quarterly, Internagtional Joumal of Fublic Administration, Th« Public Manager, National
Civie Review y The Journal o/ Pub/lc Adminisiration Research and Theory.
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logro de los estudiantes graduados. Las escuelas més productivas tienden a educar a
los estudiantes graduados més productivos. Aungue esta relacion no sea de ninguna
manera concluyente (sélo 11 revistas se examinaron), ofrece una direccion para la
investigacion futura. Esta pregunta reviste especial importancia si los programas
doctorales estan insuficientemente preparados para conducir a la investigacion a sus
estudiantes. En los estudios futuros quiza se examinen afondo esos programas que
son mas exitosos en producir los estudiantes de la cima.P?

En otro articulo, James D. Slack, Nancy Myers, Lisa Nelson y Kimberly
Sirk (1996) analizan €l papel de la mujer en las investigaciones de la adminis-
tracion publica norteamericana.? Indican que durante 56 afios (1940-1955) las
mujeres han contribuido en tres formas: 1) como coautoras con miembros de su
propio sexo 0 con coautores hombres; 2) las publicaciones de mujeres eran menos
comunes que las de los hombres y 3) las mujeres contribuyen mas a las inves-
tigaciones que en el pasado.

A manera de conclusién de la polémica

Uno de los ultimos trabajos en la polémica de las investigaciones en adminis-
tracion publica es e articulo de Jay D. White, Guy B. Adamsy John P. Forrester
(1996), quienes analizan el papel de la educaciéon en e dambito doctoral en las
investigaciones como parte del crecimiento en el conocimiento.P después de
hacer un recuento de los estudios recientes relativos a las précticas en investi-
gacion (White y Adams, 1994); otros sobre las investigaciones doctorales
(Adams y White 1994; Cleary, 1992; McCurdy y Cleary, 1984; Stallings,
1986; y White, 1986), y los que examinan los campos de investigacion en
publicaciones de revistas (Houston y Delevan, 1990; Perry y Kraemer, 1986;
Stallings y Ferris, 1988), aunque hay otros grupos de estudios que analizan
practicas filosoficas relativas a la generacion de conocimiento y a desarrollo
de la teoria en & campo (Adams, 1992; Balfour y Mesaros, 1994; Box, 1992;
Hummel, 1991; y White, 1986).

90 tU«, p. 430.

91 Slack,James D., Myers, Nancy, Nelson, Lisay Sirle,Kimbcerly, "Women, Research, and Mentorship
in Public Administration”, Publtc Administration Review, vol. 56 (September/October), 1996.

92 White, Jay D., Adams, Guy B. y Forrester, John P., "Knowledge and Theory Development in Public
Administration: The Role of Doctoral Education and Research”, Public Administration Review, vol. 56
(Septembet/Ostober), 1996,
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Los autores llegan a dos conclusiones que parecen razonables. Primero, los
programas doctorales en la administracién publica son para los graduados pro-
ductores, quienes publican en nimeros grandes, o en cualquier materia; muchos
graduados publican cualquier cosa. Esto parece una consecuencialégicade la
mala calidad de las disertaciones en las investigaciones en el campo. Segundo,
los programas doctorales en administracion publica aparecen como el Unico
abastecedor de una pequefia parte de la administracién publica profesional.
Los autores se preguntan si el estudio adiciona puede confirmar que la admi-
nistracion puablica profesional puede provenir principalmente de la ciencia po-
litica en forma de programas doctorales como su fuente tradicional .

White, Adams y Forrester encuentran que la productividad en las publica-
ciones doctorales en administracion publica ofrece serias cuestiones acerca de
la naturaleza fundamental y los propositos de la educacion doctora y la inves-
tigacion en administracion publica. Primero, basado en recientes evidencias la
educacion doctoral y la investigacion en administracion publica generalmente
no contribuye en e conocimiento y en el desarrollo de la teoria en e campo.
Segundo, se asume que la educacion e investigacion doctoral mejora el conoci-
miento y las habilidades de la mayoria de los tenedores del grado. Simplemen-
te, la calidad de las disertaciones en las investigaciones es cuestionable, ya que
mucha de la investigacion se estropeay existen carencias de rigor respecto a
las normas criticas de investigacion.

Comparando la calidad de las disertaciones con otras disertaciones escritas
por estudiantes de otros campos, uno encuentra que algunos aspectos en la admi-
nistracion publica necesitan ayuda para aportar una contribucion minima a la
investigacion doctoral y a la teoriay desarrollo del conocimiento en el cam-
po de estudio. La gran mayoria de la practica en investigacion en administra-
cion publica fue realizada por profesionistas, por lo que las disertaciones siem-
pre forman parte de las experiencias de los autores en un programa o una
politica publica. Con indicadores como €l trabajo tedrico, la investigaciony la
relevancia tedrica, la importancia de la teméticay la practica de las disertacio-
nes en las investigaciones en administracion publica siguen siendo de baa
calidad.

Un modelo nuevo en la investigacion y la educacion doctoral en administracion
publica que abiertamente abandone la meta de conocimiento y el desarrollo de la
teoria, sin embargo, seguramente resaltaria en €l campo la identidad algo hueca y
socavaria aln mas severamente cualquier futuro y requiere una independencia aca-
démicamente respetable desde la ciencia politica. Haria también 1o mas probable
para nuestros colegas en la comunidad académica mas ancha para preguntar el valor
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verdadero de un doctorado publico de administracién, o para qué materia, cualquier
grado en la administracion publica.P"

Algunos han argumentado que el mejoramiento puede requerir alojar a la
administracion publica dentro de la ciencia politica (Mainzer, 1994). Si la admi-
nistracion publica debe tener un futuro viable en la academia, entonces necesita
més para consolidarse en la investigacion y la educacion doctoral. Con base en
las reciente evidencias, esto sera un acantilado, un precipicio, pero debe hacerse.
El futuro académico de toda la administracion publica como ciencia depende
de esta probabilidad.

Wildavsky sefiala que € mensagje positivo es que colectivamente sabemos,
acerca de la Administracion Publica, mas que antes, aunque no podemos decir
con exactitud qué sabernos.?' Esta discusion en torno a la investigacion, me-
todologiay rigor cientifico de la administracion publica norteamericana, for-
ma parte de una mayor polémicaen e seno de la disciplina, que contrasta con
la posicion europea, la cual tiene otros fundamentos y criterios de estudio,
asunto que seratratado de manera més ampliaen el siguiente capitulo.

93 tU«. p. 451.

94 Wildavsky, Aardn, "Introduccion: ¢Administracién sin jerarquia? ¢Burocracia sin autoridad?"
Lynn, Naomi y Wildavsky, Aaron (comps.), Administracion Pablica. El Estado Actual de la Disciplina,
México, Colegio Naciona de Ciencias Politicas y Administracion Pablica A. C., Fondo de Cultura Econd-
mica, 1999, p. 35. Sefiala Wildavsky: "Perry y Kraemer dicen que nuestra investigacion no incrementa el
conocimiento, tiene escaso apoyo financiero y no es muy apreciada por los profesionales. Rainey serefiere a
'unaamplia percepcion de insuficiencia de lainvestigacion relevante'. Caiden observa que los estudios de la
administracion publica son fragmentados. Peor ain: los esfuerzos que se hacen para unificar la disciplina
mediante la teoria de la eleccion publica podrian conducir a la 'degradacion ambiental y a la desintegracion
social'. Con una orientacidn critica méas amable, Freid explica pacientemente 'por qué la teoria universal
sigue siendo elusiva'. Por su parte, Nigro cree que la administracion del personal publico es un tema imposi-
ble [...] Aunque existen alternativas viables --como asegura Golembiewsky- € 'carécter esquizoide' de
las opiniones referentes ada administracién, que conduce a formular recomendaciones contradictorias, difi-
culta el progreso. A su vez, Kaufman se muestra preocupado por €l hecho de que la alianza fortuita de los
movimientos en pro del liderazgo ejecutivo y la competencia neutral, que mejorarael servicio publico, ha
declinado sin que la sustituya una alianza nueva. Y mientras Goodsell esté dispuesto a defender un papel
nuevo y firme parael administrador publico ‘como profesor de gobierno que sirve a la sociedad’, también se
muestra preocupado, como lo estamos todos, por lacredibilidad del profesor".
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Administracion Publica en sus dos acepciones. 1) un &rea de investi-

gacion intelectual, una disciplina o estudio (Administracion Pablica) y
2) un proceso o actividad que tiene como propdsito administrar los asuntos
publicos (administracion puablica).' Esta doble connotacion nos permite estu-
diar a nuestra disciplina en esa doble unidad: primero €l estudio del objeto
como cienciade la Administracién Publicay en segundo lugar, como objeto de
estudio vinculado ala actividad misma de la administracion publica.

En este doble proceso de conformacién -estudio del objeto (materia) y
objeto de estudio (disciplina)- en e que la Administracion Publica se ha
desarrollado historicamente, existen por lo menos seis "nudos historicos"
-el epistemologico, € cientifico, € interdisciplinario, € juridico, e politico
y e administrativo- que a mismo tiempo que la nutren y la revitalizan con
aportaciones a su campo de estudio, le han impedido constituirse como una
ciencia plena, autbnoma e independiente. La Administracion Pablica en su
desarrollo tedrico y conceptual se encuentra enredada con estos nudos. En la
medida que los "nudos historicos" puedan ser destrabados y superados con
investigaciones creativas e innovadoras, nuestra disciplina de estudio podra
consolidarse como cienciaen e nuevo milenio.

L aadministracion publicase elevaa calidad de ciencia hasta el siglo XVlil,
justamente cuando el Estado moderno entra en la etapa de configuracion admi-
nistrativa que hoy continla ostentando de maneramas desarrollada. Sus rasgos
prominentes son la separacion entre administracion y justicia, la asuncion de
deberes sociales con caracter publico, la emergencia de la interioridad como

En este capitulo, como a lo largo de esta investigacion, se analiza la

1 Waldo.Dwight, Esfudio de |a Administracién Péblica, Madrid, Aguilar, 19M p. 8.
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motor de un proyecto de desarrollo nacional y el establecimiento de carreras
administrativas de servicio publico.?

La administracién publica obtiene legitimidad académica, por cuanto que su emer-
gencia como teoria se fundamenta en la necesidad de que un objeto de conocimiento
puede ser descrito, explicado y evaluado dentro del universo empirico en € que se
encuentra inmerso, participando a mismo tiempo en su explicacion general. Dicha
administracion constituye una forma de pensamiento social, y como cualquier pen-
samiento acerca de la sociedad humana, comprende tres elementos para su conoci-
miento: descripcidn, explicaciony evaluacion.é

Se asume como premisa basica que la Administracion Publica es una cien-
cia, que ha dejado de ser arte, debido a dos condiciones fundamentales. cuenta
con un objeto de estudio histérico y con un estudio del objeto diverso, plural y
rico en aportaciones provenientes de diversos enfoques. En Administracion
Publica sigue prevaleciendo el objeto de estudio sobre €l estudio del objeto, es
decir, la materia impone sus condiciones a la disciplina. Al finalizar, se con-
fronta el debate en torno a futuro dela Administracion Publicaen dos vertien-
tes: como cienciaen desarrollo o bien como cienciafragmentada.

En alguna medida, con esta investigacion se ha tratado de cumplir con lo
dicho por Mosher y Cimmino en € afio de 1960:

Las paginas que presentamos a continuacion tienen el privilegio, y también la res-
ponsabilidad, de contribuir a romper € silencio creado en Europa en torno a la
Ciencia de la Administracion; y acogiéndose a los esfuerzos ya realizados en agu-
nos ambientes cientificos europeos, tienen la ambicion de demostrar la universali-
dad del fenébmeno administrativo a través de la conjuncién del pensamiento
tradicional europeo con la importante contribucion de ideas y de experiencias de la
doctrina estadounidense.’

Laevoluciony la historia mas reciente de la administracion publicademues-
tran que € fin de la disciplina en la sociedad contemporanea esta ligado inti-
mamente al progresoy ala civilizacion, y s los ideales en que se inspiran no
aparecen todavia adecuadamente definidos, esto se debe 'ala escasa importan-

2 Guerrero, Ornar, Teoria Administrativa del Estado, en prensa, p. 41.

3 lbid., p. 42. Ornar Guerrero cita a Eugene Meehan, Pensamiento Politico Contemporaneo, Madrid,
Revista de Occidente, 1973, p. 14.

3 Mosher, Frederick y Cimmino, Salvatore, Cienciade la Administracién, Madrid, RIALP, 1961, p. 19.
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cia gue se ha atribuido hasta tiempos recientes a los estudios de administracion
publica.

Nudos historicos de la Administracion Publica

El objeto de estudio de la administracion publica existe desde los albores de la
humanidad, mezclado con una variedad de funciones religiosas, espirituales,
sociales, econdémicas, judicialesy de gobierno. La separacion de lo publico y
lo privado sdlo permitié que el estudio del objeto se consolidara como campo
de estudio. En ese largo proceso historico de formacion, tanto la actividad
vinculada a la administracion publica como |a Ciencia de la administracion no
lograron superar problemas estructurales que pueden identificarse como "nu-
dos historicost.> Estos nudos se encuentran tanto en €l objeto de estudio como
en el estudio del objeto, como lo muestra el siguiente cuadro.

Nudos histéricos de la Administracion Publica

Nudos del estudio del objeto Nudos del objeto de estudio
» Nudo epistemol égico * Nudo juridico

* Nudo cientifico * Nudo politico

« Nudo interdisciplinario * Nudo administrativo

Fuente: elaboracion propia.

Estos "nudos histéricos® han impedido responder a los cuestionamientos
gue Caiden se formulabahacia€l fin del milenio:

¢Deberiaexistir un campo independiente de estudio o es parte de algo mas, algo menos
exclusivistay con mayores fundamentos tedricos? Si es digno de reconocimiento
como campo independiente de estudio, ¢cudl seria su enfoque o palanca principal ?
¢Qué tema en comun liga atodas, las especialidades? ¢Qué limites deben delinearse
alrededor de ésta para separarla de otras disciplinas? Quiza méas importante. ¢debe exis-

S Sanchez Gonzdlez, José Juan, "L os nudos histéricos de la Administracion Pablica", Revista de Admi-
nistracion Publica, nim. 100, México, INAP, 1999, pp.113-141. Cabe sefialar que los llamados "nudos
histéricos" han sido expuestos y comentados ¢ada uno de ellos en capltulos anteriores, por lo que sdlo se
hace una referencia general a éstos. Se ha profundizado més en los apartados correspondientes;
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tir del todo o liguidar su negocio y desaparecer en la obscuridad de la noche, procu-
rando dejar tras de si el menor rastro posible?”

La ciencia de la Administracion Pablica ha transitado de ser arte a un con-
junto de técnicas y herramientas, aunque no logra —en mas de un siglo en su
etapa modema- consolidar € caracter de disciplina cientifica debido a los
"nudos histéricos y estructurales que se lo han impedido”, entre los que se
encuentran e nudo epistemoldgico, e cientifico, € interdisciplinario, € juri-
dico, € politicoy € administrativo.

El "nudo epistemol 6gico"

El nudo epistemoldgico se refiere ala elaboraciéon y conformacion de una teo-
ria central de la Administracion Publica. Algunos autores sefialan que no puede
exigtir una teoria de la Administracién Publica, porque no tiene € alcance teo-
rico para sustentarse como tal; en su caso, proponen en su lugar el estudio de la
Administracion Publica." Dwight Waldo coincide en este aspecto, ya que sos-
tiene que mas que hablar de una teoria de la Administracion Publica existe un
estudio de la Administracion Plblica, sistemético, complejo, diverso, fragmen-
tado y aveces contradictorio.8

En esta posicién afirma que no es posible sustentar principios generales
aplicables a la Administracién Publica, porque éstos varian en cada paisy no
existen principios de validez universal. En esta discusion se enfrentaron Robert
Dahl y Herbert Simon en la década de los cuarentas. En 1947 Dahl realiza una
revision de los progresos tedricos de la cienciaadministrativa." en la cual encuen-
tra tres condiciones que la limitan: 1) Las generalizaciones derivadas de las
operaciones de la administracion publica; en un Estado en particular, no se
puede ni universalizar ni aplicar ala administracion publica de otros estados;
2) no existen generalizaciones universales verdaderas acerca de la administra-
cion publica, sin que previamente haya un estudio profundo de las caracteristicas

6 Caiden, Gerald, "Revitalizacion de la Administracion Publica’, RAP. Ensayos sobre la Nueva Admi-
nistracién PUblica, nim. 91, México, INAP, 1996.

7 Guerrero, Ornar, La Administracion Publica del Estado Capitalista, México, Fontamara, 1988, p. 36.
"L ateoria de la Administracion Puablica capitalista esta por elaborarse. Tal eslarazon por la cual) aternati-
vamente, es preferible hacer referenciaa estudio de la Administracion Pablica.”

8 Waldo, Dwight, Estudio de |a Adntinistracién Plblica, Madrid, Aguilar, 1964.

9 Dahl, Robert, "LaCiencia de la Administracion Publica: Tres problemas’, RAP, nim. 40, actubre-di~
ciembre, Méxieo,INAP, 1979.

256




LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO CIENCIA

nacionales. Hay principios universales o éstos son aplicables a un medio na-
ciona o internaciona especifico; y 3) €l estudio de la administracién publica
"se convertiria inevitablemente en una disciplina, con bases mucho més am-
plias, apoyada no en un conocimiento estrechamente definido de técnicas y
procesos, sino ampliado hacia los factores condicionantes, variables historicas,
sociol 6gicas, econdmicasy que dan ala administracion publica de cada pais su
sello" 10

Por su parte, Herbert Simon, para responder a Dahl, sefiala que existen dos
grupos sobre el problema de la cientificidad de la Administracion Publica. 11 El
primer grupo de estudiosos sostiene que la Administracion Publica debe ser
una ciencia aplicada ocupando todos los valores e intereses relacionados con
la organizacién administrativa. El segundo grupo, en € que se identificaba
Simon, propone crear una ciencia pura del comportamiento humano en la or-
ganizacion —en particular, de las organizaciones gubernamentales- quienes
estan descontentos con la teoria administrativa tradicional para edificar una
teoria més sblida sobre los cimientos de la psicologia social.

En la actualidad, Robert Denhardt identifica una variedad de influencias en
la teoria de la Administracion Publicacontemporanea. 12

En mi opinidn, lateoria de la administracion publica obtiene de esa diversidad su
mayor fuerza'y su limitacion mas grave. Por una parte, son necesarios |os tedricos de
la administracion pablica afin de entender un amplio conjunto de perspectivas rele-
vantes para su tarea de construccion tedrica. La teoria de la administracién es enor-
memente ricay compleja. Por otra parte, la diversidad de la administracion pablica
significa amenudo que el campo carece de identidad. Muchos cuestionan incluso si es
posible hablar de una teoria coherente e integrada de la administracion publica. 13

La teoria de la Administraciéon 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

10 lbid., p. 11.

N Simon, Herbert, “Un Comentario a 'La Ciencia de la administracion Publica"', RAP, ndm. 40, octu-
bre-diciembre, México, INAp, 1979.

12 Denhardt, Robert B., "Teoria de la Administracion Plblica: el Estado de la Disciplina®, Lynn, Naomi
y Wildavsky, Aarén (comps.), Administracién Publica. El Estado Ac¢tual dela Disciplina, México, Colegio
Nacional de Ciencias Politicasy Administracién Piblica, A. C. y Fondo de Cultura Econémica, 1999, p. 90.
Este articulo es un excelente trabajo que realiza uaa.revisién profunda de los principales articulosy libros
sobre lateoria de la administracion plblica.

