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PROLOGO A LA PRIMERA EDICION

Las premisas y tendencias seguidas por la administracién pd-
blica en su trayectoria histérica, como una teoria administrativa
de la ciencia politica, constituyen una preocupacién permanente en
el pensamiento politico. La administracién publica, viejo objeto,
nuevo estudio, es una area de conocimiento indispensable para
todo investigador que desee penetrar en la problematica que
entrafia la accidén de todo Estado; el gobierno, “cerebro’ conductor
de los sisternas politicos, afecta con su comportamiento el orden
social ¥ la distribucién de recursos entre los grupos que integran
la sociedad. La administracién publica, aspecto dindmico del
gobierno, sirve como conducto para ¢l establecimiento de la do-
rninacién autoritaria del Estado y para el ingreso de las demandas
provenientes de la sociedad.

Asl, la comprensién de los medios al través de los cuales actdan
los mecanismos gubernamentales y las formas de respuesta de la
sociedad, se fundamenta en el estudio de la administracién pablica
como un campo de la ciencia politica que tiene como centro de
interés la organizacién, direccién y movilizacién de fuerza de tra-
bajo y recursos en pro de fines socialmente colectivos.

Al titular este ensayo Teoria administrativa de la ciencia politica
he querido expresar el sentido politico, histbrico y tedrico de
una investigacién emprendida en blsqueda de un objeto espe-
cifico de conocimiento: la accién gubernamental., Tal accién, a
la Iuz del tiempo, comprende Ia proyeccién de determinadas
premisas que dan sentido al desarrollo de la administracién pi-
blica como una disciplina o dominio de la ciencia politica; tal
accién, a 'la Iuz del pensamiento tedrico, establece la formulacién
de tendencias que a modo de enfoques marcan la diversidad
metodolégica de la comunidad cientifica para tratar un objeto
de estudio. En este orden de ideas, que deberin ser dispensadas
por el lector, hemos producide un ensayo destinado al andlisis
del estudic de la administracién piblica, mas no el objeto de
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este estudio; esto es, nuestra preccupacién es describir y explicar
las premisas y tendencias de la administracién pablica en su
transcurrir histdrico hasta conformarse en una teoria administra-
tiva de la ciencia politica. Al efecto, con el fin de obtener una
distincién clara entre el estudio y el objeto, ya que ambos com-
parten el mismo término, consideramos al primerc como Adminis-
tracién Pablica —asi con mayisculas— vy al segundo administracion
piblica. Esta distincion, empero, ha sido formulada {nicamente
€omo una convencién que contribuye a esclarecer el uso alternativo
de la palabra.

Esta investigacion se ha visto limitada por la ausencia o difi-
cultad de acceso de algunas obras; del mismo modo, otras mas
no han podido ser utilizadas. En estas condiciones tuvimos la
necesidad de hacer uso de referencias, fragmentos o pasajes citados
por otros autores; asi, los trabajos de Frontino, Filoteo y Fils-Nel,
cronistas administrativos de la antigiiedad, como los de Bonnin,
Goodnow y Willoughby fueron abordados gracias a las trans-
cripciones, resefas o comentarios de distintos autores, mismos
que han side incluidos en las fichas bibliograficas respectivas.
En el mismo sentido, algunas obras inaccesibles solo sirvieron para
ser citadas como referencias. Salvo estos inconvenientes, nuestras
posibilidades para la obtencién de materiales de consulta fueron
muy ricas, sobre todo gracias a la colaboracién del Centro de
Documentacién de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales.

Cabe mencionarse que esta obra es producto, primero, de varios
afos de investigacién v enseflanza en la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales; segundo, el corolario de estudios doctorales
a modo de investigacién monogrifica previa a la presentacién a
la tesis de grado.

Finalmente, deseo expresar mi gratitud a la profesora FErika
Doring por sus valiosas observaciones al manuscrito y, especial-
mente, al profesor Octavio Rodriguez Araujo, amigo, maestro y
colega, por su paciencia e interés en la direccion de este trabajo,
desde su disefio hasta su conclusidn. Sin embargo, todo lo que
se lee en lineas es de mi mica y exclusiva respensabilidad.

