ADMINISTRACION PUBLICA

OMAR GUERRERO OROZCO

DEFINICION

La voz administracion piblica enuncia la existencia de
una relacién social desarrollada en una etapa de la
historia, que comienza con la irrupcién de los regime-
nes constitucionales y la extincién del Estado absolu-
tista. El fenémeno que le precedi6, y del cual conserva
una gran herencia, tuvo una denominacién distinta: se
llamaba policia.

Antecedentes del concepto de administracion publica

Los fenémenos politicos han sido tema de gran interés
para la administracién piblica desde que estaban acti-
vos Platén y Aristételes. Sus obras clésicas, tituladas res-
pectivamente Politeia y Politica, tratan de la polis, enton-
ces referida al Estado y la ciudadania. Ambos términos,
politica y politeia, permanecieron en la civilizacién oc-
cidental como herencia de la cultura helénica. Entre los
griegos, la politica denotaba las cosas inherentes a la
polis, en tanto que politeia significaba la organizacién
gubernamental especifica en ella instituida.

La cultura romadnica asimil6 la politeia, la transformé
en politia y la heredé a los idiomas europeos como po-
licia, police, Policey y policy, respectivamente en espaiiol,
francés, alemén e inglés.

En Alemania, a mediados del siglo xvii, Juan Enrique
von Justi refiri6é que la voz Policey tenia dos sentidos:
uno estricto y otro lato. El primero “comprende todo
lo que puede contribuir a la felicidad de los ciudadanos,
y principalmente a la conservacién del orden y de la
disciplina, los reglamentos que miran a hacerles la vida
mas cémoda, a procurarles las cosas que necesitan para
subsistir”. En el segundo significado,

[...] se comprende bajo el nombre de policia, las leyes y
reglamentos que conciernen al interior de un Estado,
que tiran a afirmar su poder, a hacer un buen uso de
sus fuerzas, a procurar la felicidad de los subditos; en
una palabra: el comercio, la hacienda, la agricultura, el
descubrimiento de minas, las maderas, los bosques, et-
cétera, atendiendo que la felicidad del Estado depende
de la inteligencia con que todas estas cosas estan admi-
nistradas.’

' Johann Heinrich Gottlob von Justi, Grunsdtze der Policey-
Wissenschaft, Verlang der Vittwe Vandenoef, Gotinga, 1756,
p. 4. Esta obra fue traducida al francés como Elémens Géne-
raux de Police (Paris, chez Rozet, Libraire, rue S. Severin, a la

Esta altima acepcién dio origen a la ciencia de la po-
licia (Policey-Wissenschaft) como eje de los estudios ad-
ministrativos, que entonces se conocian como ciencias
camerales. La ciencia de la policia fue aquella disciplina
cuyas ensefianzas estaban destinadas a preparar a los
estadistas y funcionarios piblicos para comprender el
modo en que se podia incrementar el poder del Estado
y acrecentar sus fuerzas interiores. La ciencia de la po-
licia se sigui6 cultivando en Alemania hasta bien entra-
do el siglo xix. El libro de Robert von Mohl, La ciencia
de la policta (Die Policey-Wissenschaft), cuya primera edi-
cién se remonta a 1832, volvié a imprimirse en 1866.2
Sin embargo, la disciplina se encontraba en vias de
extincién, pues ya estaba activo Lorenz von Stein cuya
obra, Teoria de la administracién (Die Verwaltungs-
Lehre), se habia comenzado a publicar en 1864.3

Sin embargo, el transito de la policia hacia la admi-
nistracién se habfa iniciado hacia finales del siglo xvi,
tal como es observable en Francia en visperas del des-
plome del absolutismo. Empero, la voz administracién
no se ha independizado del contenido de policia, que
aun se preserva plenamente. Un autor anénimo explica-
ba en 1786 que

La administracion [...] es esa direccién general que
mantiene el orden de la sociedad politica. Se relaciona
con la naturaleza y principio del gobierno que busca
establecer o restablecer. Es relativa a la situacién fisica
del pafs, a su clima frio o caliente, al temperamento de
los habitantes y a la calidad de las tierras. Ella est4 inte-
resada por la grandeza del pais, por su produccién y ri-
queza, asi como por el genio del pueblo, por sus costum-
bres y maneras, y por las artes, comercio e industria de
sus habitantes [anénimo, 1786: 1].