13, 1bid., p. 44.
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una vez por todas, se defina claramente el sentido epistemoldgico de la Admi-
nistracion Plblica; para ello podria considerarse como una ciencia aplicada en
continuo desarrollo y evolucion que pertenece a las Ciencias Sociales, tal como
lo demuestra su objeto de estudio, € cual ha existido desde las primeras civili-
zaciones de la historia.

El “nudo cientifico"

El "nudo cientifico" consiste en la polémica del caracter de arte, filosofia,
profesion o ciencia de la Administracion Publica. Para Luther Gulick la admi-
nistracion pablica més que un arte, es una ciencia. Cita el gemplo de la meta-
lurgia, que hace varios siglos era un arte, antes de llegar a una ciencia.14 En ese
mismo sentido, Leonard D. White sostiene que la Administracion Publica es un
arte elevado, que progresivamente se convierte en una ciencia.">

Por e contrario, Marshall Dimock ha dicho que la Administracion Publica
no es un arte o una ciencia, que en realidad se trata de una filosofia que tiene
como principios servir a hombre. ““...la administracion [00]. No es ni siquiera
una cienciay jamas debiera convertirse en un método rigido e invariable. Es
mas gue un arte: es una filosofia". 16 Bgjo este argumento de Dimock, la Admi-
nistracion Publica se encuentra vinculada a las ciencias humanisticas y filoso-
ficas, mas que alas ciencias sociales.

Quienes le niegan su carécter cientifico argumentan que la Administracién
Plblica, por su propia naturaleza humana cambiante, no puede reducirse a leyes
de validez universal, puesto que cada situacion administrativa es unica, dado
el elemento dinamico que la caracteriza. Se agrega ademéas que los factores
que inciden en ella estdn condicionados atal variedad de complejidad cuantita-
tivay cualitativa, que précticay tedricamente los hechos no se repiten y por lo
tanto son Unicos; en lugar de principios, 1o que se ofrecen son preceptos. 17

14 McCurdy, Howard E., Una Bib/iografla sobre Administracion Piblica, Madrid, Instituto de Estudios
Administrativos, 1981, p. 22.

15 White, Leonard D., Introduccion al Estudio de la Administracion Piblica, México, Compafiia Gene-
ral de Ediciones, 1964.

16 Dimock, Marshall E., Principiosy Normas de Administracion, México, Libreros Mexicanos Unidos,
1965, p. 21 (titulo original: A Philosophy o[ Administration).

17 Jiménez Castro, Wilburg, Introduccién al Estudio de la Teoria Administrativa, México, FCE, 1963,
p. 23. "Si como ciencia se entiende un esquema de cosas en |as cuales cada aspecto particular cubierto debe
tener un valor matemético, entonces la administracion no es una ciencia. [00] Si, por el contrario, s¢ puede
usar correctamente € término ciencia para aplicarlo a un cuerpo exacto de conocimientos y trabajar y
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Un punto de vistaintermedio en el debate de la cientificidad de la Adminis-
tracion Publica sefidla que una ciencia ensefiaa "conocer" y € arte a "hacer".
La cienciay el arte son campos complementarios de esfuerzos, no son mutua-
mente excluyentes. 18 Una posicion 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 la planeacion,
jerarquizacion, coordinacion, organizacion, centralizacion y descentraliza-
cion, entre otras. Es una técnica porque utiliza métodos y procedimientos uni-
formes. Es arte, porque € éxito de la gestion estatal dependera de la habili-
dad, destrezay arte del funcionario o empleado en la gjecucion de la funcion
publica, paralo que utiliza la toma de decisiones, liderazgo, autoridad y mo-
tivacion.!?

Dwight Waldo sefiala que el conflicto entre si la Administracion Publica es
un arte o una ciencia reflgja la naturaleza de la administracion puablica que
tiene importantes atributos de cienciay 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 préctica de la admi-
nistracion publica, cualquiera que ésta sea,20 aunque se insista que la materiay
la disciplina son elementos esenciales para considerar a la Administracion PU-
blicacomo ciencia

En ese sentido, como objeto de estudio, la administracion 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.P La administracion pu-
blica es una disciplina propiay exclusiva que cuenta con la ciencia de la
administracion. Es una ciencia antigua, gque tiene su propio objeto de conoci-
miento; es una disciplina en gestacion y desarrollo entre las diversas ciencias
sociales.

practicar con base en é como prondstico, y s asi lo aceptamos y deseamos, podemos hablar entonces
apropiada y convenientemente de una ciencia de la administracion.”

18 Terry, George R., Principios de Administracion, México, Compafiia Editorial Continental, 1971,
p.31.

19 Amaro Guzman, Raymundo, Introduccion a la Administracion Pablica, México, Mc Graw-Hill,
1986, p. 13.

20 Waldo, Dwight, op. cit., p. 7. "Que la Administracion Pdblica sea un arte o una ciencia depende del
significado y acento que se atribuya a aquellos términos. La respuesta se vera afectada por la clase de
administracion publicaa que se refiera, el estudio o disciplinade una parte, la actividad o proceso de otra."
(Ibld., p. 26).

21 Guerrero, Ornar, Teoria de la Administracién Pablica, op, cit., p. Xiii.
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El "nudo interdisciplinario”

El "nudo interdisciplinario” se refiere ala diversidad de aportaciones que
la Administracion Publica recibe de otras disciplinas (Economia, Derecho,
Sociologia, Historia, Ciencia Politicay Psicologia, entre otras) que la han
enriquecido, pero a mismo tiempo la atrapan en su propio laberinto cognosci-
tivo.22 De antiguo, la Ciencia Administrativa ha contado con las aportaciones
de diversas ciencias sociales, que en su proceso de formacion teorica --el es-
tudio de la Administracion Publica- le permitieron contar con elementos de
andlisis y herramientas conceptuales para explicarse el ambito de la adminis-
tracidn publica, aunque a mismo tiempo limitaron su desarrollo, como fue €
caso de la influencia excesivadel Derecho en sus planteamientos tedricos.

Debido a que cualquier gobierno debe estar legitimamente establecido en
los términos que sefialan sus normas legales y que su operacion y funciona
miento se encuentran considerados en su marco legal, la Administracion Publica
se vincula al Derecho. Todo gobierno debe afrontar problemas econémicos, tanto
a nivel macro como microeconémico, por ello la Administracion Publica se
relaciona con la Economia. Todo gobierno debe resolver problemasy conflic-
tos sociales que surgen de una sociedad mas participativa; por lo tanto, la
Administracion Publica se relaciona con la Sociologia a partir de definirse
como ciencia de la sociedad. Todo gobierno planea, organiza, controla, eecu-
ta, coordinay evalla las actividades para alcanzar los propositos del Estado,
por eso la Administracion Publicay las técnicas administrativas se vinculan
mutuamente. Finalmente, todo gobierno es producto de una confrontacion de
intereses que buscan preservar el poder, los cuales se expresan en la arena
politica; por tal razén resulta dificil, s no imposible, separar ala Administra-
cion Publicade la CienciaPolitica.P

También la Historia aporta informacion valiosa que contribuye a conoci-
miento del objeto de estudio, asi como al estudio de la Administracion Pabli-
ca. Cuando se inicio e estudio administrativo, la atencién se centraba sobre
datos legales, militaresy politicos; la historia de los reyes y de los presidentes,

22 Cabe sefidlar que para efectos de estudio, € "nudo multidisciplinario" se analiza de manera profunda
y separada en |os tres siguientes nudos: el "nudo juridico”, €l "nudo politico™ y € "nudo administrativo”,
ya que éstos representan aspectos estructurales que todavia prevalecen en la Ciencia de la Administracién
modernay permanecen en el objeto de estudio que es laactividad publica gubernamental.

23 Castelazo, José R., "Hacia la Formacion de una Teoria de la Administracion Pablica’, La Teoria
Polittcay Administrativa Contempordiea Sobre 10s Paises en Vias de Desarrollo, nim. 5, México, Colegio
de Licenciados en Ciencia Politica y Administracién Piblica, 1979.




de las batallas y de las guerras, de las constituciones y de las leyes, no pare-
cian importantes para la Administracion. Posteriormente, ciertos historiadores
han vuelto su atencién a la historia de la Administraciéon misma: en la Iglesia,
el Estado, los negocios, la militar y dondequiera que se haya desarrollado.>
Los estudiosos de la Administracion Publica estan mas interesados en la Histo-
ria hoy gque en € pasado.

Por ultimo, la Psicologia ofrece ala Administracién Publica principios que
se aplican paramejorar las relaciones humanas de grupos y equilibrar la perso-
nalidad de sus componentes; a mismo tiempo, la Administracion Publica per-
mite ala Psicologia el campo experimental para que sus principios se apliquen
y prueben en organizaciones humanas y que éstos adquieran cuerpo doctrinal."
El estudio de laPsicologiaen cuanto serefiere alo social, es, en consecuencia,
importante para € estudio administrativo, debido a que puede encontrar ha
llazgos y datos de la psicologia social que aportan informacion relativa al
comportamiento administrativo en organizaciones publicas.

El "nudo interdisciplinario” implica discrepanciasy polémicas en tomo ala
ubicacion disciplinaria de la Administracion Publica, cuestion que adquiere una
doble dimensién: ausencia de definicion y no de identidad.> La Administra-
cion Pablica ha sido reclamada como un campo de estudio de distintas disci-
plinas, por lo que le han ofrecido su tradicion académicay su instrumentacion
metodol 6gica.

El "nudo interdisciplinario” ha sido determinante para la gestacion y desa-
rrollo de la Administracion Publica como campo de estudio, por 1o que debera
profundizarse en sus fundamentos y alcances para definir los limites de nuestra
disciplina cientifica con las otras disciplinas de las ciencias sociales. Las
"ciencias madres' de la Administraciéon Publica, alo largo del presente siglo
han realizado aportaciones valiosas para la disciplina; es tiempo que la Admi-
nistracion Pablica cuente con su propio objeto de conocimiento en la actividad
organizada del Estado; |la materia reclama su propia disciplina

El "nudojuridico”

Por la excesiva influencia que ha tenido el Derecho Administrativo en la
Administracion Publica (incluso en algin tiempo se confundieron), € "nudo

24 Waldo, Dwight, op. cit., p. 100.
25 Jiménez Castro, Wilburg, op. cit., p. 26.
26 Guerrero, Ornar, La Administracion Publicaen el Sstema Capitalista, op. cit., pp. 20-21.
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juridico" es analizado en forma separada. Pese a aporte que los cameralistas y
otros estudios habian ofrecido antes de la Revolucién Francesa ala Ciencia de
la Administracion, ésta sufre un estancamiento en su desarrollo por e surgi-
miento y expansion del Derecho Administrativo. De tal forma, los ensayos que
sustentan la Ciencia de la Administracion son sustituidos por larica tradicion
juridica del Derecho Administrativo surgido a partir del siglo X1X Resultain-
cuestionable que e Derecho Administrativo y la Administracion Publica son
areas interdisciplinarias independientes, con fisonomias académicas propias,
pero con una intima vinculacion entre si, sin que se pretenda subordinar la
Administracion Publica a Derecho; por € contrario, € Derecho Administrativo
representa un complemento de las normas constitucionales que sirven de sus-
tento principal ala Administracion Pablica.

Llevar al extremo e "nudo juridico"27 implica que la administracion pu-
blica sea concebida como € conocimiento y la aplicacion mecanica de los
preceptos legales, lo que provoca que no se cultive ni la teoriani € arte de
administrar; los cargos € ecutivos son para personas genas alas técnicasy los
ideales de la administracion; las précticas administrativas se caracterizan por
la obedienciarigiday estricta ad Derecho, sin la capacidad creadora que €ellas
requieren; se hace un exagerado uso de procedimientos judiciales y se da un
predominio a las opiniones legales sobre los argumentos administrativos; y la
obsesién con el aspecto juridico en los asuntos publicos eclipsa los problemas
de creacién y administracion de las normas.

El "nudo politico"

El "nudo politico" se refiere alainherenciay complementariedad de la politi-
ca alos asuntos de la maguinaria publica. La Administracion Pablica moderna
nacié en 1887 con € articulo de Woodrow Wilson, con la idea béasica de que
ésta se encontraba desligada de la politica. En ese mismo sentido, Moreland sos-
tiene que la politica decide sobre los objetivos por lograr; la administracion
pone la politica en gjecucion. La ciencia politica trata esencialmente con los mé-
todos por los cuales se formula la politica publicay la ciencia de la administra-
cién publica comienza donde la politicatermina.P

27 MuftozAmato, Pedro, op. €lt., p. 39.
28 Moreland, W. H., "La Ciencia de la Administracion Pablica”, Publicacién conmemorativa del 25
aniversario delINAp, México 1955-1980, INAP, p. 262.
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La dicotomia politica-administracion tenia como propésito separar artifi-
cialmente lo que no era posible dividir; la actividad publica se encuentra in-
mersa en un &mbito pablico: se administracon la politica. Las afirmaciones de
Wilson en el sentido de que "la administracion esta fuera de la esfera de la
politica", de que "el campo de la administraciéon es un campo de negocios
separado de la politica" y de que las "cuestiones administrativas no son cues-
tiones politicas" establecen como premisa una distincion que por sus términos
absolutos no sejustifica.P La Administracion Publicanace como un subcampo
de la Ciencia Politicay como parte de las ciencias sociales. En ese sentido,
John M. Gaus refleja la actitud de una gran mayoria de administrativistas,
cuando declaraque "Unateoria de la Administracién Publica, en nuestro tiem-
po, significatambién unateoria de la politica'<.'?

La actividad gubernativa se realiza en un entorno politico, por lo que sepa-
rarla en forma "imaginaria" resultainadecuado. Este "nudo politico" se encuen-
tra enmarcado en aguellos que contintian sosteniendo que la administracién pu-
blica se encuentra separada de la politica; en realidad, €l 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 e elemento de discrecionalidad en que los servidores publicos
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 administracion privada a la administracion publica, como s
tuvieran e mismo objeto de estudio y los mismos principios se aplicaran de
manera homogénea en ambos campos de estudio. En este nudo prevalece la
ideade que s la materia es la misma, la disciplinaes igual. La administracion
publicay la privada son ramas especializadas de la misma ciencia administra-
tivay, 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 més bien circunstancia-
les (fines, funciones, campos de actividad, entre otras) y del tamafio de las

291bid., p. 17.
30 Gaus, John M., "Trends in the Theory of Public Administration". Public Administration Review,
nim. 10, 1950, 161.168. Citado porWaldo, op; cit., pp. 96-97.
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organizaciones. Waldo afirma gque la administracion de negociosy la Adminis-
tracion Pablicacrecieron como disciplinas aliadas y sus préstamos son recipro-
cos. Latendencia de muchos de los fundadores de la Administracién Publica
fue la de aplicar métodos propios de los negocios de gobierno, como e movi-
miento de la direccién cientifica; entonces la deuda de la Administracion PU-
blica a aquella es realmente grande.P

Conviene apuntar que la diferencia esencial entre la administracion publica
y la privada radica basicamente en los fines de ambas organizaciones. Debe
considerarse que e Estado moderno tiene como finalidad la promocién del
bien comin y representa €l ente juridico y politico que ejerce mayor poder
soberano, siendo la administracion publica su instrumento activo, la parte méas
visible, para satisfacer los intereses generales de la comunidad, en contraposi-
cion de la empresa privada que se encuentra estrechamente vinculada a los
requerimientos del mercado.

A manera de sintesis, puede afirmarse que la dificultad de la Administracion
Publica en esta busqueda de su objeto y estudio del objeto, han dejado "exten-
sas areas del bosgue e importantes especies de arboles" como el derecho pu-
blico, la diplomacia (relaciones internacionales), €l gobierno (cienciapolitica)
y la defensa (ciencias militares); otrostrozos han sido importados por las cien-
cias de la salud, lajusticia penal, las ciencias policiales, el bienestar social y
otras profesiones relacionadas con los servicios publicos.

La Administracion Publica como ciencia

Si la expresion "ciencia administrativa' que se remontaa siglo X1X, la disci-
plina que ella designa es més antiguay més reciente alavez. Es méas antigua,
puesto que se encuentra en la ciencia administrativa de los precursores desde
e siglo XVIlIl, y es a mismo tiempo més reciente, no obstante que ni e objeto,
ni el proposito, ni los métodos de la ciencia administrativa han permanecido
idénticos a ellos mismos desde esa época.P Entre la antigua "ciencia de policia”,
considerada como e pasado remoto de la ciencia administrativay esta nueva
disciplina que reclama su autonomiay reivindica su estatuto 'de ciencia social
de pleno derecho, existe una filiacion indirectay lacontinuidad mas aparente
gue real, considerando las rupturasy mutaciones que han afectado laevolucion
de este campo de conocimiento.

31 Waldo, Dwight, op. cit., p. 112.
32 Chevallier, Jacquesy Loschak, Daniele, La Ciencia Administrativa, México, INAP- FCE, 1983, p.7.
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Un grave problema durante largo tiempo es considerar €l conocimiento de la
administracion como un conocimiento practico y concreto, Util al administra-
dor pararealizar eficazmente su tarea; la ciencia administrativa se reducia a
arte de administrar bien. La idea de un conocimiento tedrico y "cientifico" de
la administracion ha aparecido més recientemente. La ruptura epistemoldgica
gue ella supone en relacion con la actitud anterior sigue estorbada por la impo-
sicion de la manera de pensar antiguay arraigada en una tradicion secular.

El ascenso de la ciencia administrativa a rango de ciencia socia depende esencial-
mente del punto de vista adoptado acerca de su objeto: la administracion publica
debe ser tratada no como una entidad superior y trascendente al campo de las rela
ciones sociales, sino como un hecho social singular, que no adquiere significacion
s no es puesto en relacion con los otros hechos sociales y agregado alos procesos
existentes en € conjunto de la sociedad. [...] la administracién no esta situada fuera
del tiempo: es un dato historico contingente, €l producto de una sociedad en cierta
fase de su evolucion.P

En ese sentido, la administracion publica no es un conjunto cerrado que se
mueva por sus propias leyes; por e contrario, esta inserta en un orden estruc-
turado. La administracion pablica no es inmutable ni intangible; es una mate-
ria dindmicay cambiante que sufre las repercusiones de las tensiones, asi
como las crisis que afectan a ambiente en que se desenvuelve.

La Administracion Pdblica es una ciencia, a pesar de las opiniones en con-
tra. Paraddjicamente, esta disciplina, estrechamente relacionada con organiza-
ciones de rigida estructuracién jerarquica, se encuentra muy desorganizada.
Sin embargo, ni su fragmentacion ni su carencia de una teoria general |adesca-
lifican como disciplina.v' Para McCurdy, por e emplo, la medicina, después de
todo, ha sobrevivido como disciplina durante siglos sin una teoria general,
debido a que, como la Administracion Publica, es esencialmente curativa.
Como tal, e campo de estudio tiene un lugar dentro de las ciencias sociales
gue reclama:

La prueba de su existencia como disciplina se puede encontrar: primero, en un ni-
cleo central de valores, conocimientos y teorias, usualmente asociados con los fun-
dadores, que disfrutan académicamente de una reputacién carismatica; segundo, en

33 lbid., p. 63.
34 McCurdy, Howard E., Una Bibliografla sobre Administracién Publica, Madrid, Instituto de Estudios
Administrativos, 1973, p. 18.
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un objeto de estudio, las organizaciones, y tercero, en cierta proyeccion social,
como lo demuestra la existencia de departamentos universitarios y Facultades que
Ilevan su nombre, una Asociaciony un Congreso anual, profesionales dedicados, a
menos una revista y la esperanza de una oficina gubernamental o, mejor adin, un
organo especial en la OficinaEjecutiva del Presidente.P

Para Mosher y Cimmino es un hecho que el término Ciencia de la Adminis-
tracion ya forma parte del uso corrientey lo aceptan, aun considerando que la
materia esta muy lejos de considerarse sistematizada cientificamente.t" Aun-
que hay algunos que sostienen que no existe una Ciencia de la Administracion
y que es vana su ensefianza, subrayando e hecho de que es sbélo arte. Sin
embargo, la definicion de administracion como arte no desprestigialadisciplina,
sino que a contrario la exalta. Para estos autores debe advertirse lainutilidad
de la disputa acerca de lanaturaleza de ciencia o arte atribuida ala administra-
cion publica, sosteniendo que en cualquier caso la disciplina no es solamente
un arte, sino lamés grande de las artes, "aquella que permite a cualquier mani-
festacion del saber humano, ya sea como acto creativo (arte), ya sea como
construccion metodol dgica (ciencia), vivir y prosperar't.??