Owmar (GUERRERO
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PROLOGO A LA SEGUNDA EDICION

La lectura y preparacién de este ensayo, inicialmente elaborado
como un cuaderno de uso interno entre la comunidad escolar y
académica de nuestra Facultad, me ha puesto directamente frente
a la fase primaria de mi formacién como estudioso de la admi-
nistracién phblica y me ha provocado, debo decirlo, casi el irre-
frenable deseo de corregirlo a fondo. Afortunadamente, semejante
deseo ha podido ser reprimido en aras de la temporalidad del
ensayo y, también, por el agregado de la primera parte que en
su forma original fue escrita como un estudio para optar por la
definitividad de asignatura en 1974,

Mucho de lo aqui escrito no corresponde ya, estrictamente, a
los planteamientos actuales de la administracién publica tal y
como los he formulado en mis trabajos mas recientes; empero,
-debo reconocer que fue T'eoria administrativa de la ciencia politica
la que me situd en el seno del pensamiento administrativo ante
el cual he sostenido una polémica sistemdatica, tanto verbal como
-escrita, ya sea en la citedra o en la investigacién. Fue esta obra,
asimismo, la que cimentd y consolidé mis concepciones acerca de
la naturaleza politica de la administracién piblica.

Este ensayo fue elaborade e, igualmente, reelaborado, no tanto
para el iniciado como para quienes comienzan a adentrarse en
el fascinante mundo del estudio de la administracién piblica,
en especial para estudiantes que recién comienzan en el apren-
dizaje de nuestra materia.

OMar (GUERRERO
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PrIiMERA PARTE

LA ADMINISTRACION Y LA ADMINISTRACION
PUBLICA

El concepto de administracion

El espiritu de esta obra pretende ser cientifico y académico; se
preocupa por el estudio de la administracién puablica como dis-
ciplina universitaria. Tiene como objeto la explicacién de la
administracién pilblica como una disciplina cientifica, diferente
al resto de las ciencias sociales, pero hace especial referencia a la
llamada administracion en general. Tiene como postulado fun-
damental la consideracion de la administracién piblica como un
campo de estudio sustantivo, cuyo objeto de conocimiento es
descrito, explicade y evaluade en forma cientifica.

La administracién plblica, se ha dicho, es tan vieja como el
hombre; sin' ser tan pretenciosos, pensamos que su origen se
remonta, cuando mas, a las épocas de las grandes civilizaciones
desarrolladas en las zonas fluviales: Egipto, Mesopotamia, China,
India, Mesoamérica, Peril y otras mds.

Las obras de Childe (;Qué pasé en Ia Historia?), Wittfogel
{ Despotismo  Oriental), Weber (Economia y Sociedad), Marx
-(Formaciones Econémicas Precapitalistas) y Eisenstadt (Los Sis-
temas Politicos de los Imperios) nos dan suficiente luz al respecto.
Pero no podemos tratar siquiera somerante este punto; el objeto
de nuestro trabajo es’ la administracién publica como especia-
lidad. Dade por sentade el remoto origen del comportamiento
y la organizaciém administrativos, debemos centrar la atencidr
en el campo de estudio de la disciplina.

La aftministracién publica, en contraste a otras disciplinas cien
tificas, carece de una distincién idiemAtica entre el objeto del co
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nocimiento y su estudio. Carece del “logos” (estudio, descripcién)
tan Gtil para diferenciar al fenémeno real de su conceptualizaciém
abstracta. Con las palabras aedministracién priblica entendemos, a
la vez, el comportamiento administrativo y su estudio; esto con-
funde, generalmente, el tratamiento particular en cada dimensién.
Pifa los alcances de este ensayo, deseamos aclarar que nuestra
argumentacién se refiere a la- disciplina; no obstante, al estudiar
la disciplina se trata paralelamente al objeto, pero mediante el
discurso tedrico. Asi, al deslindar los campos de estudio respec-
tivos de la administracidén general y la administracién piblica,
separamos, a la vez, sus objetos de conocimientos distintivos.

1. Reflexiones sobre ¢l objeto de la Administracién

Cuando évocamos la nocién de administracién concebimos un
fenémeno social sustancial, distintivo, diferente a otras expresiones
de la vida social. Como comportamiento- sustancial, la adminis-
tracién ha sido académicamente susceptible deser tratada y estu-
diada también en forma independiente. Entonces, cuando pensamos
o hablamos de administracién, lo hacemos cenceptuaimente;
cuando un fenémeno real es conceptualizado, se debe a que su
esencia es claramente identificable, En este sentido, el idioma es
“una consecuencia de la formacién de los conceptos.