El concepto actual de la voz administracion piiblica
hubo de esperar hasta la emergencia de los regimenes
constitucionales, cuando en 1808 Carlos Juan Bonnin le

Rofe d’or, 1769) y al espafiol como Elementos generales de po-
licia (Barcelona, por Eulalia Piferrer, Viuda, Impresora del Rey
nuestro Sefor, Plaza del Angel, 1784).

2 Robert von Mohl fue el Gltimo gran cultivador de la vieja
ciencia alemana de la Policey. Su libro se titul6 en aleméan Die
Policey-Wissenschaft, 3 t., Verlang der H. Laupp’fchen Buch-
handlung, Tubinga, 1866.

3 Lorenz von Stein es el primer tratadista de la ciencia de
la administracién en Alemania. El titulo de su obra en aleméan
es Die Verwaltungs-Lehre, 10 vols., Verlang der F. G. Gottafchen
Buchhandlung, Stuttgart, 1864.
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dio un contenido distinto al de la policia (Bonnin, 1834:
89). Al referirse a esta tiltima —a la que Bonnin ya le
atribuia el sentido de seguridad priblica—, explicé que
“es facil conocer que la policia de que se trata no es
aquella inquisicién politica obra del absolutismo, mons-
truo alimentado y formado con una predileccién par-
ticular por las monarquias europeas”. Se habfa extin-
guido el uso de policia como ciencia y arte del gobierno
en las sociedades absolutistas de Europa occidental,
usandose desde entonces la nocién de administracién
publica como propia de un Estado basado en los dere-
chos del hombre y el ciudadano.

Atendiendo a sus raices grecolatinas, tanto en lo to-
cante a la Polis como a la Politeia, resulta evidente que
la administracién publica esta caracterizada por atri-
butos propiamente estatales. Dicha administracién, por
principio, es una cualidad del Estado y s6lo se puede
explicar a partir del Estado como organizacién politica
de la sociedad.

Aunque esa cualidad comprende un conjunto com-
plejo de atributos, el caracter distintivo de la adminis-
tracién ptblica consiste en la capacidad del Estado para
producir la utilidad comiin, que a partir del siglo xvi
se proyecté a través del desarrollo de la sociedad, tal
como lo explicé un pensador: “la administracién, pro-
piamente dicha, se opone a la justicia civil, penal o ad-
ministrativa; ésta protege al derecho turbado, aquella
busca y realiza lo atil” (Blunstchli, 1879: 301). El objeto
de la administracién priblica consiste en facilitar el des-
arrollo libre y perfecto del hombre en su singularidad,
pero tal desenvolvimiento esta condicionado por el gra-
do de comunidad cooperante que pueda alcanzar una
sociedad. Lorenz von Stein (1897) explicé que la pros-
peridad de la singularidad humana depende directa-
mente del “subsidio” que le ofrece la colectividad. Ese
subsidio es la materia prima con que trabaja la admi-
nistracién publica.

Tal como lo adelantamos, la primera conceptuacién
cientifica de la administracién ptblica bajo su nuevo
rétulo fue formulada en 1808 por Carlos Juan Bonnin.
Este entendia que la “administracién [es] la que forma
la accién propiamente del Estado [...], abraza todo lo
que constituye las relaciones de los administrados con
el Estado, dentro del interés del orden social” (Bonnin,
1834: 88). La administracién no es un mero instrumen-
to, pues esta dotada de autoridad; pero no se trata de
una autoridad ordenante, sino ejecutiva. Es pasiva como
voluntad, pero activa como ejecucién: “gobernar es di-
rigir, ordenar, supervisar; administrar es obrar directa-
mente” (Bonnin, 1834: 88-89).

Con base en las ideas precedentes, Carlos Juan Bonnin
formulé la primera definicién de administracién publi-
ca, que sigue siendo vigente:

La administracién piblica es la autoridad comin que
[...]ejecuta las leyes de interés general que se estatuyen
sobre las relaciones necesarias de cada administrado
con la sociedad, y de la sociedad con cada uno de ellos;
as{ como sobre las personas, los bienes y las acciones,
como interesantes al orden piiblico [Bonnin, 1834: 91].