La escasa sistematicidad de la materia, la necesidad de individualizar una unidad de
andlisis en la que estén reflejados todos |os aspectos del fendmeno administrativo y
através de la cual sea posible descubrir su verdadera esencia, la conveniencia, ade-
mas, de tener abierta siempre la puerta del conocimiento humano, impone que se
hable de la investigacién administrativay hacen, como consecuencia, necesario €l
examen de los aspectos metodol 6gicos mas significativos de la materia. Insistimos
en este punto porgue sabemos que si cualquier disciplina objeto de estudio cientifi-
co lleva consigo, inevitablemente, la necesidad de una continua investigacion, el
estudio de la administracion hace de semejante necesidad un elemento vital para la
existencia mismade la Cienciade la Administracion.V

Para Mosher y Cimmino una funcién principal de la Ciencia de la Adminis-
tracion es construir, sistematizar, consolidar criterios de significado general a la
gue pueda referirse para conseguir una accion administrativa mas ortodoxay
racional; en otras palabras, alcanzar un conjunto de nociones destinadas a repre-

35 Ibidem.

36 Mosher, Frederick y Cimmino, Salvatore, Ciencia de la Administracion, Madrid, RIALP, 1961, p. 532.
37 |bid., p. 532.
38 |U«. pp. 531-532.
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sentar la teoria de la administracion publica, fuera de cualquier esquemarigido
gue perjudicaria el carécter dinamico impreso a fendmeno administrativo.

En suma, en la Administracién Publica se puede afirmar que existen a me-
nos dos posiciones en tomo a la cientificidad de nuestra disciplina: 1) la Ad-
ministracion Publica como una ciencia aplicada en gestacion y 2) la
Administracién Publica como una ciencia fragmentada. Ambas posiciones
comparten puntos de vista comunes, pero en esencia asumen diversas interpre-
taciones.

LaAdministracién Publica como cienciaen gestacion

La Administracion Publica es una ciencia aplicada en constante desarrollo y
evolucion que no termina de consolidarsey que requiere nuevas aportaciones e
innovaciones para contribuir a consolidar la cientificidad de su estudio del
objeto, mientras que su objeto de estudio tiene existencia propia desde la mis-
ma formacion de las primeras civilizaciones de la humanidad. En ese sentido,
el objeto de estudio precede al estudio del objeto de la Administracion Publi-
ca. A mas de un siglo en su etapa moderna, la Administracién Publica no ha
terminado de constituirse de manera definitiva en disciplina cientifica. Es una
ciencia en plena gestacion y desarrollo, que cuenta con una larga tradicion
histéricay tedrica; sin embargo, los "nudos historicos" que se fueron confor-
mando en su devenir histérico, tanto a interior como al exterior, han limitado
su consolidacién como campo cientifico.

Dejando aparte €l interés que pueda tener la rigida interpretracion del concepto de
ciencia, nosotros pensamos que la materia objeto de este texto tiene, sin duda, cate-
goria cientifica, porque emplea una auténtica metodologia cientifica, porque tiene
un tema central propio y un nicleo distinguible claramente y capaz de fijar los
limites y las relaciones con las otras disciplinas sociales. No es necesario, anuestro
parecer, que una disciplina, para ser considerada como ciencia, haya de tener una
metodologia exclusivamente 'suya, ya que son muchas las ciencias que utilizan di-
versas metodologias, de la misma forma que la administracion hace uso indistinta-
mente del método estadistico, del matematico, del histérico, del experimental, del
descriptivo, etcétera. 39

39 Mosher, Fredericky Cimmino, Salvatore, Op. cit., p. 537.
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Frente a la multiplicidad de los discursos que reclaman para si a la ciencia
administrativa, podriamos abandonar la blsqueda de un ilusorio principio de
unidad, para aceptar la idea de que no existe una ciencia administrativa, sino
tantas disciplinas como discursos distintos u objetos de estudio existan en €
dominio de los estudios administrativos. Sin embargo, poco a poco comienzaa
emerger una disciplina que se constituye en ruptura por referenciaa 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 socia toda-
via en gestacion, cuyo objeto no es una realidad ya existente, lista para ser estudia-
da, sino que pide ser reconstruida ala luz de una problematica tedrica especifica, y
gue, pararesponder alos criterios de cientificidad, debe a mismo tiempo superar un
cierto nimero de obstaculos espistemoldgicos y forjar los instrumentos de andlisis
adecuados.é"

La Administracion Publica se ha desarrollado como un campo cientifico,
caracterizado por su locus y focus. Robert T. Golembiewskr" sefiala que €l
locus es e "doénde" institucional del campo, por lo que e locus recurrente de
la administracion publica es e gobierno burocrético, pero no siempre éste ha
sido ellocus tradicional. En cambio, elfocus es e "qué" del campo; uno de esos
focus de laadministracion publicahasido € estudio de los principios de admi-
nistracion. Para Golembiewski la Administracion Plblica es una ciencia en
desarrollo y consolidacion através de sus locus y focus.

El que la administracién publica no esté segura de sus bases puede deberse no tanto
ala naturaleza cambiante de su foco, como a complejo de inferioridad de sus acdli-
tosy asus incertidumbres frente alas fuertes y persistentes criticas a su desempefio
profesional y a sus deficiencias escolasticas. Con la evolucién de la sociedad global
y € rezago del reconocimiento humano respecto ala necesidad de una administra-
cion publica mas globalizada, su foco se muestra confuso y encasillado, ademés en
la percepcion del estado administrativo como un instrumento de aspiraciones nacio-
nalesy de la burocracia publicacomo € unico o principal distribuidor de los bienes
y servicios gubernamentales.V

40 Chevallier, Jacquesy Loschak, Daniele, op. ctt., p. 31.

41 Golembiewski, Robert, Public Administra/ion as a Developing Discipline, Par/ 1: Perspectives on
Past andPresent, Nueva Y ork, Marcel Dekker, 1977.

42 Caiden, Gerald, "Revitalizacién de la Administracion Pablica", op. cit.,p. 29.
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Golembiewski (1996) propone una vision futurista con cuatro contribucio-
nes para mejorar € estado del campo de estudio, por lo que lo focaliza através
de 12 "acciones" que pueden ayudar a la disciplina." En suma, la Ciencia
Administrativa aparece como una ciencia social todavia en gestacion, cuyo
objeto de estudio no es una realidad determinada, se encuentra lista para ser
estudiada. Sin embargo, reclama ser reconstruida a la luz de una problematica
tedrica especificay para responder a los criterios de la cientificidad; debe su-
perar un conjunto de obstéculos epistemoldgicosy a mismo tiempo forjar los
instrumentos de andlisis adecuados.v'

La Administracion Pablica: ciencia fragmentada

Por su parte, otra posicion sostiene que la Administracion Publica es una cien-
cia fragmentada, un rompecabezas que todavia no ha terminado de conformarsey
a mismo tiempo consolidarse." El estado actual de la ciencia administrativa
tiene un caracter complejo y fragmentando; complejo por la heterogeneidad de
las aportaciones sucesivas que la han constituido y fragmentado porque las co-
rrientes que la conforman abordan € estudio de la administracién publica con
preocupaciones demasiado diferentes para poder fundirse espontaneamente en
una disciplinaintegraday unica.

La ciencia administrativa se presenta en nuestros dias como un conjunto de discur-
sos fragmentados, estratificados en el tiempo y yuxtapuestos en e espacio, mas que
reunidos en un proyecto global y articulados en torno a una problematica coherente,
hasta €l punto de que cabe legitimamente preguntarse qué autoriza a hablar de una
ciencia en singular, y también, simplemente, de ctencia/"

Frente a la multiplicidad de los discursos que reclaman para si ala ciencia
administrativa, se podria abandonar la busqueda de un principio de unidad

43 Golembiewski, Robert T., "The Future of Public Administration: End of a Short Stay in the Sun? Or
aNew Day-A-dawning?', Public Admtnistration Revtew, vol. 56, nim. 2 (March/April), 1996. Para Golem-
biewski: 1) la administracion publica de hoy ha sido significativamente socavada por un punto de vista
poderoso, que consigue la atencion inmediata; 2) la discusion consigue dirigirse a mostrar varios atagues
ineficaces, que han sido montados por los publiadministrativistas; 3) la atencién al proceso de discusion de
la dicotomia politica/administracién, y 4) su propuesta enfoca los tipos de teorias empiricasy su turbacién
comun.

44 Chevallier, Jacques y Loschak, Daniele, op. cit., p. 31.

45 |bidem.

46 1bid., p. 9.
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ligandolos entre si, y aceptar la idea de que no hay unaciencia administrativa,
sino tantas ciencias como discursos distintos en e dominio de los estudios admi-
nistrativos. Sin embargo, parece emerger sobre la base de estos conocimientos
heterogéneos una disciplina en gestacién que constituye una ruptura con refe-
rencia a las otras interpretaciones y discursos. En ese sentido, cobra vigencia
lo dicho por Ornar Guerrero: "Es tiempo que la teoria de la administracion
publica supere las tendencias fragmentadas de su campo y se establezca un
paradigmavalido en la actualidad"."?

L afragmentacion de la ciencia administrativa deriva de la diversidad de los
contextos nacionales en los que se ha desarrollado y de las orientaciones varia-
bles en funcion de las tradiciones y circunstancias de cada pais. La ciencia ad-
ministrativa se encuentra dividida entre una aproximacion a los fendbmenos
administrativos, sumamente influenciada por e enfoque juridico, orientada al
estudio de la administracidon publica, sobre todo en Europay un acercamiento
mas formativo, inspirado por las investigaciones realizadas en los Estados
Unidos acerca de las organizaciones.

En €l origen de la ciencia administrativa encontramos dos clases de investigaciones
diferentes por su objeto. Una primera corriente, aparecida muy pronto en Europa, se
apoya en la administracion puablica, que constituye un campo de investigaciones
relativamente bien delimitado. Una segunda corriente, cuyo surgimiento es mucho
més reciente, agrupa las investigaciones emprendidas en derredor del tema de la
organizacion, objeto de apariencia multiforme y que trasciende las fronteras de la
administracion estatal, para englobar todo 1o que se vincula con la gestion de nego-
cios publicos o privados: agui se trata mas ain de administracion ("administrar es
organizar" decia Fayol), pero considerada en otro nivel y bajo otro aspecto."

Para Chevallier y Loschak, aunque resulta excesivo oponer una ciencia ad-
ministrativa europea a una ciencia administrativa americana, la diferencia que
las separaba inicialmente ha sido eliminada en parte; pero continla lejos de
realizarse una conciliacion entre ambas, tanto en lo concerniente a objeto de
es- tudio asignado a la ciencia administrativa como a acercamiento, debido a
las confrontaciones de concepciones, s no incompatibles si diferentes.

Paraotro autor, puede inferirse que: 1) la Administracion Publica norteame-
ricana como disciplina surge a raiz del articulo de W. Wilson; 2) que en la
década de los afios cuarentas se desarrollatodo un movimiento critico; y 3) que

41 Guerrero, Ornar, Teoria Administrativa de la Ciencia Politica, op. cit., p. 71.
48 Chevallier, Jacquesy Loschak, Daniele, op. cit., p. 12.
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a partir de la década de los cincuentas se fragmenta e objeto de estudio, pero
gue estafragmentacion no descarta que ésta sea considerada como disciplina.t?
Incluso, esta fragmentacion del objeto de estudio en diferentes enfoques nos
demuestra que el objeto de estudio de la disciplina tiene existencia propia,
aunque de manerafragmentada.

Elementos para la construccién de la Administracién Puablica como
ciencia

Una vez realizado € recorrido historico, tedrico, metodoldgico, epistemolo-
gico y profesional de la administracion publica, es posible sugerir algunas
medidas que pueden contribuir ala construccién de una ciencia de |la adminis-
tracion publica o ciencia administrativa. Aunque parece demasiado ambicioso
e incluso fuera de los alcances conceptuales de esta investigacion y con todas
las reservas de presentar algunas propuestas sujetas a analisisy la critica razo-
nada, se presentan como temas de una agenda de la Administracion Publica
para € tercer milenio. En nuestra disciplina es indispensable continuar con la
antigua tradicién de aportar conocimientos como la realizada por los camera-
listas, los estudiosos de la ciencia de la policia, Bonnin en Francia, Lorenzo
van Stein en Alemaniay Woodrow Wilson en los Estados Unidos, asi como
los pensadores que contribuyeron a objeto de estudio y a estudio del objeto
desde diversas disciplinas.

La necesidad de recuperar la idea de Estado en la administracion publica

El objeto de estudio de la administracion publica ha sido el Estado. La dicoto-
mia politica-administracion aeo a la disciplina de su andlisis y estudio. Por
ello, € gobierno, la burocracia, las organizaciones, las politicas publicas, €l
management publico o los asuntos publicos, se convirtieron en objetos de estu-
dio con las implicaciones tegricas, conceptuales y metodologicas que esta Si-
tuacion generd. El Estado fue olvidado y relegado como una pieza de museo
de lahistoria

49 Gonzédlez, Beauregard, La Administracion Publica Norteamericana. Origen, Criticay Crisis, nim.
35. México, Fontamara, 1987, p. 7. Este autor sefidla: "Concluimos que tanto en los origenes, en la critica,
como en ta crisis de la administracion publica norteamericana las posiciones y las teorias que sobresalen
carecen de una perspectiva epistemol 6gica que los vincula con larealidad historica concreta’.
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¢Puede la administracion puablica prescindir de la idea de Estado? Mark R.
Rutgersafirma que para refundar la administracion publica es necesario utili-
zar e concepto de Estado, por lo cua retoma las reflexiones de Lorenzo von
Stein (1815-1890).50 Para Von Stein e concepto de Estado es esencial para
cumplir el papel de mediacion y resolver conflictos sociales, asi como guar-
dian de las libertades de los individuos en la sociedad. s1

Segun Rutgers, Von Stein aporta e concepto de Estado como una base nor-
mativa para el estudio de la administracion publica. Las discusiones del estudio
de la administracion publica se caracterizan por tres temas. 1) la integracion de
las diferentes aproximaciones a fenédmeno administrativo; 2) e concepto orga-
nico de cienciay arte; y 3) la interaccion entre aproximaciones cientificas y
practicas.

En primer lugar, la integracion del conocimiento es un estudio histérico en
laadministracion publica. El estudio de la administracion publicaes un campo
de diversas disciplinas, especialmente la cienciapolitica, las tradiciones came-
ralisticas, €l derecho administrativo y el estudio del gobierno. ParaVon Stein
todas las ciencias y humanidades pueden ser consideradas como "ciencias de
la sociedad" y la integracion de las diferentes aproximaciones que abarcan una
ciencia del estado (Staatswissenschaft). En segundo lugar, € concepto de ad-
ministracion publica proviene de la esfera activa que es e Estado. La admi-
nistracion publica es la actividad organizada del Estado. La administracion
publica es una funcién primaria del Estado através del poder gecutivo. El poder
gjecutivo es entendido de dos formas. Por un lado, puede ser considerado
como la actividad por la que el Estado realiza su potencial, independientemente
del objeto de su actividad, por lo que es una ejecucion. Por otro lado, la admi-
nistraciéon es un organismo (organizacién) en la que se realiza la actividad
posible.

En tercer lugar, Von Stein establece una relacién entre cienciay arte como
habilidad. Llega a la conclusion que e estudio de la administracion publica

50 Rutgers, Mark R., "Can the Study of Public Administration do Without a Concept of the State?
Reflections on the Work of Lorenz von Stein", Administra/ion & Society, vol. 26, nim. 3, November. Sage
Publications, Inc., 1994.

SI Ibid., p. 399. "Para Von Stein, el Estado se refiere a latotalidad de los individuos en un pais; es, tan
constatable anterior, una personalidad abstracta. Asi el concepto de Estado se refiere a una personalidad-go-
bernante de una comunidad politica que ocupa un territorio especifico. Es importante para comprender a
Von Stein que no observael Estado como una esfera que tiene una soberania independiente por arribade la
gente. Como veremos después, €l quiere asegurar que €l individuo tiene personalidad-gobernante dentro de
las capacidades del Estado. Para Von Stein, € Estado constituye solo una esfera autbnoma con una funcién
reguladora. "
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debe comenzar fuera de lateorias quiere ser practico. De conformidad con su
enfoque basico, la relacion entre la teoriay la practica es € pensamiento dia
léctico: en sus formas puras, ni teoriani practica por si mismas pueden abarcar
el conocimiento. Von Stein sugiere que una filosofia de Estado --0 cualquier
perspectivafilosofica- puede ser suficiente. En consecuencia, afirma la imposi-
bilidad de hacer una copia de la administracion pablica sin tomar en considera-
cion las limitaciones y circunstancias concretas de la realidad social. Estas
consideraciones conducen a la conclusion quizés sorprendente que finalmente la
teoria, no sdlo del Estado sino de la viday la realidad como una totalidad
organica, deben ser € punto de partida para € estudio de la administracion
publica. Ladivision de atencion y la interdependencia de los temas y los enfo-
gues pueden crearse y sintetizarse a un nivel tedrico Unico. Laprécticano puede
ser un indicador confiable para entender y estudiar los fendmenos administrati-
vos. Seglin Rutgers, Von Stein comienza por plantear una teoria filosofica abs-
trac-ta sobre la realidad en general para llegar a su concepcion de administracion
publica. Entonces, después de haber establecido una estructura filosofica-
conceptual, comienza a observar los puntos précticos de la administraciéon pU-
blica.

La anterior discusiéon de Von Stein muestra en sus ideas la importancia de la teoria,
especialmente una teoria del Estado, como una condicién precedente para el estudio
de la administracion publica. Lo mismo aplica para su discusion de la condicion
cientifica del estudio de la administraciéon publica. ParaVon Stein (1887), el estudio
de administracion-publicaconstituye la "cima" de todos las ciencias. 52

Laciencia del Estado es definida por Von Stein como € estudio de cémo el
Estado da cuenta de si mismo por medio de su administraciéon publica. Cémo
la administracion publica deberia organizarse es el objeto del estudio de la
administracion publica. Es € estudio de las necesidades y las regulaciones por
medio de las cuales el Estado puede asegurar la personalidad-cumplimiento de
sus temas. En 1887, Von Stein retrata e estudio de administracion publica
paratratar de descubrir qué es universal entre los diferentes aspectos de ella
Ellallamala idea de administracion.