Conforme esta idea, podemos afifmar que en el pasado' 'y en
el presente, la palabra administracién debié y debe connotar el
fenémeno conceptuado. No obstante, en su desarrollo como disci-
plina, la administracién sufrié graduales deformaciones concep-
tuales; los administrativistas, en un esfuerzo de identificacion del
fenémeno, deterioraron el significado ‘de la palabra asociindola
a formas de comportamiento social incoincidentes. No debemos,
sin embargo, levantar una condena contra los tratadistas; toda
especialidad en formacion- paga el noviciado. Ha llegado el mo-
‘mento, pues, de reconocer el vator pleno de las raices etimologicas
que fundamentan las categorias basicas de una -ciencia. La palabra
administracién, que al mismo tiempo significa el fenémeno, el
‘concepto y la disciplina, conserva plena vigencia como sendero
seguro cuando deseamos identificar ¢l campo de estudio de la
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ciencia en cuestién. Nuestra idea parece apoyarse en base sélida,
cuando tomamos en’ consideracién el papel ‘que juega en las
lenguas de los paises occxdentales un 1d10ma tan’ 1mportante como
el latin. :

La palabra administracién tiene el mismo significado en los
idiomas derivados del latin; del mismo modo, es en los paises
que hablan estas lenguas donde se ha tenido su desarrollo mayor
(incluyendo Alemania) el estudio de la adfinistracién. Sin pre-
tender sobrevalorar el papel de la etimologia, deseamos sentar
que el vocablo administracién tiéne una exacta correlacién con
el fendmeno conccptuado lo que puede observarse evocando
sus raices:

" Administracién derivada del vocablo latin edministratio com-

" puesto por ad (a) y ministrare (servir, cuidar), y era empleado
entre los romanos para referirse al acto o la funcién de prestar
un servicio a otras personas, El centro de la palabra administratio,
como se puede percibir, la ocupa el vocablo ministrare que deriva
del sustantivo minister (el que sirve o ayuda); minister, a su
vez, deviene de minis, voz referida a lo menor, como contraste
de magis, lo mayor. De este modo, el minister es un funcionario
subordinado a la autoridad del magister, cuya tarea se circunscribe
a la realizacion de funciones subalternas.!

Primero entre los romanos, en la época de Diocleciano y Cons-
tantino, y luego entre los bizantinos y los merovingios, era comin
denominar a los funcionarios que ocupaban la base de la jerarquia
de los oficiales civiles con el nombre de ministeriales, para sefialar
su categoria ‘subalterna. Pero de ninguna manera tuvo este con-
cepto una connotacién despectiva o peyorativa; administrare
significaba entre los romanos la solucién, con un esfuerzo extra
por parte de los oficiales {ad ministrare), de las necesidades de
la, sociedad. o

2. Reflexiones sobre el concepto de edministracidn

Come lo expresa su significado etimolégico, .l_a administracién

1 Lépez Alvarez, Francisco, La administracién p:ibhca y la vida eco-
ndémica en México, pp. 22-23.
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. guardd, come institucién politica, un caricter eminentemente fun-
cional bajo la autoridad politica de la magistratura. No obstante
su claro sentido conceptual, Ia palabra administracién fue su-
friendo constantes y acusadas deformaciones en el transcurso de
su desarrollo académico. Dentro de un ambiente de aspiraciones
cientificas, la nocién de administracién fue tomando diferentes
significados; de este modo, mientras que en Estados Unidos,
Woodrow Wilson asociaba el término al estudio de la adminis-
tracion del Estado, pero con estricta separacion de la politica,
Max Weber auspiciaba el concepte de burocracia (en lugar al
de administracién) para describir el proceso creciente de com-
plejidad sufride por las grandes organizaciones del pasado y del
presente: los imperios, la iglesia catélica, los ejércitos, el Estado
y las grandes empresas privadas. Paralelamente, en Estados Uni-
dos y en Francia, Frederick Taylor y Henri Fayol abordaron el
estudio de las empresas industriales aplicando a sus procesos de
direccién, previsién, organizacién, coordinacién y control, la ca-
lidad y nocién de administracion.