4 Jean Charles Baptiste Bonnin, Principes d'administration
publique, 3 vols., Renaudiere, Imprimeur-Libraire, Paris, 1812.
(La primera edicién aparecié en 1808.)

HISTORIA, TEORIA Y CRITICA
Idea de administracion

Tal como es observable, la voz administracién ptblica
esta integrada por dos palabras: administracién y publi-
ca. Comencemos con la primera.

Etimologfa: La voz administracién tiene el mismo
significado en los idiomas derivados del latin. Dicha voz
tiene una exacta correlacién con el fené6meno concep-
tuado, lo que puede observarse evocando sus raices: de-
riva de la voz latina administratio, que est4 compuesta
por ad (a) y ministrare (servir, cuidar), y era empleada
entre los romanos para referir el acto o la funcién de
prestar un servicio a otras personas. La raiz de la pala-
bra administratio es el vocablo ministrare, que emana
del sustantivo minister (“el que sirve o ayuda”). Minister,
a su vez, proviene de minis, voz referida a lo “menor”,
como contraste de magis, 1o “mayor”. Por consiguiente, el
minister era el funcionario subordinado a la autoridad
del magister, y su tarea se circunscribia a la realizacién
de funciones subalternas. En suma, administrare signi-
ficaba entre los romanos la satisfaccién de las necesida-
des de la sociedad mediante un esfuerzo adicional por
parte de los oficiales: ad ministrare.

El término administracién se usaba corrientemente
dentro de los asuntos de gobierno en Roma mucho an-
tes de que Bonnin definiera la voz. La evidencia mas niti-
da que se conoce se debe a Sexto Julio Frontino, un fun-
cionario romano que estuvo a cargo de la gestién del
agua potable de la ciudad. En un documento donde
describié sus labores, que se remonta al afio 70 d.C.,
Frontino explicé que estaba desempefiando una funcién
delegada por el emperador, cuyo objeto era la admi-
nistracién (administratum) de los acueductos de Roma.’

Desde su origen y hasta el siglo xvn, lo administrati-
vo estuvo confundido con otras materias gubernativas
como la justicia, la economia y las finanzas. Por este
motivo, cada organizacién del gobierno tenfa una in-
dole plurifuncional y realizaba al mismo tiempo acti-
vidades administrativas, jurisdiccionales y financieras.
Hacia el siglo xvii, un movimiento administrativo co-
nocido como cameralismo inundé a Europa e incit6 una
formidable fuerza intelectual de definicién de lo propia-
mente administrativo a través de la policia, después lla-
mada administracién ptablica. Un pensador explicé que
“administrando se lleva con regularidad [con] los ser-
vicios publicos. Estos servicios determinan la materia
administrativa [...] los servicios publicos que determi-
nan la materia administrativa corresponden a las diver-
sas necesidades sociales colectivas o individuales” (Oli-
van, 1843: 44).

La idea de lo puiblico

La administracién publica hunde sus raices en el seno
de la sociedad y est4 prefiada de naturaleza social. Bon-
nin explicaba que

la administracién es una consecuencia natural del esta-
do social, como éste lo es de la sociabilidad natural del

5 Frontin, Les Aqueducs de la Ville de Roma, Societé d’edition
Les Belles Lettres, Paris, 1944, p. 1. Se trata de una edicién bi-
lingiie en francés y latin.



hombre; su naturaleza es un resultado de la comunidad,
pues desde el momento en que existe el pacto social hay
administracién; asf es que siempre encontramos la natu-
raleza, hasta en el despotismo. Es, pues, evidente que la
administracién no toma su principio en convenios hu-
manos, sino que es un fenémeno procedente de la exis-
tencia misma de la sociedad, sin que los convenios o
leyes sirvan mas que para organizarla, es decir, para de-
terminar su modo de existir, pues su existencia procede
de los mismos principios que la sociedad [Bonnin, 1834:
14y 37].

Tal es la razén por la cual el orden juridico no insti-
tuye a la sociedad ni a la administracién pablica, sino
solamente establece su organizacién. Debido a que la
administracién publica debe su vida al proceso social,
dichas leyes dnicamente le dan su impulso vital en de-
terminada direccién.