Para el estudio de los aspectos especificos de la administracion, la asistencia
se necesita desde los otros campos dentro de la ciencia de Estado. Ambos, los
aspectos tedricosy los practicos de la administracion publica, pueden integrarse

52 tU«, p. 404.
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en un sistema de ciencias. Es el objeto especifico del estudio de administracion
publica para establecer, para todas las actividades del Estado, las relaciones
causales entre el reino socia y la accion gubernamental y las consecuencias de
éstos dentro del Estado como una totalidad. Asi despliega un coherente siste-
ma de estudios pertinente a la administracion publica que incluye estudios po-
liticos, sociales y legales. El estudio de administracion publica asi constituye
el pice de las ciencias estatales. Sin embargo, apenas es aceptable para dar a
estudio de administracion publicatal posicion destacada dentro de las ciencias.
Todavia es discutible que € estudio de la administracion publica constituya
una clave en € estudio de las interacciones entre la cienciay sociedad.

En suma, Von Stein no pudo haber previsto que e Estado moderno fuera un
Estado administrativo; no conocié la sociedad masiva moderna, ni previo €
desarrollo tecnoldgico ni la globalizacién. Pero en la actualidad la administra-
cion publica tiene que encarar todas estas demandas. El estudio de la adminis-
tracion publica debe tener una predisposicion hacia un concepto positivo del
Estado si queremos el desarrollo de la materia. Aungue se llega ala conclusién de
gue unateori a estatal es esencial a estudio de administracion publica, se debe
buscar una definicion fundamenta y definitivadel Estado que pueda contribuir
aladisciplina

Elfin interdisciplinario

La administracion publica que pretende ser ciencia debe terminar con la ilu-
sion interdisciplinaria (multidisciplinaria) de las aportaciones de las otros
campos de estudio para buscar € establecimiento de una teoria propia. Las
aportaciones de las otras disciplinas -derecho, economia, ciencia politica,
sociologiay psicologia- fueron fundamentales parael desarrollo de la ciencia
administrativa, pero a mismo tiempo impidieron e crecimiento del cono-
cimiento de la administracién publica. La posicion ortodoxa fue afirmar que
la administracion puablica era un estudio interdisciplinario, por 1o que no re-
gueria de una teoria central (Mainzerj.P ¢Cuéles son los defectos que se atri-

53 Mainzer, Lewis C., "Public Administration in Search of a Theory. The Interdisciplinary Delusion”,
Admtnistratton & Society, vol. 26, ntim. 3, November, Sage Publications, Inc, 1994. Mainzer se pregunta:
" ¢Cura la perspectiva interdisciplinaria el problema supuesto de la limitada vision de una Gnica perspectiva
disciplinaria? Yo pienso que no. La NASPAAen su Informe del Task Force sobre el Futuro de la NASPAA
refiere como practica a la administracion pablica Callegja) y como ‘un campo interdisciplinario en la aca-
demia"'.
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buyen alainvestigacion interdisciplinaria en la Administracion Pablica? Main-
zer responde a esta pregunta con cuatro elementos: s4

1. El estudio interdisciplinario de la administracién publica demanda mayor
conocimiento. Al existir diversas disciplinas en e campo de estudio, se
vuelve indispensable un mayor grado de conocimiento.

2. El estudio interdisciplinario de la administracion publica carece de unfocus
principal. Esto significaque a contar con diversas disciplinas, elfocus de la
administracion publica se diversifica en lugar de ubicar un solo objeto de
estudio.

3. El estudio interdisciplinario de la administracion publica en realidad ele-
va agunos estudios a expensas de otros. Por gemplo, se sustituyen los
estudios econdmicos o de management por los de ciencia politica. Igual
situacién ocurre con los métodos que se emplean para la investigacion de
la administracion publica.

4. El estudio interdisciplinario de la administracion puablica aspira a ser
ciencia con el apoyo de los valores de la tecnologia, pero suprime las
consideraciones éticas. Las cuestiones éticas son fundamentales en todo
estudio politicoy, por lo tanto, dela administracion publica.

El estudio de la administracion publica fue trasladado de la ciencia politica a
un campo interdisciplinario. Para Golembiewsky (1989), la administracion pu-
blicapasd de ser un campo de estudio exportador de teoria para llegar a ser un
importador de conocimientos.P cuando deberia ser en sentido contrario; es
tiempo de que la disciplina exporte conocimiento Gtil a las otras disciplinas
(madres) de la administracion publica.

En ese mismo orden de ideas coincide Henry a sefialar que la Administra-
cion Publica tampoco triunfard como campo de estudio si continda aferrdndo-
se, como lo hacen la mayoria de los programas de administracion publica, a su
modelo interdisciplinario.V Por lamentable que parezca, los programas inter-
disciplinarios de las universidades son, en e mejor de los casos, periodos de
transicion que marcan la evolucion de un subcampo de otra disciplina a de un
campo dotado de rigor académico, independencia intelectual, autonomia admi-

54 U, p. 383.

55 {SU, p. 364.

56 Henry, NicholasL., "La Raizy las Ramas: Peripecias de la Administracion Piblica Hacia el Futuro”,
Lysn, Naomi y Wildavsky, Aarén, Administracién Plblica. El Estado Actual de la Disciplina, México,
Colegio Nacional de Ciencia Politicay Administracion Piblica, Fondo de Cultura Econémica, 1999, p. 66.
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nistrativay arraigado profesionalismo. Los programas interdisciplinarios son
esfuerzos simbdlicos de los administradores universitarios por parecer adecua-
dosy solucionadores de problemas, afin de colocar temporalmente a sus insti-
tuciones en una posicion mas favorable como un potencial receptor de mas
estudiantes, subsidios o dotaciones, 0 para asilar a profesores probleméticosy
en ocasiones mediocres. La Administracion Publica no debe seguir siendo in-
terdisciplinaria durante largo tiempo.

En la administracion publica, la comodidad profesional amenaza detener €
discurso en el nombre del estudio interdisciplinario. Este enfoque pretende mo-
delar la cienciao la profesion de esta manera, afirmando ser mas comprensivo y
sin dogmas. Pero el enfoque interdisciplinario nos aeja de una conversacion
més profunda para que la administracion publica pueda convertirse en ciencia

El regreso de la Ciencia Politica como punto de referencia de la
Administracion Pablica

El origen moderno de la administracion publica con Woodrow Wilson naci6
con la pretendida dicotomia politica-administracién, aunque en realidad
Waldo consideraba que la administracion publica habia surgido como una sub-
disciplina de la ciencia politica. Cuando la administracion publica partia del
hecho de que las acciones del gobierno eran de naturaleza politica, € creci-
miento y diversificacion del campo de estudio fue mayor. Los estudios del
objeto como la teoria de las organizaciones (Simon) y las teorias gerenciales
gue se convirtieron en el management publico, se alejaron de los planteamien-
tos politicos por considerar que no contribuian a la ciencia administrativa. Sin
embargo, los resultados actuales muestran lo contrario; incluso se busco un
estudio interdisciplinario, pero se olvido de la cienciapolitica.

De acuerdo con Mainzer (1994) un estudio realizado por la NASPAA mostra-
ba una disminucion de la ciencia politica en las maestrias de administracion
publica, 1o que ha propiciado probablemente una mayor separacion de los pro-
gramas de la ciencia politicay la administracion publica.'? Los programas de

57 Ibid., p. 372. ¢Por qué se interpreta a la ciencia politica como una parte que no puede contribuir ala
teoria de la organizacion? Waldo explica que € silencio de la ciencia politica es porque "el nicleo de
consistencia’ es producto de la teoria contemporanea de la organizacion que proviene de valores que se
empotran hondamente en nuestra cultura. Estos principios son: cientificos, racionalidad. eficacis, eficiencia
y produetividad. El concepto de ““poder” es poco usado en lateonade organizacién. Por ello, es més (til e
modelo de Robert Michels que € de Herbert Simon.
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ciencia politica habian sido substituidos por materias de economiay cursos
de computacion. Para Mainzer este fue un atague de mas de un siglo de tradi-
cion entre la administracion publicay la ciencia politica. Esta separacion ha
propiciado en la educacion profesional de la administracion publica que otras
disciplinas fueran consideradas mas prioritariasy que los estudios de caso se
contemplaran como estudios practicos independientemente de cualquier disci-
plina. La administracién publica preferia estudios pragmaticos, gerenciales y
estudios de caso, aparentemente més allade lateoriay los dogmas.

Aunque totalmente consciente de los antecedentes politicos de la ciencia de
la administracion puablica, Frederickson, quien se identifico con la Nueva Ad-
ministracion Publica, ofrece unavision interdisciplinariadel estudio: "Y o soy
de la idea que la administracion puablica seguramente no es una disciplina, ni
deberia serlo. S no es una profesion, seguramente ha tomado muchas de las
caracteristicas de una profesion, y s no es un campo interdisciplinario, en-
tonces ali probablemente hay tal cosa'. El argumenta que no existe un cuerpo
de teoria que actualmente domine la disciplina; mas bien, hay una diversidad de
paradigmas. "La administracion publica es rica con sus perspectivas, teorias vy,
como los campos de medicinay la educacion, no necesita que ali sea una
teoria ya aprobada. "ss Sin embargo, Frederickson distingue entre la administra-
cién publicay la ciencia politica a afirmar que. la perspectiva politica puede
contribuir a los estudios de administracion publicay.alos tomadores de deci-
siones (policymakers). Sefiala que debe afadirse la equidad social alos valores
tradicionales de economiay eficienciaparael desarrollo de diversas perspecti-
vas a las organizaciones y la administracion publica. Para Frederickson: "La
administracién publica une las disciplinas y, después, toma partes pertinentes de
las disciplinasy los apli ca a problemas publi cos". so

En la realidad, los campos diferentes de la administracién publica compar-
ten los mismos problemas, aunque cada disciplina los estudia con un enfoque
diferente y especifico. Por €llo, es esencial que la administracion publicavuelva
asu origen -l aciencia politica- para estudiar e fendmeno administrativo en
su naturaleza politica. Para Mainzer, € estudio politico de la administra-
cion publicano requiere tener una ideologia particular. Aun cuando se acepta
gue las perspectivas politicas de mayor importancia para la administracién
publica han incluido temas de interés, como relacionar la expresion con la
gjecucion de lavoluntad del Estado o la voluntad popular, € pluralismo de los

38 ibid" p. 374. Citado por Mainzer.
59 Ibidem.
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grupos de interés, € imperio de laley y e control judicial de la administra-
cion, denuncias sociales dejusticia de clase de opresion y racismo, régimen de
valores de separacion de facultades y balances.

En esta perspectiva cobra importancia lo que sefiala Gabriel Almond en €
sentido de que la Ciencia Politica ha sido desde el pasado el escenario de una
acalorada polémica entre quienes consideran esta disciplina como una ciencia
exacta -formal, matematica, estadisticay experimental- dedicada a la cons-
truccion de "leyes generales' probadas, y otros, menos optimistas y mas
eclécticos, que sostienen que todos los métodos de acceso al conocimiento,
tanto los propiamente cientificos como otros muy rigidos como los de la histo-
ria, lafilosofiay e derecho, son igualmente Utiles.s? En esta segunda posicion
se encuentra Almond, que afirma que las relaciones en las ciencias sociales
estan regidas por la memoria, € aprendizaje, las aspiracionesy la persecucion
de objetivos.

[...] lahistoria de la Ciencia Politica como disciplina contemporanea ha estado sig-
nada por diversas escuelas y corrientes que desean adjudicarse las definiciones, fun-
ciones y paternidad de ese campo de estudio. Las pretensiones parten desde la
autoriay sustento tedrico hasta la vasta interpretacion y andlisis de los fenbmenos
sociales. De ahi que, por exclusion, haya surgido en la década de los sesenta una
propuesta que afirma que se han vivido etapas ciclicas de confusion de conceptos y
metodologias en el estudio de la ciencia politica.s!

Para Almond, la Ciencia Politica se encuentra inmersa entre diversas escue-
las y corrientes como s fueran "mesas separadas’, que impiden conformar
una "mesa central” donde puedan confluir todas las orientaciones prevalecien-
tes de la disciplina Esta misma situacion es equiparable en la Administracion
Pablica, 1o que ha propiciado una fragmentacion y diversidad de orientaciones
en relacion con el objeto de estudio. Sin embargo, esta condicidén no imposibi-
lita que la Ciencia Politica sea un punto de partida esencial parala conforma-
cion de una teoria de la Administracion Pablica.

60 Almond, Gabriel A., Una Disciplina Segmentada. Escuelas y Corrientes en Jas Ciencias Paliticas,
México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Plblica y Fondo de Cultura Econémica,
1999, p. 31.

61 Pineda Guadarrama, Juan de Dios, "Estudio Introductorio”, Almond, Gabriel A., Una Disciplina
Segmentada. Escuelas y Corrientes en las Ciencias Paliticas, México, Colegio Nacional de Ciencias Politi-
casy Administracion Publicay Fondo de Cultura Econémica, 1999, pp. 7-8.
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Por su parte, Fesler sefiala que la Administracion Publica es una parte inte-
grante, interactivay subordinada del gobierno. Por lo tanto, no podré entender-
se separada del gobierno. El entendimiento del gobierno es tarea de la Ciencia
Politica. En conclusion, el estudio de la Administracion Pablica forma parte de
la empresamas amplia de la Ciencia Politica.s-

L a administracion pablica necesitarecuperar la perspectivapoliticapara que
el crecimiento del conocimiento en la materia permita construir una teoria
"central" de la administracién publica. Mientras € estudio interdisciplinario
fue determinante en la importacion de conocimiento de otras disciplinasy en
la conformacion de una orientacion disciplinaria, esta fue una de las debilida-
des estructurales -nudos histéricos- para que la administracion puablica no
fuera considerada una cienciay solo se definiera como una profesion, es més,
ni siquiera con €l rango de disciplina. La Ciencia Politica puede contribuir a
darle identidad, coherencia, unidad y perspectiva ala Administracién Publica.

La dimension histérica de la Administracion Publica

El estudio de la Administracion Plblica, en sus diversas interpretaciones de
los "objetos de estudio”, ha relegado ala historia dentro de los mismos. El
objeto de estudio es una materia histérica que no puede ser estudiada de mane-
ra aisladay fuera de su contexto historico-social. Pretender estudiar ala disci-
plina a partir de Woodrow Wilson (1887), sin considerar las significativas
aportaciones de los cameralistas, la ciencia de la policia, los Consgjeros de
Principes, Lorenzo von Stein en Alemaniay Bonnin en Francia, asi como las
contribuciones del derecho administrativo y constitucional europeo, es olvidar
el legado' histérico de la administracion publica en la conformacion de su objeto
de estudio.

La controversia con la administracion publica norteamericanay la ciencia
administrativa europea muestra esta tendencia, mientras gue la ciencia admi-
nistrativa retomala herencia de las ciencias cameralesy e derecho administra-

62 Feder, James W., "El Estadoy su Estudio: €l Todo y las Partes’, Lynn, Naomi y Wildavsky, Aarén
(comps.), Administracién Pablica. El Estado Actual de la Disciplina, México, Colegio Naciona de Ciencia
PoHticay Administracion Publica, Fondo de Cultura Econdmica, 1999, p. 150. Para Fedler, "Algunos estu-
diosos de la administracion puablica han concluido que nuestra relacion con la ciencia politica no es benéfica
para nuestro campo. En muchos casos, esa conclusion deriva de un apego a la administracion genérica,
publicay privada, y de una creencia relacionada en que otras disciplinas contribuyen més que la ciencia
politicaa entenderestegéllero” (Ibid., p.-148).

279




'OSS JUAN SANCHEZ GONZALEZ

tivo en sus estudios, apartir del principio de que se trata de una ciencia. Por
su parte, la administracion publica tiene su origen en la dicotomia politica-
administracion de Woodrow Wilson, nace como € gobierno en accién. y
como una ciencia de los negocios publicos del gobierno, pero en su desarrollo
histérico se cuestiona su carécter cientifico. La dimension histérica de la ad-
ministracion publica es un aspecto central en la conformacion de una teoria
administrativa.

Como ya se ha dicho, la actividad organizada del Estado, la administracion
publica, ha sido una actividad histérica que desde las primeras civilizaciones
los sumerios, hititas, asirios, caldeas y persas, hasta los grandes imperios
como Roma, Grecia, Egipto, China, India, Bizancio, entre otros, comienzan a
conformar el objeto de estudio de la administracion publica. La dimension
histérica es vital para contribuir en e caracter historico, sobre todo a partir de
gue no existe un solo método de investigacion -positivista- sino € interpre-
tativo y €l critico, que son métodos aplicados en las ciencias sociales. Lahisto-
ria es una referencia central en cualquier estudio de la administracion publica,
tanto en el pasado como en el futuro de la disciplina

La separacion teoria y practica de la Administracion Publica

La discusion de la separacion entre lateoriay la practica en la administracion
publica es un tema esencial en larevision del crecimiento del conocimiento en
la teoria administrativa. Como actividad y practica el objeto de estudio de la
disciplina es tan antigua como el gobierno mismo (Wilson), por lo que su
existencia esta fuera de cualquier discusion.-incluso como profesion ésta tiene
un enorme pasado.

Sin embargo, €l paso de la actividad alateoriay a su dimension epistemolo-
gica ha sido cuestionada debido a que los llamados " principios de administra-
cion" sblo eran "proverbios" (Simon), que no existian suficientemente
estudios de administracion publica comparada (Dahl), que mas gue una ciencia
o disciplina, la administracion publica era una simple "carrera administrativa’
(Parker), que la disciplina habia entrado a una crisis de identidad y crisis inte-
lectual para contar con un paradigmavalido para las diversas interpretaciones
del campo de estudio (Ostrom).

Por ello, quien sostiene que las investigaciones surgidas de los publiadmi-
nistrativistas no pueden ser las requeridas en el campo de la teoria estd en lo
cierto, en el sentido de que los valores prevalecientes en la préctica del ser-
vicio publico no corresponden necesariamente al ambito teérico. No obstante,
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como sucede con otras disciplinas, debe existir un puente, un punto de contac-
to, donde la précticay lateoria de la administracion publica puedan converger
en necesidades y requerimientos mutuos. Probablemente, € futuro y la perma
nencia de la Administracion Pablica como ciencia dependen de este necesario
vinculo entre la practicay lateoria de la disciplina. Lateoria que se encuentra
distante de su actividad y objeto de estudio, es un conocimiento que no es Util
alos profesionistas ni alos estudiosos del campo de estudio.

Denhardt afirma que la administracién publica es méas bien una profesion
gue combina muchas perspectivas tedricas diferentes.” Debido a que ninguna
disciplina particular puede proveer ahora €l conjunto de conocimientos reque-
ridos por los administradores del sector publico, parece razonable que los pro-
gramas se vuelvan coherentes por medio de su orientacién profesional.
Desafortunadamente, esta concepcion de la administraciéon publica como una
profesién quiza en mayor medida eliminala posibilidad de alcanzar una orien-
tacion tedrica propia o de satisfacer plenamente las necesidades de los practi-
cantes del campo. Para este autor, la informacion proveniente de otras
disciplinas podria ser Gtil en el tiempo, pero ninguna de tales disciplinas captara
directamente la diferencia si hay algo distintivo en las organizaciones publicas.
Si se parte de que la Administracion Publica sdlo debe tomar los materiales de
otras disciplinas, se corre € riesgo de fortalecer 1o superfluo del trabgjo en las
organizaciones publicas mientras se olvidalo esencial.

Aungue tengo duda en emplear los términos puro y aplicado a dos momentos dife-
rentes de la practica de la investigacion, creo gque los tedricos de la administracion
publica, asi como otros investigadores del campo, tienen una obligacion doble: for-
talecer los conocimientos acerca de las organizaciones publicas en general y trasmi-
tir nuestro entendimiento del mundo de las organizaciones publicas a quienes estan
activos en ese mundo.s?