Asi, bajo perspectivas contrastadas, la palabra administracién,
usada desde su origen hasta el siglo XX en su sentido original,
fue sufriendo en el siglo presente una gradual deformacién y un
uso polivalente. Los progenitores de la disciplina, asi como sus
prosélitos, tratando de delinear su perfil, deformaron su centro,
es decir, Ja definicién de su objeto.

Otro factor que contribuyé a la disolucién de las fronteras del
concepto de administracién con respecto a las disciplinas sociales,
asi como en relacién a las ciencias fisicas y biolégicas, fue el
reconocimiento y la difusién de las llamadas “escuelas” o “co-
rrientes” del pensamiento administrativo, Dentro de esta tonica,
la categoria administracién, en lugar de integrar un dominio
académico definido como se pretende en cualquier especialidad
académica, se subdividié en los diferentes frentes establecidos por
sus “padres fundadores”: Wilson, Weber, Fayol y Taylor. Desde
entonces, la mayoria de los pensadores dedicari un minimo de
péginas para disertar acerca del status cientifico de la especialidad.
La pregunta, desde aquellos dias, seri ésta: la administracién es
cuna cienciz o un arte? La entronizacién de bastiones doctrinarios
dentro del cainpo de Ta disciplina derivé en un desarrolle frag-
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mentado en “enclaves” independientes, donde cada “padre” de
la llamnada ciencia de la administraciéon sentd sus reales con el
apoyo incondicional de sus “discipulos™.

El problema, sin embargo, no termina aqui; muchas de esas
escuelas fueron reconocidas de manera artificiosa por pensadores
postrimeros y, con su construccién tendenciosa, colaboraron al
deterioro del campo. No vamos a polemizar aqui si Taylor o
Weber tuvieron o no discipulos, lo que deseamos sefialar es que,
sl las corrientes existieron, en cuanto tales, se necesita por parte
de los interesados demostrar la coherencia que guardan para ser
reconocidas como cuerpos unificados de pensamiento; y si con
miras de unificar la disciplina es deseable mantenerlas como
corrientes, obviamente distintas, especificas que fluyen en el seno
de su campe.

El resultado de la desmembracién de la ciencia de la admi-
nistracién en las diferentes escuelas, fue la fragmentacion de su
campo y la deformacién de su centro. El centro de una disciplina
coincide con el concepto del fenémeno que es objeto de estudio;
el campo de una disciplina se refiere a] alcance de la descripcién
v la explicacion de su objeto de estudio, es decir, abarca las dife-
rentes gamas y facetas que se desprenden y comprenden ese objeto.
Evidentemente el desarrollo del centro y del campo de la admi-
nistracién no respondié a tales premisas,

Aunque hemos aceptade, convencionalmente, que Wilson, We-
ber, Taylar y Fayol son los fundadores de la ciencia de la admi-
nistracién no queremnos omitir la posibilidad de otorgar la verdadera
paternidad a otros pensadores; sin ir muy atrds en el fondo de
la historia, pensamos que se debiera considerar la obra de Juan
Bodino, Los Seis Libros de la Repiblica, y la de Alexis de Toc-
queville, El Antiguo Régimen v la Revolucién, como dos ante-
cedentes valiosos del tratamiento especifico, en este caso con
referencia especial de la administracién piblica, en torno al con-
cepto de administracién,

Si pudiéramos observar un mapa o un diagrama del desarrollo
de la administracién, tendriamos ante nuestros ojos un panorama
fragmentado. La historia de la disciplina de 1887, afio en que
Wilson la funda como un campo de conocimiento auténomo, a
1955, en que Dwight Waldo se reconcilia con Herbert Simon
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en un esfuerzo de sintetizar la teoria administrativa, es una época
de enorme esfuerzo cientificc y académico por cimentar bases
finmes para la administracién; pero es un fuerzo disociado y
hasta contrapuesto por la multiplicidad de energias intelectuales
contrastantes, involucradas en el intento.