Etimologia: La voz publica, igual que el vocablo po-
litica, tienen la misma raiz etimolégica: ambas palabras
proceden de la raiz pul (multiplicidad, amplitud); de
esta misma derivé en el griego la palabra polis (ciudad,
Estado), origen del concepto de politica, y en el latin
populus (pueblo), que es un sustantivo producido por
la reduplicacién de la voz pul. El sustantivo populus se
adjetivé en puplicus y luego en publicus, de donde de-
rivé6 la palabra publico. Asi, politica y piblica, ademas
de este parentesco etimol6gico, tienen un significado con-
ceptual comuin: ambas se refieren a lo colectivo, lo co-
munitario.

Es la palabra piiblica la que define el campo de pro-
blemas y responsabilidades de la administracién publi-
ca, que es mas que una técnica y direccién eficientes,
pues se interesa primordialmente por los problemas de
la sociedad.

Palabras afines con administracion

Hay varios vocablos que suelen usarse como sinénimos,
parientes cercanos o sustitutos de administracién. Nos
referimos a manejo (management), direccién, gestion, ge-
rencia, ejecucién, implementacién y policy.

Manejo (management). Usamos la voz inglesa nmana-
gement en su traslado mas literal al espafiol, pero proba-
blemente con mayor rigor conceptual. Ramén Alvarez
Martinez, quien en 1928 tradujo la obra The Principles
of Scientific Management de Frederick Taylor, la titulé
Principios del manejo cienttfico. En efecto, la palabra ma-
nagement fue vertida al espafiol como manejo, atendien-
do la tradicién espaiiola que se referia al manejo de los
negocios hacendarios y al manejo de los negocios priva-
dos, segtin fueron empleados por Diego Saavedra Fajardo
y José de Jovellanos, respectivamente (Taylor, 1928).

En el siglo xvi1, la voz management (o managery) ya
habfa madurado hacia la connotacién actual. Original-
mente estaba referida al manejo o doma de caballos (70
manage an horse), luego se convirtié en un sinénimo
de administracién (Littleton, 1723). Hacia finales del
siglo sefialado, management se traducia al espafiol como
manejo o administracién, y ain continuaba refirién-
dose al manejo o doma de caballos (Baretti, 1786: 247).
De manera similar, a mediados de esa centuria, en fran-
cés se traducia como méniement, governer y administra-
tion; igualmente, manager se trasladaba como directeur

Administracién pablica

(Boyer, 1756: 358). Segtin las fuentes citadas, mientras
que en el Reino Unido la voz management se lisaba como
una categoria gubernamental, en Espafia y Francia se
utilizaba el vocablo administracién.

La categoria management fue conceptuada primige-
niamente dentro del emergente estudio de la adminis-
tracién publica estadunidense, y ella constituird una
de sus venas mds nutritivas. La voz manejo es usada
dentro de la m4s pura tradicién angloamericana, utili-
zandose como una opcién a la tradicién juridica repre-
sentada por Woodrow Wilson, Frank Goodnow y Wil-
liam Willoughby. El progenitor intelectual del término
es Leonard White, autor del primer texto en la materia.
En efecto, en su obra Introduccion al estudio de la ad-
ministracién puiblica, White se propuso sentar bases no
juridicas para el estudio de la administracién piblica
en los Estados Unidos, pues asumié que ella debe des-
cansar mas en el manejo que en el fundamento de la ley,
pues ademas, todavia en 1926, era un arte que apenas
se introducfa en el terreno de la ciencia (White, 1926:
vii-vin). Fiel a esta visién, el texto se propuso estudiar la
organizacién, el personal, las finanzas y el control, que
constituyeron la divisién original del manejo.

Inspirado en el estudioso britanico Oliver Sheldon
(Philosophy of Management), de quien toma una frase
feliz referida al desarrollo reciente del manejo como una
profesién, White defini6 a la “administracién piblica
como el manejo (management) de hombres y materiales
para lograr los propésitos del Estado” (White, 1926: 2).
White declaré que habia minimizado deliberadamente
los aspectos juridicos de la administracién publica,
enfatizando su fase managerial, pues ella trata de la con-
duccién de los negocios del gobierno de manera simi-
lar a como se hace en otras organizaciones, como una
empresa comercial, un centro educativo o una iglesia,
donde el buen manejo se juzga como un elemento esen-
cial para el éxito.

Hoy en dia, management suele ser traducida al espa-
fiol como gerencia, lo cual constituye una solucién con-
ceptual adecuada, aunque seménticamente se puedan
expresar legitimas reservas.