Pararesolver la cuestion de lateoriay la practica, ese problema se relaciona
con las controversias mas generales referentes a la base apropiada para adqui-
rir conocimientos en nuestro campo y en las ciencias sociales en general. El
enfasis ha cambiado con claridad durante los Ultimos decenios, sin embargo,
todavia no se ha explorado plenamente la relacién que existe entre diversos

63 Denhardt, Robert B., *“'Feoria de la Administracion Piblica: € Estado de la Disciplina', Lynn, Naomi
y Wildavsky, Aaron (comps.), Administracion Plblica. El Estado Actual de |a Disciplina, Méxigo, Colegio
Nacional de Ciencias Politicas Y Administracion Publica, A, C.y Fonde de Cultura Econdmica, 1999, p. 11S.
64 Denhardt, Robert, op. cit.e p. 116.

281




JOSE JUAN SANCHEZ GONZALEZ

modos de adquisicion del conocimientoy diversos patrones de la accion humana,
ni se ha logrado buscar procedimientos para integrar los diversos enfoques
existentes. 65

Para Perry y Kraemer |la perpetuacion de la distincién entre lateoriay la préc-
tica se atribuye primordialmente a la limitada autoridad cientifica de la teoria
de la Administracion Pablicay no al valor de lateoria en si misma. La Admi-
nistracion Publica se beneficiaria con la creacién de importantes instituciones
de investigacion bésicay aplicada, responsable ante sus clientes, pero libres
para perseguir sus objetivos separados.v

La historia muestra que el objeto de estudio (la actividad o materia) por 1o
general se encuentra siempre adelante de su estudio del objeto (teoria o disci-
plina). Esto es asi porque la actividad organizada del Estado es tan cambiante
por las nuevas tendencias mundialesy las propias necesidades de cada nacion.
En la medida que € estudio del objeto contribuya a conocimiento del objeto
de estudio, en esa medida la ciencia administrativa estara cumpliendo una de
las méas importantes misiones para las que fue creada. Aunque el estudio del ob-
jeto (disciplina) tiene su propia agenda de conocimiento, através de los estu-
dios administrativos la Administracién Publica puede ir consolidando su papel de
ciencia autbnoma e independiente.

La necesidad de una Administracion Publica comparada

Como ya fue referido en e capitulo anterior, segin Curtis Ventriss (1991), en
1947 Robert Dahl sostenia que uno de los tres problemas de la administracion
publicaera que la mayoria del estudio de la administracion publicano era compa-
rativo, por lo que una ciencia de la administracion publica reclama este cono-
cimiento.s? En las décadas de los cincuentas y sesentas en los Estados Unidos

65 Ibtd., p. 118. Sefiadla el autor: ..... |as teorias de la administracion, sobre todo las teorias de la adminis-
tracion democrética, podrian llegar a ser modelos para la teoria de la organizacion en general. Todo esto
conduce a un nuevo enfoque para definir el campo de la administracion publica, un enfoque bosguejado en
otra parte (Denhardt, 1984), en € sentido de que estudiamos no sdlo la administracion piblica sino también
las organizaciones publicas, y que nos interesa € cambio de la administracion en blsqueda de valores
sociaes definidos desde una perspectiva publica’.

66 Perry, James L. y Kraemer, Kenneth L., "Metodologia de la Investigacion en la Administracién
Pablica: Problemas y Modelos", Lynn, Naomi y Wildavsky, Aar6n (comps.), Administracién Publica. El
Estado Actual de la Disciplina, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y' Administracion Publica,
A. C., Fondo de Cultura Econémica,: 1999, p. 456.

67 Ventriss, Curtis, "Contemporary Issues in American Public Administration Education: The Search
for an Edueational Focus", PubJicAdministration Review, vol. 51 (January/February) 1991.
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se realizaron mediante la asistencia técnica estudios de administracion publica
comparada, pero por diversas razones este movimiento desaparecio. Para algunos
ésta es una de las posibilidades para que la administracion puablica pueda ser
una subdisiciplinaque se distinga de otras de similar enfoque internacional.

La administracion publica como ciencia requiere realizar mayores estudios
comparativos para que los estudios administrativos cuenten con un caracter de
réplicaen cualquier pais que se aplique. Este es uno de los problemas centrales
en la construccién de una teoria de la administracion publica, en parte porque
los esquemas de regiones como Estados Unidos y Europa no son aplicables
automaticamente en los paises en desarrollo. Aunque cada pais tiene su propia
situacién administrativa en su conformacién, organizacién y desarrollo, la ad-
ministracion publica puede contribuir con conocimiento Util y generalmente
aceptado para que adquiera el carécter de cientifico.

Lariqueza de los estudios de |a administracion publica comparada permiten
obtener conocimiento (til sobre el efecto del contexto politico, la importancia
de la cultura, € papel de los participantes en las politicas publicas y en gene-
ral un conjunto de factores que pueden servir de detonadores o de obstacul os
en la puesta en marcha de una politica en una sociedad determinada.

Robert C. Fried sefiala la importancia de contar con una teoria de la Admi-
nistracion Pablica comparada:

Si tuviéramos una teoria universal de la administracion publica comparada, quiza
fuese algo como esto: tendriamos frente a nosotros un esquema para clasificar los
sistemas administrativos de los 150 paises del mundo (cabe esperar que hubiera
menos de 150 categorias en esta clasificacion), los criterios de clasificacion serian
faciles de usar y todos aceptariamos los resultados de la clasificacion. Una vez que
hubiésemos ubicado a cada sistema administrativo nacional en su categoria, nuestra
teoria nos diria muchas cosas acerca de ese sistema. [...] Si tuviéramos una teoria,
seria por supuesto algo mas que una taxonomia; también nos diria por qué se pare-
cen entre si los sistemas, por qué difieren y cudles consecuencias derivan de estas
semegjanzas y diferencias.O

Para Fried unateoria de la administracion publica comparada se basaria en
hechos empiricos: las variables principales serian cuantificables; la clasifica

68 Fried, Robert C., "Administracion Plblica Comparada: la Busqueda de Teorias', Lynn, Naomi y
Wildavsky, Aardn (comps.), Administracion Publica. El Estado Actual d¢ la Disciplina, México, Colegio
Naciona de Ciencias Politicas y Administracion Piblica, A. C., Fondo de Cultura Econémica, 1999, p. 416.
Para profundizar en este tema se recomiendaver este articulo.
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cion se basaria en indicadores empiricos, y las interrelaciones entre las varia-
bles, actualesy através del tiempo, se medirian en formulas probabilisticas,
recursivas 'y de regresion multiple. e

Al igual que los estudios de caso, las investigaciones comparativas aportan
conocimiento empirico que debidamente procesado y sintetizado puede con-
vertirse en conocimiento con rango de teoria. Por gemplo, la privatizacion, la
desregulacion, la descentralizacion y/o desconcentracion, avanzan o se detie-
nen por las caracteristicas del gobierno que los impulsa, pero sobre todo por la
idiosincrasia de su gente. En la medida que exista un mayor nimero de estudios
de administracion publica comparada en la disciplina, sera posible contestar a
cuestionamiento de Robert Dahl de que la disciplina ha comenzado a resolver
esta problemética.

Recurrir ala politicay ala administracion publica comparada permite mos-
trar cuales han sido las diversas soluciones que en € mundo se han dado alos
retos administrativos, y las formas en que se pueden evitar los errores cometi-
dos en ese proceso, adaptar los aciertos 'y tomar en consideracion la especifici-
dad de los contextos concretos."? En primer lugar, la tarea de gobernar es una
tarea crecientemente complejay dificil en todo e mundo, por lo que la admi-
nistracion publica comparada ensefia mucho de los aciertosy errores de otros
paises y las naciones latinoamericanas. En segundo lugar, en € mundo se ha
revalorado la importancia de la reforma administrativa como soporte de otras re-
formas -servicio civil de carrera-; en tercer lugar, las reformas administrati-
vas son una tarea complicada debido alos actores involucrados, la crisis de los
paradigmas y los diversos dilemas existentes en e campo.” Guy Peters afirma
gue € estudio comparado de la administracion publica es fundamental, no sélo
para e entendimiento de las cuestiones administrativas, sino también para
comprender € contexto en que se realizan las reformas administrativas.

69 |bidem. Entre lostemas de la agenda de la administracién publica comparada estarian: |a interdepen-
dencia de las naciones en € sentido politico, econémico, militar y ecolégico; en derechos humanos; la
coproduccion (sector publico y privado); la experienciadel Tercer Mundo; y el estudio de la desburocratiza-
cién (perestroika) en Europa Oriental, entre otras grandes teméticas.

70 Méndez, José Luis, "Estudio Introductorio”, B. Guy Peters, La Polittca de la Burocracia, México,
Colegio Nacional de Ciencias Politicasy Administracion Puablica-FCE, 1999, p. 9. "L a pregunta central que
la politica comparada nos deberia ayudar a responder seria: ¢es posible descentralizar €l poder y a mismo
tiempo a) combatir en lugar de favorecer las tendencias a la corrupcién en laregién, y b) fortalecer en lugar
de debilitar la capacidad de los Estados latinoamericanos paraguiar de manera adecuadael desarrollo nacio-
nal?”

71 Ibid., p. 58.
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La administracion pablica comparada es una rama especializada en el estudio de la
administracién publica. El desarrollo de las teorias de la organizaciony de la geren-
cia en un nivel general pueden ayudamos a entenderla, pero no debemos esperar
gue todas las respuestas provengan de ese terreno, por fértil que sea. La naturaleza
publica de la administracion publicay la necesidad de entender € contexto social,
cultural y politico de las organizaciones hacen de la administracion publica algo
especial. Por lo tanto, la adaptacion de enfoques administrativos mas generales
--algo que considerariamos fructifero para su desarrol | o- debera hacerse con mucho
cuidado y con la debida consideracion de factores contextualesy situacional es.P

L a administracion publica norteamericana ha pecado de localistay de reali-
zar investigacionesy estudios sobre los tépicos que més les preocupan --poli-
ticas publicas, management, teoria organizacional, reinvencién del gobierno,
paradigma posburocrético, aspectos presupuestales, fiscales, personal, entre
otros- pero ha olvidado que una buena parte de ese conocimiento no es repli-
cable en los mismos términos en los paises desarrollados y en desarrollo. Esta
situacion ha limitado € conocimiento generado en este pais, por 1o que es
necesario, dentro de los estudios que realiza, concentrar €l interés en los estu-
dios comparativos con otros paises. Este es un terna esencial paraque la Admi-
nistracion Publica pueda avanzar en la consolidacion de ciencia.

La importancia de la investigacion administrativa

Para James Perry y Kenneth Kraemer, la Administracion Pablica se encontraba
en una etapa temprana de desarrollo cuando Luther Gulick (1937) propuso una
ciencia de la administracion. Su propuesta se convirtié en una fuente de con-
troversias acaloraday continua (Dahl, 1947; Simon, 1947) centrada en la con-
cepcion positivista 'y otras concepciones de la metodologia de investigacion
apropiada. Este debate, que continda hoy, ha desviado a la Administracion
Publicadel problemareal. En realidad, el problemano es e método positivista
frente a otros métodos de investigacion, sino de la calidad, la continuidad y la
utilidad de la investigacion, cualesquiera que sean los métodos utilizados. La
prueba de la metodologia consiste en saber si produce un conocimiento Util a
través del tiempo a un campo de estudio definido. 73 Estos autores sefialan que:

72 Peters, B. Guy, La Politica de |a Burocracia, México, Colegio Nacional de Ciencias Pollticas y
Administracién Piblica-FCE, 1999, p. SO.
73 Perry, JamesL. y Kraemer, Kenneth L., op. cit., p. 451.
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a) la naturaleza ecléctica de la administracion publica dificulta la identificacion de
las metodologias que definen a campo o0 se asocian exclusivamente con él; b) la
investigacion refleja muy escasa comunicacion interdisciplinaria; €) la investigacion
de la administracion publica no ha sido acumulada; d) e puente entre la investiga-
cion y la practica es una consideracion importante en la seleccion de la metodologia
de la investigacion, y €) € apoyo institucional otorgado ala investigacién es inade-
cuado pararemediar las deficiencias de conocimiento en la administracion publica.?"

Perry y Kraemer sostienen que gran parte de latarea investigadora de la Ad-
ministracion Publica se concentra en las etapas iniciales del desarrollo de la
teoria (enfoque del problema e identificacion de variables), prestando escaso
interés en la investigacion mas avanzada, lo que reflgj a la maduracion de las
teorias prevalecientes." El problema de la ausencia de un conocimiento acu-
mulado puede derivar en ciertos problemas especificos asociados alos incenti-
vos de la investigacion o a las preferencias del investigador por ciertas
metodol ogias de la investigacion.

Para Mosher y Cimmino la necesidad de la investigacion que demuestra
nuestra disciplina se deriva de su escasa sistematicidad.?' Aparte de construir
la premisay €l fin paralos estudios administrativos, la investigacion cientifica
se manifiesta como problema de método en la conductay en el camino de tales
estudios, como medio para un conocimiento adecuado del fenébmeno en su as-
pecto dinamico, como puente entre la teoriay la préactica, afin de que ambos
aspectos de dichos estudios se pongan al servicio del progreso social.

La importancia de la investigacion es, en general, tanto para las ciencias
fisicas 0 naturales como para las sociales, con una justificacion, para estas
Gltimas, que no pueden vanagloriarse de una tradicién de investigacién tan
antigua como las primeras, y que a causa de la dificultad de definir sus objeti-
vos deben concretamente a la investigacion la posibilidad de fijar, sobre bases
validas, los respectivos conocimientos. "El problema de la investigacion ad-
ministrativa se presenta concretamente en estos términos. €l haber olvidado
hasta hoy aquellos aspectos de la realidad administrativa cuyo andlisis podiay
puede llevarse a cabo facilmente con el método cientifico."77

74 1bid., p. 452. Estos autores proponen tres medidas para mejorar la investigacion en la Administracion
Pablica: a) concentrarse en los fendmenos centrales; b) institucionalizar la investigacion en el campo de
estudio; y €) mejorar las metodol ogias especificas.

7S lbid., p. 456. Para profundizar més en el tema de la investigacion en la Administracion Publica puede
consultarse este articulo.

76 Mosher, Frederick y Cimmino, Salvatore, Op. Cu., p. 545. Para estos autores, la investigacién es aquel
esfuerzo sistemético dirigido a aumentar los conocimientos propios de una disciplina.

77 tU«. p. 548.
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Para Mosher y Cimmino, la investigacién operativa, la cibernética, los mo-
delos mateméticos, € andlisis estadistico proporcionan servicios destacados
para la medicién objetivay concreta de los datos administrativos, pero hos hacen
conscientes también de la necesidad de medir, dentro de los limites de lo posi-
ble, los valores intrinsecos en € hecho administrativo. La investigacion aplicada
en este campo no puede olvidar los elementos éticos de la realidad objeto de es-
tudio y debe, por todos los medios, penetrar cientificamente el mundo de los va-
lores administrativos, tal vez adaptando los métodos de analisis actuales o ela
borando otros nuevos.

L ainvestigacion administrativatiene un punto de partidabien definido: pro-
curar una primeraordenacion de la materiapara hacer accesibles los resultados
alcanzados por esta via a todos aguellos que hacen un arte de la administra-
cion. Pero existe una segunda propuesta que la investigacion puede y debe
tener: la sintesis del conocimiento en tomo a fendmeno administrativo, "sinte-
sis que hoyes sdlo un anhelo, pero que mafiana podra ser una realidad s es
cierto que tal deseo constituye el motivo fundamental de la presente generacion
en cualquier campo del saber"."

La investigacion administrativa posee otra caracteristica muy significativa:
la escasa sistematicidad alcanzada en € presente por la disciplina haria muy
ardua la ensefianza si no fuera con el apoyo de la investigacion. La administra-
cion publica requiere una constante difusion de las investigaciones adminis-
trativas y la necesidad permanente de continuar promoviendo mayores estudios
gue puedan sistematizar los conocimientos en la materia. En este contexto,
dentro de la investigacion en la administracion publica, para Kennet L. Kraemer
y James L. Perry (1989) es necesario modificar en algunos patrones la forma
en que se realizan las investigaciones, los apoyos institucionalesy los conoci-
mientos que puedan obtenerse en la disciplina. 79

El conocimiento cientifico es producto de la interrelacion que se da entre los
métodos, lateoria, las técnicasy la experimentacion. Estos elementos ayudan
a explicar, interpretar y transformar la realidad, es decir, a dirigir e cambio.t?
Dejar fuera algunos de estos elementos en € estudio y la practicade lainvesti-

78 Mosher, Frederick y Cimmino, Salvatorre, op. cit., p. 549. N

79 Kraemer, Kenneth L. y Perry, James L., "Institutional Requirements for Academic Research in Pu-
blic Administration”, Public Admintstratton Review, vol. 49 (JanuarylFebruary), 1989. Para estos autores, la
calidad de investigacion ha sido criticada en la década de los ochentas, aunque esta situacién se ha modi-
ficado. Existen cuatro tipos de soportes institucionales: 1) los valores institucionales apoyados por las.inves-
tigaciones; 2) lacapacidad pararealizar acciones de investigacidn; 3) recursos destinados a la investigacion;
y 4) un esfuerzo institucionalizado.

80 Gonzélez, Beauregard, op. cit., p. 27.
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gacion de la administracion publica equivaldria a un intento de deformar la
estructura de la propia ciencia. Debe entenderse a la ciencia como una estruc-
tura o sistemas de teorias, leyes y categorias que se presentan en tres niveles:
el tedrico, € metodoldgico y €l técnico.s1 El estudio de la Administracion PU-
blica debe contar con una visién "totalizadora", que permitarebasar e simple
rol técnico de la mayoria de las investigaciones en la disciplina. Mediante €l
estudio de los métodos y técnicas, € investigador podré abordar la problema-
tica con una mayor rigurosidad cientifica.

Para Henry, existen por lo menos tres aspectos fundamentales que es nece-
sario resolver en el ambito de la Administracion Publica. s2 L a primera preocu-
pacion es institucional. Para que la disciplina sobreviva en las universidades,
debera obtener e control de las carreras de sus profesores. En segundo lugar,
el megjoramiento y la expansién de la educacion doctoral en Administracion
Pablica son esenciales. Finalmente, debiera canalizarse hacia carreras acadé-
micas a un mayor nimero de estudiantes de doctorado en Administracion PU-
blica Aungue no se cuenta con informacion sobre e numero de estudiantes
doctorales a tiempo parcia en Administracion Publica, sin duda, como propor-
cion del total, ese nUmero es muchas veces mayor que € observado en los cam-
pos de la CienciaPoliticay la administracion de empresas.