Realmente es a partir de 1947 cuando la teoria administrativa
comienza a unificarse en torno a la personalidad de Herbert
Simon quien, formado en el ambiente “conductista”, que pretende
dar unidad a la sociologia, ciencia politica y psicologia, podiia
inspirar un centro de integracién de la disciplina. Simon también
bebe en la fuente weberiana algunas categorias, gracias a las
traducciones al inglés por Talcott Parsons alrededor de los cua-
renta; sobre estas bases, Simon se propondri construir un centro
solido que dé consistencia a la administracién; al efecto deberd
trastocar los aiiejos, pero recios, cimientos montados por el influ-
yente Movimiento de Administracién Cientifica, encabezado por
Luther Gulick. Este Movimiento, que era una de las escuelas
més poderosas, fundaba su doctrina en la bisqueda de los prin-
cipios de la administracién como una disciplina omnicompresiva.
Simon pensaba que los principios de la administracién no eran
sino proverbios y que la disciplina requeria la construccion de
conceptos firmemente establecidos en el conductismo.

En 1948, Waldo se une a Simon en su esfuerzo por replantear
el campo de la administracién, especialmente de la adminis-
tracion publica; como Simon, Waldo impugnari otra prestigiada
escuela auspiciada por la obra de Wilson, y desarrollada funda-
mentalmente por Frank Goodnow y Willlam Willoughby. Ambos
autores postulan la separacién completa de la politica y los ne-
gocios administrativos, pero Waldo probari la calidad mitica de
tal dicotomia evocando la obra de los fildsofos politicos.

Asi, por caminos diferentes y en pugna por la eleccién de la
estrategia para combatir la teoria administrativa clisica, Simon
y Waldo, no obstante, integrarin dos grandes nicleos de pensa-
miento; hasta su encuentro en el afio de 1935, Waldo, sin aban-
donar sus postulados reconoceri la relevancia de las categorias
empleadas por Simon como esquema viable para el replantea-
miento de la ciencia de la administracién. Asi, después de casi
noventa afios de navegar en més de dos aguas, la nave de
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la teoria administrativa se desplaza por un solo cauce. Peroc la
sintesis del pensamiento administrativo no serd reconocida plena-
mente: emisarios del pasado, como Mac Gregor, Koontz, O’Don-
nell, Katz, Johnson y otros en Estados Unidos, seguirian viviendo
las épocas romdnticas del proceso administrativo de Fayol vy
Gulick.

En Europa, ni Weber ni Fayol fueron pensadores influyentes.
El contexto administrativo de Alemania, Francia e Italia, fue
dominado por el imperante derecho administrativo; en Inglaterra,
por otro lado, la administracién serd ocupada y subsumida en los
estudios del gobierno. No serd sino mucho después, que Molitor,
Gournay, Cimmino, Morstein, Marx, (ladden, entre otros, pugnen
por la calidad auténoma de la disciplina.

Como lo observamos, el movedizo vy evasivo campo de la admi-
nistracién en sus cincuenta primeros afios de vida no posibilitd
la existencia universal de un concepto de adminstracién; cada
autor, dentro de su ecuacién personal, definié el fendmeno y su
estudio conforme lo percibla. Por esta razén, la obra de Waldo
tiene la virtud de sintetizar la teoria de la administracién y
plantear bases sélidas para la elaboracién de un concepto de
administracién con pretenciones universales. En este sentido,
Waldo definié la administracidn como “un tipo de esfuerzo hu-
mano cooperativo que pone un alto grado de racionalidad”.? Por
su densidad, el coneepto amerita una breve explicacion:

El nicleo de la definicion de Waldo es la nocién de “racio-
nalidad”; como lo sefialan Idahl y Lindblom, “una accién es racional
en la medida en que esté correctamente disefiada para llevar al
maximo el logro del fin”. En este sentido, la accién estd “correc-
tamente’” disefada cuando es eficiente, es decir, cuando la “satis-
faccién del fin exceda el costo de ese fin”’.* Asi, en la administracién
estan involucradas, implicitamente, las categorias de planeacién,
teleclogia y coordinacién, ya que en el fin perseguido se implica
la prognosis y cooperacién para evitar la duplicacién de esfuerzos,
incremento del costo y produccién de tensiones internas.