Direccién. La palabra direccion es usada en espaiiol
para hacer referencia al proceso de gobernar, con el sig-
nificado de mandar, regular y conducir; igualmente, im-
plica manejar o administrar. La palabra se refiere a las
funciones inherentes al gobierno y est4 emparentada con
los vocablos rex, regere y regulatio (Nurock, s. £.: 38). En
efecto, inicialmente la voz direccion acompafiaba al
concepto de gobierno. Para Carlos Juan Bonnin, el go-
bierno significaba “la autoridad creada para dar movi-
miento al Estado (cuerpo politico) y una direccién co-
mun a todos los individuos para la ejecucién de las
leyes” (Bonnin, 1812: t. 1, 85).

Posteriormente, la voz direccion fue subordinada al
concepto de administracién y asimilada como una de
sus etapas. Sin embargo, hay versiones que la conciben
como cualitativamente diversa de la administracién y do-
tada de caracteres distintivos. William Willoughby ex-
plic6 que se debe distinguir el trabajo involucrado en la
conduccién, supervisién y control de las operaciones,
y la realizacién de las operaciones mismas. La primera
es la funcién de direccién; la segunda, de administracién
(Willoughby, 1937: 39-63).

Gestién. La voz gestion es usada generalmente como
sinénimo de administracién. Su origen se remonta a la
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palabra latina gestio-onem, de modo que el gestor es un
procesador, un hacedor de acciones. Aludiendo a la ne-
cesidad de relacionar el estudio de la vida y la estructu-
ra de la sociedad con el orden de las ideas y el signifi-
cado de las palabras, Alejandro Olivan expresé en 1843
que la-administracién era el cuidado de la cosa publica,
una “gestién de responsabilidad” (Olivan, 1843: 6).

- Gerencia. El vocablo gerencia deriva de la voz lati-
na gerere, que significa dirigir, mandar. Debido a que
constituye la capacidad de ordenar, se le suele identifi-
car con management y direccién. En su origen, la pala-
bra administracién se referia exclusivamente a la ad-
ministracién publica; no fue hasta la aparicién de la
obra de Henri Fayol, en la segunda década del siglo xx,
cuando tal vocablo se comenzé a usar para significar
también a la administracién de las empresas privadas.
Sin embargo, en tanto que el vocablo government fue
adecuadamente traducido al francés como administra-
cién, la versién espafola de la voz government podria
no serlo: significando gobierno, se vertié al espafiol como
gerencia. Fayol explicé en la versién francesa de su obra
que era muy importante no confundir la administra-
cién con el gobierno, pero no mencioné a la gerencia: la
funcién del gobierno es conducir a la empresa y asegu-
rar la marcha de sus seis funciones (prever, organizar,
mandar, coordinar, controlar y administrar) (Fayol, 1931:
13-14). Quiza para la empresa privada son6 exético el
vocablo gobierno y por ello se opté por gerencia, que cier-
tamente es un sinénimo por cuanto significa mando y
establecimiento del orden.

Ejecucién. Existe una sinonimia entre administracién
y ejecucion (Willoughby, 1937). Willoughby intenté di-
ferenciar ambos términos. En su entender, la ejecucién
es la funcién de representar al Estado como un todo y
cuidar que sus leyes sean obedecidas por las diferen-
tes partes que lo integran; implica la facultad de tomar
decisiones trascendentales con referencia a la direc-
cién de los asuntos publicos. La ejecucién vela porque
se lleven a efecto debidamente las lineas de accién es-
tablecidas. La administracién, en contraste, es la fun-
cién de aplicar el derecho y no significa la formulacién
de decisiones de caracter politico. Las funciones de la
esfera administrativa consisten tinicamente en la reali-
zacién de las érdenes (Willoughby, 1947: 219-220).

Implementacién. Dos autores, con base en el Diccio-
nario Webster (edicion de 1969), reproducen el signifi-
cado de la voz implementacion: 1) “Implement (fr. imple-
mentum, accién de llenar; fr., implere, rellenar, terminar
(fr. in + plere, rellenar) + mentum-ment, mas, completo)”
2) “Imp-ple-ment: llevar a cabo, acabar, cumplir con;
esp. dar efecto prictico a, asegurar la realizacién real
por medidas concretas”. También se refieren al Roget'’s
Thesaurus of English, en el cual to implement significa
producir, hacer, llevar a cabo, ejecutar, desempefiar, rea-
lizar, acompletar, completar, efectuar, realizar y aproxi-
mar (Pressman, 1984).