En busca de un nuevo paradigma para la Administracion Pablica

La Administracién Publica requiere de un nuevo paradigma que recupere la
verdadera naturalezay dimension tedrica de la disciplina. Los falsos paradig-
mas no pueden continuar prevaleciendo en e campo de estudio; ya fueron
causantes del retraso en la construccion de una teoria central de la administra-
cion publicay en la busqueda de su carécter cientifico. Coincidimos con
McCurdy, cuando sefiala que:

Los interesados en la supervivencia de la Public Administration han comenzado a
preocuparse por su fragmentacién. No es probable que la disciplina desaparezca por
falta de objeto de estudio, pero puede verse amenazada por |la pérdida de un ndcleo
central. Hay una necesidad imperiosa de investigadores jovenes que puedan relacio-

81 lbid., p. 24. "En sintesis, hemos querido resaltar €l error metodolégico de separar los aspectos episte-
moldgicos de la investigacion como proceso de adquirir conocimiento. Este hecho, como hemos reiterado,
lleva a confundir el método y la téenica y por consiguiente a dar énfasis a los aspectos téenicos como la
Unica alternativa en la produccién de conocimiento:'

82 Henry, Nicholas, op. cit., pp. 67-68.
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nar los enfoques del andlisis de sistemasy de los programas publicos, sin menoscabo
de sus caracteristicas respectivas, con un nlcleo basico de la Public Administration,
gue posee una teoria central y un poder curativo y esta urgentemente necesitada de
investigaciones basicas. La dternativa, rea por otra parte, se materializara s las
disciplinas mas antiguas, como la ingenieria, la sociologiay la ciencia politica em-
piezan atratar los problemas de esta "era de las organizaciones" por si mismas y
sin apoyarse en un centro unificador. En este caso, la Public Administration puede
volver aconvertirse en unarama de la Ciencia Politica. s3

Para McCurdy la disciplina todavia espera la aparicién de una teoria del
comportamiento de la administracion postindustrial radicalmente nueva que no
deba su origen ni aMarx ni a Weber. ¢Sera posible olvidar las aportaciones de
estos autores ala Administracion Publica? Nos parece que la respuesta es ne-
gativa. En parte porque la Administracion Pablicaha sido entendida como una
disciplina amplia, que se ha [lamado "interdisciplinaria’, es decir, en la que
concurren diversas disciplinas de las ciencias sociales. Sin embargo, una disci-
plina sin historiay sin unos personajes miticos no puede ser considerada una
disciplina. En una época en la que la Administracion Publica esta intentando
encontrar una identidad propia y futura, "una revision a pasado puede jugar
un papel consolador”. ss

El estudio de la administracion publicay la investigacion dirigida a fijar su
contenido cientifico son unanecesidad imprescindible, debido a que solo € co-
nocimiento del fendmeno administrativo puede ser e punto de partida para un
mejoramiento y una reforma de la estructuray de las operaciones administrati-
vas. Para edificar un nuevo paradigma en la administracion publica, tendria
gue responderse alo que seflalan Mosher y Cimmino:

Visto asi e problema del estudio de la administraciéon publica, su solucién parece
estar vinculada a las siguientes cuestiones. ¢qué es la Ciencia de la Administra-
cion?, ¢cud es su contenido?, ¢cudles son los fines Ultimos perseguidos por la acti-
vidad administrativa? Estableciendo lo que debe ser la materia y cud debe ser su
contenido habremos fijado los presupuestos del caracter cientifico de tales estu-
dios.8s

Luther Gulick argumenta que el contenido global del campo de la adminis-
tracion puablica esta movido por e contexto, no por la légica, recordando que

83 McCurdy, Howard E., Una Bibliografia sobre |a Administracién Piblica, Madrid, Instituto de Estu-
dios Administrativos, 1973,p. 39.

84 |bid., p. 41.

85 Mosber, Fredericky Cimmino, Salvatore, op. cit., p. 563.
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"si el gobierno hace algo, es administracion publica'.86 Se trata de un campo
del saber que constituye un artey unatecnologia, y que extrafia también ala poli-
ticay @ mango. Los cambios en la administracion publica hacia € futuro,
para Gulick, exigen mas que solo 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 € gobierno se recupere a través de una
mejora en la produccién y suministro de los servicios publicos, toda vez que €l
servicio civil debe ser modernizado para dejar de ser inflexible. Gulick cree
gue €l mejoramiento de dichos servicios comprende la contratacion de los par-
ticulares, asi como la creacion de nuevas organizaciones publicasy e desarro-
[lo 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 €l
cuerpo teorico de la materia. Sobre estas bases, €l estudio de la administracion
publica presenta perspectivas de desarrollo halagiefias y ofrece e supuesto
para una 6smosis no solo interdisciplinaria, sino también internacional, sobre
los resultados de la propia investigacién, contribuyendo a la universalizacion
del fendbmeno y a una megjor comprension del trabajo administrativo.

En la busqueda de un nuevo paradigmaen la Administracion Publica, Good-
sell propone a menos cinco nuevas é&reas de problemas que reflg an su orienta-
cion hacia el campo de estudio.s? De manera sintética pueden sefialarse en los
siguientes términos:

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

2. Biografia administrativa: e proposito es escribir sobre las vidas de las
personas. En la Administracion Publica se requiere més biografia, a

86 Gulick, Luther, "Reflections on Public Administration”, Publtc Admtntstration Review, vol. 50, ndm.
6. United States, 1990, p. 602.

87 Goodsell, CharlesT., "Nuevos Problemas en 1a Administracion Publica’, Lyan, Naomi y Wildavsky,
Aardn (comps.), Administracion Publica. El Estado Actual de la Disciplina, México, Colegio Nacional de
Ciencias Politicasy Administracién Plblica, A. C., Fondo de Cultura Econémica, 1999, pp, 632-647. Para
profundizar en este tema se recomienda este articulo.
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igual que mas etnografia. En nuestra disciplinano se da crédito ala histo-
ria de lavidaindividual.

3. Andlisis del andlisis. debera emerger un mayor estudio de la tecnologia
administrativa. En el pasado, la administracion publica ha sido general-
mente consumidora de tecnologia de manera irreflexible, por 1o que es
necesario estudiar més adecuadamente las extensas implicaciones de la
tecnologia administrativa actual .

4. Perspectiva global: se requiere una perspectiva més global para el campo
de estudio. La comunidad académica de la Administracion Publica tiene
una vision exclusivamente estadounidense. Es necesario "escapar de la
americanizacion de la administracion publica®, paratrascender las fronte-
ras nacionales de los estudios administrativos. La administracion publica
comparadapuede ser una herramienta pararesolver este problema.

5. Un profesor de gobernacion: a medida que vivimos en un nuevo siglo,
surge la necesidad de un profesor de gobernacion para la sociedad. Se
necesita una disposicion para ensefiar lecciones constantes de goberna-
cion. "Sélo la administracion publica posee €l potencial necesario para
ensefiar a la sociedad como gobernarse mas alla del afio 2000. 88

Goodsell afirma que e campo de estudio no es estatico desde € punto de
vistapréactico e intelectual. La Administracion Publica como "disciplinaemer-
gente" enfrenta una diversidad paradigmética, corrientes en conflicto y un ata-
gue permanente contra todas las ortodoxias. Nuestro campo no es ordenado y
tranquillo, sino turbulento y vital. Los administradores publicos no debemos
sentimos pesimistas acerca de una disciplina tan vital y dinamica como la
nuestra. "Para ser centenaria, la administracion publica esta notablemente viva
de mentey cuerpo. “s9

LaAdministracion Pablica: una ciencia plenay autbnoma

La Administracién Publica es una ciencia aplicada en constante desarrollo y
evolucion, que no puede desarrollarse como ciencia pura del conocimiento, la
cual pertenece a las disciplinas que se encuentran en el ambito de las Ciencias
Sociales. Su objeto de estudio es historico y se remontadesde las primeras civili-
zaciones que dejaron huella de su pasado hasta la actualidad; este objeto de

88 1bid., p. 644.
89 Ibid., p.647.
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estudio se encontraba mezclado con otras actividades propias de la antigtiedad
como son las religiosas, militares, politicasy econdmicas. Como actividad, €l
objeto de estudio fue realizado como arte y en e proceso de diferenciacion,
especializacion y complejidad se constituyd en una disciplina cientifica, como
afirmaLeonard White.

Su estudio del obj eto tiene antecedentes remotos en los cameralistasy des-
pués en las ciencias camerales, en especia la ciencia de la policia; por elo su
objeto de estudio naci6 en € siglo Xvil con la obra de Bonnin en 1808 en
Franciay Von Stein en Alemania; sin embargo, en su etapa moderna, surge
con la obra de Woodrow Wilson en 1887 como Administracién Puiblica.

A pesar de que nuestra disciplinatiene méas de un siglo en su etapa moderna,
no logré resolver los "nudos histéricos' que tanto en su objeto como en su
estudio del objeto, le impidieron construirse como una ciencia autbnoma, ple-
na e independiente. Para alcanzar este prop0sito es necesario comenzar desde
el principio, revisar a los fundadores de la Administracion Publica, regresar a
sus obras y sus ensefianzas como parte de la revalorizacion tedrica que permita
proponer un enfoque integrador comun a todas las corrientes e interpretacio-
nes en el seno de nuestra disciplina. Otra alternativa es encontrar elementos
comunes de todas estas corrientes para conformar laintegracion de diversas inter-
pretaciones que permitan a la Administracion Publica consolidarse como campo
cientifico.

Cabe sefialar que los "nudos historicos” pueden también mostrar que e ob-
jeto de estudio, gue es unico, tiene diversos enfoques, por lo que tendriamos
gue hablar de las interpretaciones de los "objetos de estudio”, los que han
nutrido y enriquecido los conocimientos de la actividad gubernamental, pero a
mismo tiempo limitan los alcances tedricos de la Administracion Publica. El
objeto de estudio es Unico, sus interpretaciones son tan variadas como enfo-
gues existen al interior de la Administracion Publica.

Mientras que € estudio del objeto tiene una variedad de interpretaciones
influidas por las disciplinas que integran las Ciencias Sociales, el "nudo inter-
disciplinario" ha tenido y seguira teniendo vigencia en la Administracion
Publica, por supuesto, de manera mas limitada que en el pasado cuando estas
ciencias practicamente dominaban la agenda temética de nuestro campo de es-
tudio. El "nudo juridico" que fue prevaleciente en algunos paises que sustitu-
yeron la Administracion Publica por e Derecho Administrativo tiene una
limitada posibilidad, en la medida que nuestra disciplina continle aportando
elementos para el conocimiento de la actividad publica. Por lo que respecta al
"nudo politico” que fue impulsado por los seguidores de la dicotomia politica-
administracion, més que un "nudo"” se trata de una herencia ancestral que nutre
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y vigoriza € conocimiento administrativo. Lo mismo sucede con € "nudo
administrativo", que tiene elementos comunes a la Administracién Publica,
pero que muestra su propia naturaleza politica frente a enfoques de negocios
limitados alas empresas; el gobierno es diferente, como ha dicho Paul Appleby.

El fundador de la administracion publica moderna, Woodrow Wilson dijo
con profundo conocimiento y acierto que: "[...] debe haber una ciencia de la
administracion que enderece los caminos del gobierno, que haga sus negocios
menos comerciales, que enderece y purifique su organizacion y gue corone
de respeto € cumplimiento de sus deberes. Hay razdn para que exista dicha
cienciaU?

Cabe recordar € planteamiento de Karl Popper en la busqueda de un modelo
anico de explicacion cientifica, para lo cua recurre ala metéforade los "relo-
jes" y de las "nubes" para explicar las nociones con sentido comun de deter-
minacion e indeterminacion en los sistemas fisicos.? Mientras que los relojes
son sistemas exactos y precisos, propios de las ciencias exactas, por su parte,
las nubes como formaciones indeterminadas e intelegibles pueden ser estudia-
das en las ciencias sociales. La administracion como la Ciencia Politica no
estudia "relojes" sino "nubes", como lo ejemplifica Popper. Por €llo, no exis-
te un solo modelo cientifico sino dos realidades en dos modelos. Esto permite
suponer gque la Administracion Publica puede ser una ciencia plenay autono-
ma dentro de las Ciencias Sociales.

Por otra parte, es estimulante lo que sefiala Herbert Kaufman al referirse a
los nuevos retos de la disciplina, cuando sefida: "L os estudiantes de la admi-
nistracion publica de mafiana, dondequiera que estudien, encontraran asi un
campo més dividido que el de sus predecesores. Creo que e desarrollo les
parecera interesante, pero deberan estar conscientes de la famosa maldicion
china: 'que vivas tiempos interesantes'. Estos tiempos de reto y esfuerzo, son
también estimulantes, excitantesy a menudo productivos". o2

90 Wilson, Woodrow, op. cit., p. 87.

91 Almond, Gabriel A., op. cit.,, p. 64. "Como ejemplo més cabal de un sistema determinista situado
cercadel extremo de los relojes, Popper mencionaa sistema solar. En este extremo del continuo, se encon-
trarian objetos como péndulos, cronémetros y automdviles. Como ejemplo de un sistema cercano al otro
extremo, 'el indeterminado, de este continuo, menciona un enjambre de mosquitos o abejas en € que cada
insecto vuela en forma errética, excepto porque vuelve a acercarse a centro cuando se algja demasiado de
sus compafieros. Cerca de este extremo, encontrariamos nubes de gas, € clima, cardimenes, sociedades
humanasyy, tal vez un poco més cercadel centro, a seres humanosy animales aislados."

92 Kaufman, Herbert, "El Fin de una Alianza: La Administracion Pablicaen los Afios Ochenta", Lynn,
Naomi y Wildavsky, Aarén (comps.), Administracién Publica. E| Estado Actual de |a Disciplina, México,
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Pdblica, A. C., Fondo de Cultura Econdémica,
1999, p. 617.
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La pretension de la Administracion Publica para el nuevo milenio es con-
vertirse en una ciencia aplicada en gestacion con status cientifico fuera de toda
discusién que busque su cohesion y su unidad, para constituirse en una disci-
plina Unica, con identidad propia, autbnomay de pleno derecho. Objeto de
estudio y estudio del objeto, son dos componentes esenciales del caracter cien-
tifico de la Administracion Publica. Hay que partir desde €l inicio para dar
rumbo y destino ala disciplina. La Administracion Pablicaes una ciencia
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1

organizada del Estado, es un objeto historico. Latesis de Woodrow Wil-

son se confirma plenamente: la administracion publica es tan antigua
como el gobierno mismo. Al igual que laidea central de Gladden, toda historia
€s necesariamente una historia administrativa. Desde los sumerios, hititas, |os
asirios, caldeos y persas, la actividad vinculada a la disciplina era desarrollada
de manera inherente a otras actividades como las religiosas, protocolarias, de
imparticion de justicia, de escribania, entre otras. No existe, por tanto, una
clara delimitacion o diferenciacion de las actividades propias del funcionario
publico, aungue se encuentran rezagos historicos 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 Islamy e Imperio
Otomano, se crea una protoburocracia de funcionarios con mayor nivel de
especializacion y cada vez més claras actividades administrativas. Se trata del
antecedente més remoto de la burocraciamoderna. En losimperios, se desarrollan
mayores sistemas de seleccién y promocion, como en €l caso de China, asi
como complegjos sistemas de ensefianza y aprendizaje como sucedia en € Im-
perio Otomano. El mismo Confucio sostenia la necesidad de una adecuada
preparacion de los funcionarios con una sblida formacion éticay moralista
paralas labores gubernamentales.

Aunque la separacién de lo publico y 1o privado no se ha desarrollado —ocu-
rrira en e capitalismo- esto no impide que e 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 € mayor encargo de res-
ponsabilidades y tareas delegadas. La actividad de la disciplina se vuelve ne-
cesaria e insustituible frente a las complejas y cuantiosas responsabilidades
gue asumen los imperios, primero, para ampliar sus conquistasy territoriosy

EI objeto de estudio de la administracion publica, es decir, la actividad
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segundo, para administrar las grandes obras y servicios que debe prestar €l
imperio a sus subditos. La actividad administrativa de manera primigenia ha
nacido y reclama su propio estudio.

El estudio del objeto (disciplina) de la Administracion Publica es de naturaleza
histérica. La ciencia administrativa es una ciencia ancestral que tiene un enor-
me pasado y un legado histérico vasto en ensefianzas administrativas y de go-
bierno. Los primeros trabajos administrativos lo demuestran, como los de
Confucio, Kautilya con su Arthasastra, los Espejos de Principes musulmanes,
las contribuciones de Juan Bodino en su separacion de Oficios y Comisiones,
asi como los Consegjeros de Principes. Destaca por su importanciay ensefian-
zas administrativas e movimiento carneralista, con Lorenzo von Stein en Alema-
niay, por su parte, su influencia es perceptible con Bonnin en Francia; todos
pueden ser considerados como los basamentos intelectuales mas importantes
de la ciencia administrativa.

El desarrollo del estudio del objeto es visible entre diversos cultivadores en
paises europeos como Francia, Espafia, Alemaniae Italia. Con diferentes enfo-
gues basados en disciplinas que incluyen el Derecho Administrativoy el Derecho
Consgtitucional, la Ciencia Politica, la Economia, la Sociologia, la Administra-
cion y la Historia, estos campos de estudio contribuyen a la evolucién y con-
formacion del estudio del objeto.

Con € trabgjo de Woodrow Wilson en los Estados Unidos se inicia una
nueva etapa de la ciencia administrativa. Con la pretension de fundar una dis-
ciplinauniversal sin el desarrollo administrativo europeo, aquella se convierte
en un campo de estudio con su identidad (sello particular) y con su idiosincra-
sia. Lo mismo sucede en Inglaterra, donde prevalece la idea de una filosofia de
la administracién publica, mas gue de una ciencia administrativa. Por su parte,
en la mayoria de los paises europeos, la Administraciéon Pablica es concebida
como Ciencia Administrativa. Estos tres casos muestran la pretension de con-
tar con una administracion publica eficiente y eficaz, que produzca resultados
inmediatosy efectivos.

Por lo que respecta a AméricaLating, existen antecedentes significativos en
el siglo xVlil, en & que se muestra la influencia europeay en algunos casos del
cameralismo y la ciencia de la policia en dichas contribuciones. No obstante.
el desarrollo en € siglo XX muestra una clarainclinacion por las teorias, enfo-
gues yescuel as.preval ecientesen | a escuela norteamericana. Con algunas des-
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tacadas excepciones, no existe un pensamiento latinoamericano que aglutine
las necesidades y requerimiento de nuestros paises, como |o sostiene Cortifias-
Pel ez

Desde la definicion etimoldgica de lo "administrativo™ y lo "puablico”, la dis-
ciplina muestra su basamento histérico como ciencia. La existencia misma de
la materiay su posterior estudio del objeto, muestra que las definiciones buscan
establecer esa clara delimitacion de su naturaleza, &mbito y limites del conoci-
miento. La disciplina existe como campo de estudio independientey auténomo,
debido a que la materia en su devenir histérico se ha ido conformando en un
campo de estudio delimitado y preciso, pero sobre todo separado de otras disci-
plinas de las ciencias sociales e, incluso, de la propia Ciencia Politica, donde
nacey se desarrolla.

Por su parte, una de las definiciones clasicas en la Administracion Publica
establece que ésta es la actividad organizada del Estado. Tanto Lorenzo von
Stein como Carlos Marx llegan a esta definicion de manera simultaneay para-
lela. Orlando |a define como la Ciencia de lainjerenciadel Estado. Esta defini-
cion central es Util como punto de partida para el aborar otras con mayor grado de
complejidad, que permitan definir y conceptual izar de manera mas especificay
adetalle lo que comprende la Administracion Publica.

No obstante, autores de la moderna administraciéon publica como Wilson,
White, Dimock, Waldo, Mosher y Nigro, entre otros, no solo definen el objeto
de estudio (actividad) sino que establecen una posicion clara en tomo a es
tudio del objeto (disciplina), a determinar su naturaleza de arte, filosofia,
ciencia o profesion. Las definiciones —que denominamos "integral es" - per-
miten tanto a cultivador como a publiadministrativista mostrar de manera
claray precisalos limites de la cienciaadministrativa. Por tanto, no existe una
sola definicion que permita agrupar a todas aguellas definiciones a las que
tuvimos acceso; sin embargo, existen definiciones clasicas que nos permiten
tener una idea aproximada de la disciplina

A%

La admmistrecién publica nace como actividad, es decir, como un conjunto de
habilidades, técnicas y aprendizajes empiricos que, mediante ensayo y: error,
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fueron aplicadas por los funcionarios, 1o que convierte a la actividad en un arte
elevado. Posteriormente, la necesidad de realizar con honradez y transparencia
la actividad con valores altamente éticos y morales, requiere de una filosofia
gue pretende alcanzar lafelicidad humana, como lo sefialaba von Stein.