La administracién, sin embargo, no tiene un solo fin, sino un

? Waldo, Dwight, Estudic de la administracién piblice, p. 14,
3 Dahl, Robert y Charles Lindblom, Politica, economia y bienestar,
p. 64, S
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:implio repertorio de objetivos cuya blsqueda sugiere la exis-
tencia, correlativa, de la coordinacién de un esfuerzo cooperativo.
La cooperacién es, pues, otra nocién importante para entender
la definicién de administracién. Como Waldo lo observa, la
cooperacién es sustancial para la administracién porque se pro-
duce “efectos que no existirian si la cooperacién no tuviera lugar”.4
En este sentido, antes que Waldo, Simon y sus colegas habian
definido la administracién “como las actividades de grupos que
cooperan para alcanzar objetivos comunes”;® en el concepto tam-
bién se encuentran plasmadas las categorias de cooperacién y
racionalidad.

Pero la administracién no es el Gnico tipo de esfuerzo coope-
rativo, como lo reconoce Waldo, sino una de las modalidades de
la “accion humana cooperativa”. La administracién es raciona-
lidad y cooperacién, pero también algo méis: organizacidn y
direccién. La organizacién expresando “la estructura de las interre-
laciones personales autoritarias y habituales”, y la direccién “la
accion tendiente a lograr la cooperacién racional en un sistema
administrativo” 8

En esta forma, los atributos sustanciales de la administracidn,
como comportamiento humano, quedan explicados dentro del
ambiente sintético y sistemético creado por Simon y ‘Waldo. La
administracién, en el sentido de los administrativistas, como racio-
nalidad, cooperacién, organizacién y direccién, sigue conservando
su dimensién fictica, su fidelidad conceptual y su raiz etimo-
16gica dentro de este marco. Sabemos que la administracién es
un campo de estudio relativamente delineado a partir de 1955,
en el contexto de la racionalidad y la cooperacién; sabemos,
también, que el campo de estudios de la administracién se dis-
tingue del dominio de las otras clencias sociales, gracias a la
descripcion y explicacién de los fendémenos relativos a la orga-
nizacién y la direccién, de los organismos sociales y politicos. Lo
que debemos deslindar, ahora, es la materia de la administracidén
publica.

.4 Walda, op., c:t., p- 14-
5 Bimon, Herbert, ef al., Admlm.rtmc:dn pblica, p. 1.
& Wa.ldo, op. cit., pp. 16 17.
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11

LA ADMINISTRACION PUBLICA
COMO ESPECIALIDAD

1. El concepto de administracién publica

La caracterizacién de la administracién piblica como una especie
de la administracién general, puede ser efectuada mediante la
comparacién con su pariente lejano, la administracién privada;
también puede ser realizada mediante el énfasis de los rasgos que
le asocian a la ciencia politica. No obstante, optamos por un
método alternativo: pretendemos abstraer los elementos distin-
tivos en relacién a la administracién general, pero también en
referencia a la ciencia politica; es decir, buscamos deslindar el
drea especifica de conocimiento de la administracién piblica.

Bajo las premisas enunciadas, lo deseable serfa la exposicién
de las cualidades universales que separan a la administraciérn
publica, de la administracién general; empero, el intento es
presumiblemente improductivo. Como su disciplina madre, Ia
ciencia politica, la administracién piiblica ha estado sometida al
flujo y reflujo de sus fronteras. Por esta razdn, la abstraccién
de los rasgos sustanciales de la administracién pablica deben ser
comprendidos en el devenir de su desarrcllo como especialidad,
a, partir del género administrativo. .

En su desenvolvimiento como disciplina, la administracién
piblica nacié como matiz de la administracion general. No es
un accidente que el primer ensayo sistematico y especifico en el
campo se llamari El Estudio de la Administracion y que en
él Woodrow Wilson propusiera la constitucion de una ciencia
general de la administracién, dentro de la cual la administracién
publica seria unoe de los aspectos. Por su parte, Taylor y Fayol,
preocupados por la productividad de las empresas manufactureras,
sélo conciben como administracién los procesos que se generan
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en su seno; Weber, dedicado a la elaboracién de la teoria de la
burocracia como fenémeno universal, no realiza investigacién
alguna de la administracién publica como disciplina auténoma.