La implementacién es una categoria muy bien defi-
nida ante el concepto mas general de administracion.
En tanto que ésta parte de cero, pues su principio es un
acto juridico inmaterial que ella habra de materializar,
la implementacién arranca desde algo comenzado, pues
supone un principio, un movimiento ya iniciado. Sin
una accién comenzada no hay lugar para la implemen-
tacién, pues supone el punto final, la culminacién de
una meta. La implementacién no puede ser concebida
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como exitosa o fracasada sin una meta contra la cual se
pueda juzgar (Pressman, 1984: xxii). i

Implementacién significa el desarrollo de una habili-
dad para realizar las consecuencias previstas desde las
condiciones existentes. A partir de la creacién de las con-
diciones iniciales, que corresponde a la legislacién apro-
bada establecer a través de compromisos, y a la admi-
nistracién ponerlas en movimiento, la implementacién
asegura el resultado previsto. La implementacién no esta
determinada por su aptitud para iniciar, sino por su po-
tencial para seguir. Como ha sido explicado por los dos
escritores citados, “el mundo est4 lleno de propésitos de
policy que han abortado”, no se puede terminar lo que
no ha comenzado, y “las lagunas de implementacién
pueden referirse no a la falla para iniciar, sino a la in-
habilidad para seguir adelante” (Pressman, 1984).

Policy. En el Reino Unido, durante el siglo xvi, la an-
tigua politia se habia bifurcado en dos vocablos: police
y policy. Adam Smith, quien en 1763 impartia leccio-
nes sobre justicia, policia, ingresos y armas en la Uni-
versidad de Glasgow, iniciaba la céatedra del segundo
tema explicando a sus alumnos que “la policia [police]
es la segunda divisién general de la jurisprudencia. El
nombre es francés y originalmente derivé del griego
politeia, que propiamente significaba la policy del gobier-
no civil [policy of civil government]; pero ahora sélo
implica las regulaciones de las partes interiores del
gobierno, a saber: salubridad, seguridad y economia o
abundancia”.

Mucho tiempo después se volvié a usar policy en un
sentido similar al de Smith: en 1921, W. H. Moreland se-
fial6 que la policy decide sobre los objetives que deben
ser alcanzados por la administracién, en tanto que la
ciencia de la politica (politics) trata sustancialmente con
los métodos por los cuales se formulaba la policy pu-
blica (public policy) (Moreland, s. f.: 414-415).

En el Diccionario Littleton, antes citado, la palabra
policy se usa como sinénimo de politia, en latin. Pero no
se menciona la voz police.

El cultivo académico de policy en los Estados Unidos
se desarrollé originalmente en el seno de las catedras y
textos de administracién piblica. En 1937 se introdujo
su estudio en la Escuela Graduada de Administracién
Pudblica en Harvard y, hacia 1940, con base en esta ex-
periencia, se formé un comité interdisciplinario dedi-
cado al desarrollo curricular de la nueva disciplina. Uno
de sus mejores productos fue el libro de Harold Stein, que
comenzo a utilizarse como texto en 1952 (Stein, 1952).
En paralelo, también en fecha temprana se escribieron
otros libros en los cuales se hace énfasis en los vincu-
los entre policy y administracién publica. El mds im-
portante es de Paul Appleby (Appleby, 1949).

Pero la individualizacién moderna del concepto de
policy se debe a Carl Friedrich. El explicé que cuando
individuos o grupos ganan o pierden poder en un 4m-
bito determinado, hay politica; cuando un acto o pro-
puesta de accién de un funcionario se orienta al interés