La sistematizacion del conocimiento, la mayor especializacion de activida-
des y tareas, asi como la elaboraciéon de estudios administrativos con mayor
rigor, permiten que la materia se convierta en una profesion frente a otros
oficios y carreras. Cuenta con un ambito de accién y con una actividad que
gradualmente comienza a separar 1o publico y lo privado. La profesion es un
logro mayor de una actividad que esta perfectamente diferenciaday separada.

En un posterior momento histérico en el transcurso de la administracion
publica, los primeros cultivadores e impulsores de la administracion publica
comienzan a producir conocimientos, primero mediante "principios’ y segundo,
con estudios que intentan establecer relaciones causales de mayor rigor, 1o que
permite conformar a la disciplina como ciencia en gestacion y desarrollo, qui-
za fragmentada, pero a fin ciencia. El gemplo de Popper, relativo alos "relo-
jes" y las "nubes", muestran la dificultad de contar con un método Unico y
universal paralas ciencias exactasy las ciencias sociales.

En este proceso de arte, filosofia, profesion y ciencia, resultan indudables
las aportaciones tedricas, metodoldgicas y conceptuales del Derecho, la Eco-
nomia, la Ciencia Politica, la Administraciéon, la Sociologia, la Psicologiay la
Historia, entre otras, que incluso llevaron a la confusion de la disciplina en
algin momento de su desarrollo histérico. Por gjemplo, la Administracion PU-
blicafue considerada como los aspectos no-juridicos del Derecho Administra-
tivo. Por ello, Mainzer sostiene gque para la disciplina ha concluido e "suefio
interdisciplinario”, debido a que este enfoque propicié que se tuvieran diver-
sas orientaciones "cientificas" de estudio y analisis, en detrimento de la cons-
truccion de una teoria central de la Administracion Publica. El regreso a la
Ciencia Politica como marco de apoyo, para la refundacién de la Administra-
cion Publica, busca demostrar o que ya se sabia que se administra en un
ambiente politico. Las cuestiones de la politica no pueden quedar fuera de la
disciplina, porque como afirmaba Bluntschli: la administracion puablica empie-
za donde la politicatermina.

El adjetivo de "ciencia" que puede aplicarse ala Administracion Publica, es
posible, de acuerdo con el concepto que se utilice. El concepto positivista de cien-
cia parece nacer y tener su mayor fundamento en las ciencias exactas y ciencias
naturales, por lo que aplicarlo a las ciencias sociales resulta por demas impro-
pio: Las ciencias sociales tienen objetos de estudio de naturaleza dinamicay
de mayor complejidad, como para reproducir automaticamente los esquemas
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establecidos por € 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 a
mismo tiempo, desarrollar las herramientas propias parasu mayor rigor cienti-
fico de acuerdo con su naturaleza especifica. La Administracion Publica es
una ciencia --en funcion del empleo del concepto de ciencia en una orienta-
cion pospositivista- que establece su sistematizacion, especializacion y rigor
en e conocimiento que produce, con variadas formas de acceder a conoci-
miento, como lo sefiala Gabriel Almond.

\Y

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, e poder gecutivo, los poderes (gecu-
tivo, legidlativo y judicial), la burocracia, la organizacion, € manego publico
(management) y las politicas publicas (policy). Otros objetos -segun Luis
Aguilar- son como institucion estatal, proceso administrativo o razon 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 a campo de estudio.

Para Omar Guerrero, de antiguo existen dos "objetos de estudio” plenamente
identificados. € Estado y el gobierno. Los nuevos objetos son las politicas
publicas y € mango publico (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 andisis y estudio
frente a las demandas de una administracion publica mas acorde con los cam-
bios preval ecientes en |a sociedad.

El estudio del poder como objeto de estudio se encuentra asociado enor-
memente con la Ciencia Politica. Lo mismo sucede con € poder Ejecutivo
-que muestrala parte més visible del gobierno- el cual se encuentrainfluido
por los otros poderes -Legislativoy Judicial- que tienen incidenciay rela
cion con € Ejecutivo. Estas interpretaciones continlan vigentes en algunos
estudios de la materiay 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 |lasteorias adminis-
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trativas con el apoyo de laPsicologiay la Sociologia. Estos estudios contintan
prevaleciendo en la escuela norteamericana y han realizado aportaciones sus-
tantivas para e conocimiento de las organizaciones publicas. El trabajo de
Barry Bozeman, que sostiene que todas las organizaciones son publicas, es un
claro gemplo de esta orientacion.

La influencia del nacleo original del public management, entendido como
gerencia publica o gestion publica, muestran una orientacion en expansion y
desarrollo que continta influyendo en la Administracion Pablica. De manera
més destacada, las Politicas Publicas han venido a transformar muchas ideas
preconcebidas en la disciplina, y a mismo tiempo, aportado importantes cate-
gorias de andlisis para comprender de manera mas cercana a la dinamica y
compleja actividad que realiza la administracion publica.

La Administracion Puablica como ciencia tiene que continuar con la busqueda
de un solo y mismo objeto de estudio. Las interpretaciones que prevalecen
aportan riqueza al conocimiento de la disciplina, pero a mismo tiempo limi-
tan las posibilidades de la construccién de unateoria central de la Administra-
cion Publica. Por otra parte, cada enfoque del objeto de estudio puede ser con-
siderado como un subcampo de estudio de la disciplina. Entonces, no habria
solo una Ciencia Administrativa, sino una pluralidad de enfoques que conforman
una disciplina llamada Administracién Pablica, como sucede con € Derecho.
Ahi se encuentrala razén de la fragmentacion del campo de estudio.

VI

La definicion de la naturaleza de la administraciéon publica ha sido un tema
gue ha prevalecido desde su etapa moderna, es decir, desde e ensayo de
Woodrow Wilson en 1887. Cultivadores de la disciplina realizaron importan-
tes contribuciones a esa discusion como White y Dimock. En esta polémica
destacan los argumentos vertidos por Herbert Simon 'y Robert Dahl en un inicio,
para después continuar con los argumentos de Parker, Caiden, Ostromy Mosher
en tomo a fin de la administracion publicay a su crisis intelectual. La ideade
gue la disciplina solo podria ser entendida como una profesion [lamada "carrera
administrativa”, implica las bases de la crisis de identidad. Waldo habria se-
Aalado que €l objeto estda en busca de su disciplina. Mosher agregaba que méas
gue un arte o una ciencia, ladisciplinasolo podriaser una profesion.

Aunada a esta crisis de identidad, que fue de caracter intelectual como lo
afirmaba Ostrom, existe después de la privatizacién, segin Hague, una crisis
del gjercicio profesional. Derivado de esta corriente, se criticala necesidad de
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una disciplinay una profesion que es cuestionada frente a las teorias gerencia-
lesy ala busqueda de la eficiencia como un fin, mas que como un medio. Esta
crisis profesional, si se permite el término, debe provocar un replanteamiento
de una defensa clara de la disciplina en sus tres niveles -actividad, cienciay
profesién- para darle rumbo, orientacidon, permanenciay justificacion de la
Administracion Publica, una profundarevitalizacion, como afirma Caiden.

Aunadas a estas llamadas "crisis" -de identidad y profesional- en la es-
cuela norteamericana €l trabajo de Howard McCurdy y Robert Cleary desat6
una polémica tedrica que prevalecié por mas de una década, relativa a la insu-
ficiencia en la metodologia empleada en la mayoria de las disertaciones docto-
rales y en los nuevos trabgjos de la disciplina. A este debate se sumaron
diversos estudiosos como Jay White (1986), James Perry y Kenneth Kraemer
(1986), Robert Stallings (1986), James Ferris (1988), Darell Pugh (1989), Robert
Cleary (1990), Gregory Deneke (1990), Donald Kettl (1990) y Luther Gulick
(1990), entre algunos de los que respondieron a los cuestionamientos de
McCurdy y Cleary. No obstante, después de la polémica desatada surgieron
argumentos validos en el sentido de que la disciplina contindia siendo una cien-
cia en gestacion y desarrollo; una ciencia que se esta conformando y todavia
no acaba de concluir su propia especificidad, a partir de métodos pospositi-
vistas.

Vil

Los llamados "nudos histéricos' corresponden a diversas etapas de desarrollo
de la Administracion Publica. El "nudo epistemol 6gico” surge en el momento
mismo del nacimiento como disciplinay pretender constituirse en un campo de
estudio separado. El "nudo cientifico" se refiere a que surge como actividad
en arte y con la sistematizacion, especializacion y aportaciones busca conver-
tirse en ciencia. El "nudo interdisciplinario” es producto de las diversas disci-
plinas de las ciencias sociales que apoyan con conocimiento, teorias y métodos
el estudio de objeto de la Administracion Publica. Por su parte, € "nudo juri-
dico" proviene de la excesiva influenciadel Derecho, hastael grado de querer
eliminar ala disciplina como campo de estudio. El "nudo politico" es resultado
de que la Administracion Publica nace como un subcampo de la Ciencia Politica
y paralograr su plenaidentidad necesita reconocerse en si misma, aunque sin
olvidar su fundamento basico. Por dltimo, € "nudo administrativo” prevalece
como una obsesiva manera de afirmar que la Administracion privada es com-
parable y equiparable con la Administracion Pablica. En la medida que estos
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"nudos” logren destrabarse definitivamente, la Ciencia Administrativa estara
en posibilidad de delimitar y reconocer su ambito de accion, naturalezay ca-
racteristicas particulares.

La Administracion Publica es una ciencia, fragmentada por las diversas in-
terpretaciones del "objeto de estudio”, pero que continla constituyendo en la
gestacion y desarrollo una disciplina cientifica. Tiene objeto de estudio, estu-
dio del objeto, método, aportacion de otras disciplinas, se identifica como pro-
fesién y es ensefiada y estudiada en universidades e institutos de educacion
superior en todo el mundo.

Sin pretender establecer una agenda completa de estudio para avanzar en la
reafirmacion del caracter cientifico de la disciplina, sugiero como minimo los
temas siguientes: 1) la necesidad de recuperar laidea de Estado en el campo de
estudio; 2) finalizar con e suefio "interdisciplinario”; 3) regresar a origen: la
Ciencia Politica; 4) reforzar la identidad "historica" de la disciplina; 5) esta-
blecer los vinculos para superar la separacion teoriay practica; 6) impulsar
una administracion publica comparada; 7) .continuar con e impulso a un ma-
yor rigor y sistematizacion en la investigacion administrativa; y 8) impulsar un
nuevo "paradigma’ que aglutine, hasta donde sea posible, todas las diversas
interpretaciones de la disciplina. La Administracion Publica es una ciencia: la
Ciencia Administrativa.

302




BIBLIOGRAFIA GENERAL

Libros

Almond, Gabriel A., UnaDisciplina Segmentada. Escuelasy Corrientes en las
Ciencias Politicas, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracion Publicay Fondo de Cultura Econémica, 1999.

Amaro Guzman, Raymundo, Introduccion a la Administracion Publica, M éxi-
co, Mc Graw-Hill, 1986.

Baena de Alcazar, Mariano, Curso de Ciencia de la Administraciéon, Madrid,
Tecnos, 1984.

Barzelay, Michael, Atravesando la Burocracia. Una Nueva Perspectiva de la
Administracion Publica, México, Colegio Naciona de Ciencias Politi-
cas 'y Administracién Publicay Fondo de Cultura Econdmica, 1998.

Beard, Charles A., Public Policy and General Welfare, Nueva York, 1941.

Bodino, Juan, Los Seis Libros de la Republica, Madrid, Aguilar, 1973. Tam-
bién publicados en la Revista de Administracion Publica del iNAP, Mé-
Xico, INAP, nUmeros 41, 42,43 Y 44.

Bonnin, Compendio de los Principios de Administracion.

Bozeman, Barry, La Gestion Publica. Su Stuacion Actual, México, Colegio
Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, Universidad
Autonomade Tlaxcalay Fondo de Cultura Economica, 1998.

— — — , Todas las Organizaciones son Publicas. Tendiendo un Puente entre
las Teorias Corporativas Privadas y Publicas, México, Colegio Nacio-
nal de Ciencias Politicas y Administracion Publicay Fondo de Cultura
Econdmica, 1998.

Canales Aliende, Jos¢ Manuel, Panorama Actual de la Ciencia de la Adminis-
tracion, Madrid, INAP, 1978.

Castelazo, José R., Apuntes sobre la Teoria de la Administracion Publica, Mé-
xico, Colegio de Licenciados en Ciencia Politicay Administracion Pu-
blica, 1979.

Cortifias-Pelaez, Ledn. Las Ciencias Administrativas en América Latina, Cara-
cas, Universidad Central de Venezuela, 1972.

303




JOSE JUAN SANCHEZGONZALEZ

Chevallier, Jacques y Loschak, Daniele, La Ciencia Administrativa, México,
INAP- FCE, 1983.

Debbasch, Charles, Ciencia Administrativa, Madrid, Escuela Nacional de Ad-
ministracion Pablica, 1975.

Dimock, Marshall E., Principiosy Normas de Administraciéon, México, Libre-
ros Mexicanos Unidos, 1965.

— — — Y Dimock, Ogden Gladys, Administracion Pablica, México, IITEHA,
1967.

Duhalt Krauss, Miguel F., Aspectos de la Administraciéon Publica y e Desa-
rrollo en México, México, Asociacion Nacional de Administradores
Publicos, A. C., 1970.

Flathman, R. E., The Public Interest: An Essay Conceming the Normative Dis-
course ofPolitics, Nueva York, Wiley, 1966.

Flores Cruz, Cipriano, La Administracion Capitalista del Trabajo, México,
Fontamara, 1986.

Frederickson, George H., Nueva Administracion Pablica, México, Noema Edi-
tores, 1983.

Garson, David G. y Overman, Samuel E., Public Management Research in the
United Sates, Nueva Y ork, Praeger, 1983.

Gladden, E. N., Una Historia de la Administracion Publica, México, FCE-
INAP, 1989, tomos | y 11

Golembiewski, Robert, Public Administration as a Developing Discipline,
Part 1. Perspectives on Past and Present, Nueva York, Marcel Dekker,
1977.

Gonzalez, Beauregard, La Administracién Publica Norteamericana. Origen,
Criticay Crisis, México, Fontamara, nium. 35,1987.

Gournay, Bernard, Introduction a la Science Administrative, Paris, Librairie
Armand Colin, 1966.

Guerrero, Ornar, Del Estado Gerencial al Estado Civico, México, Universidad
Auténoma del Estado de Méxicoy Miguel Angel Porria, 1999.

— — — , El Funcionario, €l Diplomatico y €l Juez, México, Universidad de
Guangjuato, Instituto de Administracion Publica de Guangjuato, Insti-
tuto Nacional de Administracion Pablicay PlazaValdés, 1999, p. 73.

— — — , Introduccion a la Administracion Publica, México, Harla, 1985.

— — — , La Administracién Publica del Estado Capitalista, México. Fonta-
mara, 1988.

— — — , La Teoria de la Administracion Publica, México, Harla, 1986.

— — — , Las Ciencias de la Administracion en el Estado Absolutista, México,
Fontamara, 1996.

304




BIBLIOGRAFIA GENERAL

— — —, Teoria Administrativa de la Ciencia Politica, México, UNAM, 1976.

——— , Teoria Administrativa del Estado, México, Oxford University Press,
1999.

Holloway, John, Fundamentos Tebricos para una Critica Marxista de la Ad-
ministracion Publica, México, INAP, 1982, Serie V, Teoria de la Admi-
nistracion Publica, nim. 2, 1982.

Hood, Christopher y Jackson, Michael, La Argumentacion Administrativa, Mé-
xico, Colegio Naciona de Ciencias Politicasy Administracion Publica,
A. C., Universidad Auténoma de Coahuilay Fondo de Cultura Econ6-
mica, 1997.

Jiménez Castro, Wilburg, Introduccién al Estudio de la Teoria Administrativa,
México, FCE, 1963.

Jiménez Nieto, Juan Ignacio, Concepto y Método de la Administracion PU-
blica, Madrid, Tecnos, 1978.

Martinez, Chavez, Victor Manuel, Fundamentos Tedricos para € Proceso del
Disefio de un Protocolo de Investigacion, México, Colegio Naciona de Cien-
cias Politicasy Administracion Pablica, A. C.y Plazay Valdes, 1998.

McCurdy, Howard E., Una Bibliografia sobre Administracion Publica, Ma-
drid, Instituto de Estudios Administrativos, 1973.

Merrill, Harwood F. (comp.), Clasicos en Administracion, México, Limusa, 1978.

Morstein Marx, Fritz, El Estado Administrativo. Una introduccion a la buro-
cracia, Madrid, Escuela Nacional de Administracion Pablica, 1975.

Mosher F. C., Democracy and the Public Service, Nueva York, Oxford Uni-
versity Press, 1982.

Mosher, Federick y Cimmino, Salvatore, Ciencia de la Administracion, Ma-
drid, RIALP, 1961.

Mufioz Amato, Pedro, Introduccién a la Administracion Publica, México, FCE,
1973, Tomos 1y N.

Nass, Otto, Reforma administrativa 'y Ciencia de la Administracion, Madrid,
Publicaciones del Centro de Formacién y Perfeccionamiento de Fun-
cionarios, 1964.

Nigro, Felix A.y Nigro, Lloyd, Nigro, Administracién Publica Moderna, Ma-
drid, INAP, 1981.

Nordhoff, Charles, La Ciencia Administrativa al Alcance de los Jévenes, Mé-
xico, Oficina Tipograficade la Secretariade Fomento, 1890.

O'Kelley, J. T., American Pragmatism and Public Administration: Injluences
and .Implicationsfor Theory and Practice, Disertacion para obtener el
grado de doctor en Administracion Pablica de la American University,
Washington, 1977.

30S




JOSE JUAN SANCHEZ GONZALEZ

Ostrom, Vincent, The Intellectual Crisis in American Public Administration,
Alabama, The University of Alabama Press, 1973.

Peters, Guy B., La Politica de la Burocracia, México, Colegio Nacional de
Ciencias Politicas y Administracién Publicay Fondo de Cultura Eco-
némica, 1999.

Pfiffner; 1., Research Methods in Public Administration, Nueva Y ork, The Ro-
ya Press Co., 1940.

Rose, Richard, El Gran Gobierno. UnAcercamiento desde los Programas Gu-
bernamentales, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Ad-
ministracion Publicay Fondo de CulturaEconémica, 1998.

Ruiz Sanchez, Carlos, Manual para la Elaboracion de Politicas Pablicas, Mé-
xico, UIA-Plazay Valdes, 1996.

Shafritz, Jay M. y Hyde, Albert C., Clasicos de la Administracion Publica,
México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion PU-
blica, Universidad Auténoma de Campeche y Fondo de Cultura Econo-
mica, 1999.

Sharkansky, Ira, Administracion Pablica, México, Editores Asociados, 1977.

Simmon, R. y Dvorin, Eugene, Public Administration. Values, Policy and
Change, NuevaYork, Alfred Publishing Co., 1977.

Simon, Herbert A., EI Comportamiento Administrativo. Estudio de los Proce-
sos Decisorios en la Organizacion Administrativa. Madrid, Aguilar,
1988.

— — — , Smithburg, Donald, Thompson, Victor A., Administracion Publica,
Meéxico, Editorial Letras, 1968.

Stillman, Richard J., Public Administration. Concepts and Cases, California,
Houghton Mifflin Company, 1976.