6 Para sustentar sus lecciones, Adam Smith citaba el Dic-
cionario del sefior Johnson, publicado en 1755. Decia que
Johnson describia a la Police como una palabra que provenia
originalmente del francés, en tanto que policy emanaba de po-
liteia. Definia a la police como “la regulacién y gobierno de
la ciudad o pais, asi como el cuidado de los habitantes”, y ala
policy como “el arte del gobierno, principalmente con respec-
to a los poderes externos” (Smith, 1763: 154-259).
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publico, hay administracién. Esta misma situacién lle-
va a la definicién de policy como el “término referido a
las decisiones acerca de lo que se hace o no se hace en
situaciones dadas” (Friedrich, 1940: 3-23). Las funcio-
nes legislativas constituyen decisiones de policy, de modo
que la hechura de policy (policy-making) se considera
cada vez menos como parte de la administracién pu-
blica, aunque es parte afin, al tiempo que la ejecucién
le corresponde plenamente. '

Toc6 a Harold Lasswell fundar en 1951 las ciencias
de policy, de mayor trascendencia. Surgieron con el pro-
pdsito de dar respuesta a cuestiones planteadas en la
posguerra, como la interpretacién de los hechos como
fuente de los procesos de toma de decisiones guberna-
mentales y los métodos mas promisorios para identifi-
carlos e interpretarlos. “La orientacién de policy ha sido
desarrollada para cortar a través de las especializacio-
nes existentes” (Lasswell, 1951: 3-15). Esta orientacién
se enfocé a dos aspectos del comportamiento guberna-
mental: por un lado, se puso el acento en el proceso de
la policy; por el otro, en las necesidades de informacién
requeridas en su configuracién. El primer acento se re-
fiere a la hechura de la policy, para lo cual se introdujo
la metodologia de investigacién social y la psicologfa.
El segundo acento se centré en la provisién del conte-
nido concreto de la informacién y las interpretaciones
accesibles a los hacedores de la policy.

LINEAS DE INVESTIGACION Y DEBATE CONTEMPORANEO

Para finalizar, hacemos una exposicién sumaria del es-
tado del arte en administracién publica, que ha seguido
cinco lineas de desarrollo: ,

1. Exploracién consciente de su situacién epistemo-
l6gica.

2. Recuperacién de su identidad primigenia, desarro-
llando un prospecto de integracién continental y
trasatlantica.

3. Reencauzamiento de la mutua sustentacién entre la
politica y la administracién.

4. Rescate de los valores de la justicia, el derecho y la
ética.

5. Configuracién del “estado de cuenta” del manejo pa-
blico (public management), como un paradigma al-
terno a la administracién publica.

Todavia a finales de los afios ochenta el estudio de la
administracién publica estaba fundado en el antiguo
paradigma racionalista. Sin embargo, gradualmente se
han ido introduciendo las categorias de persuasién,
argumento y evidencia como materia prima del proceso
gubernamental. La invocacién de las antiguas artes del
discurso politico a través del didlogo y una retérica pues-
ta en sus verdaderos quicios constituyen marcos reno-
vados del estudio de la administracién publica, que de
tal modo recupera sus fuentes dentro de la cultura po-
litica grecolatina. Esto ha dado pie a una nocién reno-
vada de lo piiblico, donde lo gubernamental ha dejado
de ser su sinénimo y lo gubernamental tiende a identi-
ficarse con lo burocratico. Nociones como la nueva ci-
vitas, ampliamente cultivadas en la literatura adminis-
trativa contemporanea, ilustran nitidamente el camino
que se esta siguiendo.

Hay que recalcar la recuperacion del significado origi-
nal de lo publico, ahora desenvuelto mas imaginativa-

Administracién publica

mente en los espacios de actividad colectiva que brotan
con €l advenimiento de una sociedad civil mas vigoro-
sa y mévil. Hoy en dia, estos espacios han dejado de ser
del dominio exclusivo del Estado, sujeto a una reforma
profunda y radical que ya esta abandonando los trazos
fracasados del neoliberalismo; estos espacios de activi-
dad colectiva se ensanchan hacia los ambitos mas va-
riados y versatiles de nuevos agrupamientos humanos
caracterizados por la participaci6n civil y la autoges-
tién social.

A través de la cultura civica que trae consigo la es-
trechez de las relaciones entre la politica y la administra-
cién publica, la antigua nocién de esta tiltima bajo el
concepto del Estado administrativo deja suficiente es-
pacio para acceder a la administracion de lo puiblico, ala
administracién del Estado civico. Bajo la impronta ci-
vica, la ciencia de la administracién publica esta creando
nuevos programas de formacién para una variedad de
usuarios de la ensefianza universitaria provenientes
de otros &mbitos de la vida publica, como los parlamen-
tarios, los dirigentes de partidos politicos, los lideres de
asociaciones civiles, los funcionarios judiciales, los ser-
vidores publicos encargados de los asuntos exteriores,
los dirigentes de los sindicatos y todos aquellos que
quieran ejercitar la labor de politélogos o de analistas
de la policy. Incluso, puede extenderse hasta los ciuda-
danos comunes que conciben a la administracién de
lo publico como un arte de la militancia cfvica y como
un deber de autoadministracién colectiva o comunita-
ria, como una nueva civitas. ]

Aunque desarrollada con alguna ambigiiedad, en afios
recientes volvi a florecer la categoria de manejo publi-
co (public management). De afieja data, y expresando el
flujo permanente de un “viejo vino dentro de una nue-
va botella”, el manejo ptiblico fue observado por muchos
colegas como una tabla de salvacién para una vieja ad-
ministracién publica vituperada, demonizada y ningu-
neada por el neoliberalismo. Para otros colegas, forma-
dos en las filas de la administracién privada, significé
una ocasién para extenderse hacia los asuntos publicos
y asimilar las no menos vetustas apreciaciones de una
casa comun para las dos administraciones. Asi, el ma-
nejo publico podia asimilar los aspectos compartidos de
la administracién publica y privada, y la segunda pro-
veer de técnicas de gestién que pueden ser exitosas para
la primera. Sin embargo, la quiebra del neoliberalismo
y el vigor creciente de los temas politicos han dado fuer-
za a la nocién tradicional de la administracién piblica,
pero no han renovado sus contenidos.

El resultado que se espera, al parecer, es que el ma-
nejo publico vuelva a ser un sin6nimo de administracién
publica mas que un paradigma alterno o una “revolu-
cién tedrica” exitosa, a menos que se desarrolle a tra-
vés de un campo altamente innovado de problemas
cientificos.

El estudio de la administracién publica estd dando
un vigoroso impulso a los temas civicos, los derechos
humanos y la participacién ciudadana. En la actualidad,
la expansién de la democracia es patente en las diversas
regiones del orbe. Una de sus manifestaciones mas pris-
tinas es el valor prioritario que se otorga a los derechos
humanos, tanto en el Ambito nacional como en el con-
texto internacional. Como ejemplo, hay que destacar el
requisito de la Comunidad Econémica Europea para los
pafses aspirantes a ingresar a ella de estar regidos por
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gobiernos ajenos a la dictadura y la violacién de los de-
rechos humanos. Hoy en dfa han proliferado por doquier
las comisiones y corporaciones de promocién de los de-
rechos humanos.

El auge planetario de la privatizacién —con el ascen-
so axiolégico del individualismo, la ganancia y la com-
petitividad, factores que propiciaron la desarticulacién
social— constituy6 uno de los sucesos regresivos de la
cultura civica universalmente considerada. Sin embar-
go, en la década presente la situacién ha tendido a trans
formarse de manera muy sensible. En los Estados Uni-
dos, la Conferencia Minnowbrook II, una congregacién
académica de profesantes de la administracién publica,
sirvié de marco a la discusi6n de las lineas actuales del
desenvolvimiento de la disciplina, €l estado del arte y los
efectos de los cambios mundiales. La equidad y la jus-
ticia social, uno de los temas relevantes, propicié una
revaluacién de la ética, el civismo, la responsabilidad
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publica y los valores sociales. En varias ponencias se
puso el acento en la necesidad de que ki administra-
cién pablica desempefie un papel protagénico en la pro-
mocién de las responsabilidades y virtudes cfvicas de
los funcionarios y profesionales que laboran en su seno.

Hoy en dia, en los libros y revistas estadunidenses,
asf como en los curricula universitarios, han sido recu-
perados los temas clasicos relativos a la democracia,
la teorfa politica y la filosofia, y tienden a un desenvol-
vimiento muy vigoroso luego de que fueron relegados
por un temario administrativo donde privaron los en-
foques aplicados y el pragmatismo.

Los estudios sobre la administracién ptblica en los
Estados Unidos, asf como en Europa y varios pafses
iberoamericanos, estdn siendo enriquecidos con cur-
sos de derecho constitucional y aspectos de las respon-
sabilidades judiciales relacionadas con las funciones
gubernamentales, los derechos civicos y la ciudadania.
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