Terry, George R., Principios de Administracion, México, Compafia Editorial
Continental, 1971.

Valdivia, Guzmén, La Ciencia de la Administracion. La Direccion de los Gru-
pos Humanos, México, Limusa, 1973.

Waldo, Dwight (comp.), Administracion Publica. La Funcion Administrativa,
los Sistemas de Organizacion yotr os Aspectos, México, Trillas, 1985.

— — — , Estudio de la Administracion Publica, Madrid, Aguilar, 1964.

— — — , La Administracion Pablica del Cambio Social, Madrid, Escuela Na-
cional de Administracion Publica, 1974.

— — — , Perspectives on Administration. Alabama, University of Alabama
Press, 1956.

— — — , The Enterprise o} Public Administration: A Summary View, Novato,
CA, Chandler & Sharp, 1980.

306




BIBLIOGRAFIA GENERAL

Wamsley, G. L., Refounding Public Administratron, Newbury Park, CA, Sage,
1990.

Weber, Max, Economiay Sociedad, México, FCE, 1964, tomos 1y 11.

White, Leonard D., Introduccion al Estudio de la Administracién Publica. Mé-
xico, Compaiiia General de Ediciones, 1964.

Articulos

Aguilar Villanueva, Luis, "Estudio introductorio”, Aguilar Villanueva, Luis
(comp.), Problemas Publicos y Agenda de Gobierno, México, Miguel
Angel Porria, 1996.

— — — , "Los Objetos de Conocimiento de la Administracién Publica’, RAP,
nim. 54, abril-junio de 1983, México, INAP.

Avalos Aguilar, Roberto, "La Crisis de la Administracion Publicay su Rela-
cion con la Caida de los Paradigmas. en Busca de un Nuevo Paradig-
ma", RAP, nim. 86, México, INAP, 1994.

Baena del Alcdzar, Mariano, "La Cienciade la Administracion Publica en Es-
pana’, Panel La Ciencia de la Administracion Publica en Iberoaméri-
ca: e Estado del Arte. 1Jl Congreso Interamericano del CLAD sobre la
Reforma del Estado y de la Administracién Pablica, Madrid, Espaia,
14-17 de octubre de 1998.

Bailey, Mary Timney, "Do Physicits Use Case Studies? Thoughts on Public
Administration Research”, Public Administration Review, vol. 52 (Ja-
nuarylFebruary), Estados Unidos, 1992.

Bafion Martinez, Rafael, "Enfoques para € Estudio de la Administracion PU-
blica: Origenesy Tendencias Actuales’, Bafion Martinez, Rafael y Er-
nesto Carrillo (comps.), La nueva Administracién Publica, Madrid,
Alianza Editorial, 1997.

Blunchli, M., "La Administracién Publica", RAP, nim. 42, abril-junio, Méxi-
co, INAP, 1980. Debbasch, Charles. Ciencia Administrativa, Madrid,
Escuela Nacional de Administracion Pablica, 1975.

Box, Richard C., "An Examination of the Debate Over Research in Public
Administration”, Public Administration Review, vol. 52 (JanuarylFe-
bruary), Estados Unidos, 1992.

Boyne, George, "The Intellectual Crisis in British Public Administration: is
Public Management the Problem on the Solution”, Public Administra-
tion, vol. 74, Winter, United Kingdom, 1996.

Caiden, Gerald, "In Defense of Public Administration”, Public Administra-
tion, vol. 24, nim. 3, Australia, 1965.

307




JOSE JUAN SANCHEZ GONZALEZ

—— , "Revitalizacion de la Administracion Publica®, RAP, Ensayos sobre
la Nueva Administracion Publica, nim. 91, México, INAP, 1996.
Castelazo, José R., "Haciala Formacion de una Teoria de la Administracion
Publica", La Teoria Politica y Administrativa Contemporanea sobre
los Paises en Vias de Desarrollo, num. S México, Colegio de Licen-

ciados en Ciencia Politicay Administracion Pablica, 1979.

——— , "Relaciones entre la Administracion Pablicay otras Ciencias Socia-
les", RAP, nim. 40, octubre-diciembre, México, INAP, 1979.

Cigler, Beverly A., "Public Administration and the Paradox of Professionali-
zation", Public Administration Review, vol. O (NovemberlDecember),
1990.

Cleary, Robert E., "Revisiting the Doctoral Dissertation in Public Administra-
tion: An Examination of the Dissertations of 1990", Public Adminis-
tration Review, vol. & (JanuarylFebruary), Estados Unidos, 1992.

——— , "What Do Public Administration Masters Programas look Like? Do
They Do What is Needed?', Pub/ic Administration Review, vol. SO
(NovemberlDecember), Estados Unidos, 1990.

Cozzetto, Don A., "Quantitative Research in Public Administration. A Need to
Address Sorne Serious Methodological Problems”, Administration &
Society, vol. 26, nim. 3, November, Sage Publications, Inc, 1994, pp.
337-343.

Dahl, Robert, "La Ciencia de la Administracion Puablica: Tres Problemas",
RAP, num. 40, octubre-diciembre, México, INAP, 1979.

Daneke, Gregory A., "A Science of Public Administration?", Pub/ic Adminis-
tration Review, vol. 0 (May/June), Estados Unidos, 1990.

Davy, T. J, "Public Administration as a Field of Study in the United States",
Inter national Review O1Administrative Science, 1962.

Denhardt, Robert B., "Public Administration Theory: the State ofthe Discipli-
ne". Lynn, Naomi B.y Wildavsky, Aaron (comps.), Public Administra-
tion. The State ofthe Discipline, New Jersey, Chatam House Publishers
Inc, 1990.

Dimock, Marshall, "¢;Qué es la Administracion Publica?", RAP, nim. 44, oc-
tubre-diciembre, México, INAP, 1980.

— — —, "The Study of Administration", American Political Science Review,
XXX, nim. 1, febrero de 1937.

Douglas, James W., "Faculty, Graduate Student, and Graduate Productivity in
Public Administration and Public Affairs Programs, 1986-1993", Pu-
bJie Admtnistration Review, vol. 56 (September/October), Estados Uni-
dos, 1996.

308




BIBLIOGRAFIA GENERAL

Flores Cruz, Cipriano, "Bonnin y la Ciencia Administrativa", RAP, nim. 54,
abril-junio, México, INAP, 1983.

Follett, Mary Parker, "La Administracion como Profesiéon”, Merrill, Harwood
F. (comp.), Clasicos en Administracion. México, Limusa, 1975.
Frederickson, H. G., "Minnowbrook 11. Changing Epochs of Public Adminis-
tration", Public Administration Review; nim. 49, Estados Unidos.

Gaus, John M., "Trends in the Theory of Public Administration", Public Ad-
ministration Review, num. 10, 1950, 161-168.

Gladden, E. N., "La Administracion Publicay la Historia", RAP, num. 45,
enero-marzo, México, INAP, 1981.

Golembiewski, Robert T., "The Future of Public Administration: End of a
Short Stay in the Sun? Or a New Day-A-dawning?", Public Admi-
nistration Review, vol. 56, num. 2 (March/April), Estados Unidos,
1996.

Goodnow, Frank, "Politicay Administracién: Funciones Primarias del Esta-
do", Publicacién conmemorativa del 25 aniversario del INAP, México
1955-1980, México, INAP.

Guerrero Gutiérrez, Eduardo, "Administracion Puablica: Concepto y Discipli-
na". Maria del Carmen Pardo (comp.). Teoria y Practica de la Admi-
nistracion Publica en México, México, INAP, 1996.

Guerrero, Ornar, "ElI Management Publico: una Torre de Babel", Convergen-
cia, nim. 15, septiembre-diciembre, México, Universidad Auténoma
del Estado de México, 1998.

— — —, "Las Politicas Pablicas como Ambito de Concurrencia Multidiscipli-
naria", Ciencia, num. 44, México, 1993.

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

— ——, "Science, Values and Public Administration", Papers on the Scien-
ce o/ Administration, New York, Institute of Public Administration,
1937.

Haque, Shamsul, M., "The Intellectual Crisis in Public Administration in the
Current Epoch of Privatization”, Administration & Society, vol. 27,
nim. 4, november, Sage Publicationes, Inc., 1996.

Hays, Steven W. y Duke, Bruce, "Professional Certification in Public Mana-
gement: A status Report and Proposal”, Public Administration Review,

. vol. 56 (September/October), Estados Unidos, 1996.

Honey, J. C., "Research in Public Administration. A Further Note", PAR, vol.

XVII, 1957.

309




JOSE JUAN SANCHEZ GONZALEZ

Houston, David 1. y Delevan, Sybil M., "Public Administration Research: An
Assessment of Journal Publications”, Public Administration Review,
vol. 50 (November/December), Estados Unidos, 1990.

Hummel, Ralph P., "Stories Managers Tell: Why They Are as Valid as Science”,
Public Administration Review, vol. 51 (January/February). Estados
Unidos, 1991.

Ibarra Colado, Eduardo y Montafio Hirose, Luis, "Teoriade la Organizacion y
Administracion Pudblica. Insuficiencias, Simplezas y Desafios de una
Maltrecha Relacion", Gestiony Politicas Publicas, vol. 1, nim. 1, ju-
lio-diciembre, México, CIDE, 1992.

Kautilga, "Arthasastra”, Revista de Administracion Pablica (RAP), nim. 54.

Kettl, Donald F., "The Perils and Prospects of Public Administration", Pu-
blic Administration Review, vol. 50 (July/August), Estados Unidos,
1990.

Kraemer, Kenneth L. y Perry, James L., "Institutional Requirements for Aca
demic Research in Public Administration”, Public Admtnistration Re-
view, vol. 49 (January/February), Estados Unidos, 1989.

Lan, Zhiyong, "A Conflict Resolution Approach to Public Administration”,
Public Administration Review, vol. 57, num. 1 (January/February), Es-
tados Unidos, 1997, pp.27-35.

Laski, H. 1., "Burocracia'. Administracion Publica. La Funcion Administra-
tiva, los Sistemas de organizaciény otros aspectos, México, Trillas, 1985.
Mainzer, Lewis C., "Public Administrarion in Serach of a Theory. The Inter-
disciplinary Delusion", Administrarion & Society, vol. 26, nim. 3, no-

vember, Sage Publications, Inc., 1994.

McCurdy, E. Howard y Cleary, Robert E., "A Cal for Appropriate Methods",
Public Administration Review, vol. 44 (November/December), Estados
Unidos.

——— , Howard y Cleary, Robert E., "Why Can't We Resolve the Research
Issue in Public Administration”, Public Administration Review, vol. 44
(Junuary/February), Estados Unidos, 1984.

Meier, Kenneth J.,, "Public Administration as a Science of the Artificial: A
Methodology for Prescription”, Public Administraiion Review, vol. 56,
num. 5 (September/October), Estados Unidos, 1996, pp. 459-466.

Méndez, José Luis, "Estudio Introductorio”, B. Guy Peters. La Politica de la
Burocracia, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Admi-
nistracion Publi caFCE, 1999.

Merriam, Charles, "Administracion Publicay Teoria Politica", RAP, nim. 44,
octubre-diciembre, México, INAP, 1980.

310




BIBLIOGRAFIA GENERAL

Moreland, W. R, "La Ciencia de la Administracion Pablica", Publicacion
conmemorativa del 25 aniversario del INAP, México 1955-1980.

— ——, "El campo de la administracion publica*, México, RAP, INAP, conme-
morativadel 25 aniversario del INAP, julio de 1980.

Mosher, Frederick, "Research in Public Administration: Sorne Notes and Sug-
gestions”, PAR, vol. XVII, 1957, p. 239.

O'roole, Laurence J. J., "Treating Networks Seriously: Practical and Re-
search-Based Agendas in Public Administration", Public Administra-
tion Review, vol. 57, num. 1 (January/February), Estados Unidos, 1997,
pp.45-52.

Pardo, Mariadel Carmen, "La Administracion Publicaen México: su Desarro-
llo como Disciplina*, Foro Internacional, vol. XXXII1, nim. 131, ene-
ro-marzo, México, Colegio de México, 1993.

Parker, R. S., "The End of Public Administration”, Public Administration,
Alabama, The University of Alabama Press, 1973.

Perry, James L. y Kraemer, Kenneth L., "Research Methodology in the Public
Administration Review, 1975-1984", Public Administration Review,
vol. 46 (May/June), Estados Unidos, 1986.

Peters, B. Guy, "Politica Publica y Burocracia", Foro Internacional, vol.
XXXI11, ndm. 131, enero-marzo, México, El Colegio de México, 1993.

Pineda Guadarrama, Juan de Dios, "Estudio Introductorio”, Almond, Gabriel
A., Una Disciplina Segmentada. Escuelasy Corrientes en las Ciencias
Politicas, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicasy Adminis-
tracion Pablicay Fondo de CulturaEconomica, 1999.

Pugh, Darrell L., "Professionalism in Public Administration: Problems, Pers-
pectives, and the Role of ASPA", Public Administration Review, vol. 49
(January/February), Estados Unidos, 1989.

Rutgers, Mark R., "Can the Study of Public Administration do Without a Con-
cept ofthe State? Reflections on the Work of Lorenz von Stein", Admi-
nistration & Society, vol. 26, nUm. 3, November, Sage Publications,
Inc., 1994.

Sanchez Gonzélez, José Juan, "Situacion Actual de la Ciencia Administrati-
va", Revista conmemorativa del 25 Aniversario del Colegio Nacional
de Ciencia Politicay Administracién Publica, México, 1999.

— — —, "Losnudos histéricos de la administracion publica”, Revista de Admi-
nistracién Publica, nim. 100, MéxicO,INAP, 1999.

Santana Rabell, Leonardo, "Public Administration Studies in the United States
Today: aSyntesis and Overview", Intemational Review o/Administra-
tive Sciences, vol. 57, Bruselas, 1991.

311




JOSE JUAN SANCHEZ GONZALEZ

Simon, Herbert, "Un Comentario a 'La Ciencia de la administracion Publica"’,
RAP, num. 40, octubre-diciembre, México, INAP, 1979.

Slack, James D., Myres, Nancy, Nelson, Lisay Sirk, Kimberly, "Wornen,
Research, and Mentorship in Public Administration”, Public Admi-
nistration Review, vol. 56 (September/October), Estados Unidos,
1996.

Stallings, Robert A., "Doctoral Programs in Public Administratrion: An Outsi-
der's Perspective", Public Admintstration Review, vol. 46 (May/June),
Estados Unidos, 1986.

——— Y Ferris, James M., "Public Administracion Research: Work in PAR,
1940-1984", Public Administration Review, vol. 48 (January/Fe-
bruary), 1988.

Stone, D. C.; "The Changing Public Service: Looking Back... Moving For-
ward", Public Administration Review, nim. 50, Estados Unidos.

Tead, Ordway, "La Administracion como una de las Bellas Artes", Dwight
Waldo, Administracién Publica. La Funcién Administrativa, los Siste-
mas de Organizaciony otros Aspectos, México, Trillas, 1985.

Thuillier G. y Tulard J., "Problemas de la Historia de la Administracion”,
RAP, nim. 49, enero-marzo, México, INAP, 1982.

Uvalle Berrones, Ricardo, "La Relacion Profesional entre las Politicas PU-
blicas y la Administracion Publica’, Revista Mexicana de Ciencias
Politicas y Sociales, nim. 66, octubre-diciembre, México, UNAM, Fa
cultad de Ciencias Politicas y Sociales, 1996.

Ventriss, Curtis, "Contemporary Issues in American Public Administration
Education: The Search for an Educational Focus”, Pub/ic Administra-
tion Review, vol. 51 (JanuarylFebruary), Estados Unidos, 1991.

Von Mises, Ludwing, "Administracion burocrética', Administracion Publica.
La funcion Administrativa, los Sistemas de Organizacion y otros As-
pectos, México, Trillas, 1985.

Waldo, Dwight, "Toward a Paradigm of Future Public Administration”, Pu-
b/ic Administration Review, num. 33.

Weber, Max, "Burocracia’, Waldo, Dwight (comp.), Administracién Puablica.
La Funcion Administrativa, los Sistemas de Organizacion y otros As-
pectos, México, Trillas, 1985.

White, Jay D., "Dissertations and Publications in Public Administration”, Pu-
blic Administration Review, vol. 46 (May/June), Estados Unidos, 1986.

— — , "On the Growth of Knowledge in Public Administration”, Public Ad-
ministration Review, vol. 46, nim. 46 (January /Februaryj.-Bstadcs
Unidos.

312




BIBLIOGRAFIA GENERAL

——— , Adams, Guy B. y Forrester, John P., "Knowledge and Theory Deve-
lopment in Public Administration: The Role of Doctoral Education and
Research”, Public Administration Review, vol. 56 (September/Octo-
ber), Estados Unidos, 1996.

White, Leonard, "LaAdministracion Publica como Profesion”, RAP, nim. 44,
octubre-diciembre, México, INAP, 1980.

Wilson, Woodrow, "Estudio de la Administracién”, Waldo, Dwight (ed.), Ad-
ministracion Publica. La Funcion Administrativa, los Sistemas de Or-
ganizaciony Otros Aspectos, México, Trillas, 1985.

313







La Administracion Publica como
ciencia. U objetoy estudio

Esta obra se terminé de imprimir
en enero de 2001
en los talleres de
Programas Educativos S. A. de C. V.
Calz. Chabacano no. 65, local A,
Col. Asturias, C. P. 06850
México, D. F.

EMPRESACERTIFICADA POREL
INSTITUTO MEXICANO DE NORMALIZAC!

Y CERTIFICACION A. C. BAJO LAS NORMAS
180-9002:1 994N MX-CCH04: 1995
CONELNUM. DE REGISTRO RSC-048
* 1SO14001: .
NMX-SAA-001:1 598 INC/

CONEL NUMERODE REGISTRO RSAA-003

Tirgje 1000 ejemplares




BIBLIOTECA
YANTONIO CARRILLO FLORES™

FECHA DE DEVOLUCION




:TIENE ALGUNA OBRA O
INVESTIGACION Y
QUIERE PUBLICARLA?

;Permitanos divulgar su esfuerzo!

Si nuestro Comité Editorial
dictamina positivamente su obra:

+ Participamos en los gastos de¢
produccion editorial.

 La entregamos en cuatro meses.

+ La distribuimos a nivel nacional ¢
internacional.

CHA DE

VEFIECIMIENTO o La damos a conocer en los medios
de comunicacion v en las
principales ferias internacionales
dellibro.

NG N SUOBRA TRASCIENDE
LA ADMINIST CONNUESTROSELLO
EDITORIAL

1 Bmrenos al 3-T03-5120, 2. 70530440,
J_TOS-460Y, SSTHAGUOSN.
cetinadls cditoriabae plazayyvaldescomaan

pactn weh placn valdes.coninn




E sta investigacion contribuye al debate de una cuestiéon fundamental
para la disciplina: ;es la Administracion Piiblica una ciencia? La res-
puesta a esta pregunta inicia desde el momento mismo del surgimiento de la
Administracién Piiblica en su etapa moderna. Primero es Wilson y Good-
now al final del siglo XIX, después en el siglo XX se inicia con White, Gulick,
Dimock, Simon, Dahl, Ostrom, Parker, Caiden, Mosher y Waldo, entre los
mas importantes, quienes cuestionan el caracter cientifico de la disciplina.
Para algunos es sélo 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 y habilidades que debida-
mente aplicadas contribuyen a la eficiencia y eficacia del gobierno; otros
sostienen que es una ciencia en gestacién y desarrollo que se encuentra frag-
mentada pero que tiene identidad y materia; los mas radicales han dicho

que no es una ciencia, arte o filosofia, que sélo puede ser considerada una
profesion.
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