La administracién piblica estaba condenada a nacer como una
dimensién secundaria de la joven ciencia de la administracién y
ser relegada a un plano subordinade. Su desarrollo, como lo
observa Howard Mac Curdy, manifestaria un movimiento pen-
dular en el que en cada polo estarian situadas la administracion
general y la ciencia politica; de este modo, el acercamiento de
la administracién pablica con referencia a una etapa especifica:
entre 1887 y 1945 se verificaria la Era Ortodoxa; de 1946 a 1963,
la Era Politica; y, a partir de 1964, la etapa actual, la Era de los
Programas.”

La Era Ortodoxa se caracterizd por dos elementos: la dicotomia
politica-administracion y la descripcién del objeto de estudio sobre
la base del concepto de eficiencia. La Era Politica se fundaments
en la translacién del campo hacia el concepto de politica piblica.
La Era de los Programas, por su parte, se centré en el estudio
y proposicion de productos especificos de accién gubernamental.
Cada una de estas etapas, en su momento, estimularia o inhibiria
la tendencia natural de la administracién piblica hacia la bus-
queda de su lugar entre las disciplinas cientificas.

2. Los cambios en la periferia y el ceniro

En su transcurrir por cada uno de los periodos de su desarrollo
académico, la administracién puablica sufrié importantes cambios
en sus fronteras y centro. Durante la Era Ortodoxa, los funda-
dores de la ciencia de la administracién, Wilson, Weber, Taylor
y Fayol, propugnaron la formacién, cada cual dentro de su pers-
pectiva, de una sola disciplina que comprendiera a la adminis-
tracién en su conjunto; sus discipulos, en vez de integrar las
aportaciones individuales de los primeros, establecieron “compar-
timientos estancos” en el seno de la disciplina v mantuvieron la
linea tradicional de dividir la politica y la administracién, dentro

7 Mac Curdy, Howard, Public adminisiration: a bibliography, Introduc-

twon.
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del ambiente eficientista. Asi, bajo la égida y la inspiracién de
Taylor y Fayol, Luther Gulick promovié y animé la formacién
del Movimiento de Administracién Cientifica, que postulaba la
eficiencia como el objeto de la administracién. Paralelamente,
Goodnow vy Willoughby, formados en la linea “Wilsoniana”, lle-
varfan a su méxima consecuencia la divisién entre la politica y
la administracién, Para Gulick, Urwic, Goodnow y Willoughby,
seguirfa vigente la sentencia de Wilson en la que afirmaba que
“el campo de la administracién pablica es un campo de negocios” ;*
interpretado en términos ortodoxos, significaba el reconocimiento
de la naturaleza “apolitica” de administracion piblica ¥ su cua-
lidad preductivista, pese al tacito reconocimiento de la adminis-
tracién piblica, por parte de Gulick, como una “divisién de la
ciencia politica”.®

No obstante el acuerds basico de los ortodoxos en torno al
apoliticismo y el eficentismo de la administracién piblica, de
ninguna manera se integraba la teoria administrativa en un cuerpo
coherente y tnico; Gulick y sus colegas son “faloyiano-taylorianos”,
mientras que Goodnow y Willoughby pertenecen a las filas de
Wilson. Hay, sin embargo, una tercera, pero débil perspectiva,
mmspirada en la obra de quien es el defensor moderno de la
administracién piblica como disciplina autébnoma: Leonard White.
Tl serd el inspirador del estudio de la administracién piblica,
pere hajo el concepto de la politica piblica; sin ser considerados
propiamente sus adeptos, sino més bien colegas, Pififner, Presthus,
Gaus y Dimock, coinciden con las ideas de White en el sentido de
considerar a la administracién piblica como una disciplina auté-
noma, pero sustentada en la ciencia de la administracién y la
ciencia politica.

La Era Ortodoxa es un periodo en el que es preponderante el
desacuerdo en torno a la ubicacién de la administracién pablica,
frente a la administracién general; pero las perspectivas mais
poderosas, fundamentadas en tres de los fundadores (salve Weber),
proponen las alternativas mas escuchadas. Conforme los postulados
ortodoxos, al no existir una distincién precisa entre administracién

% Wilson, Woodrow, “El estudio de la administracién”, p. 91.
% Gulick, Luther, “La ciencia, los valores y la administracién pablica™,
p. 281,
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publica y administracién privada, ambas son inconcebibles como
especies de un género; como las especies son inexistentes, ya que
el POSDCORB'" es universal, tampoco hay género: segin los
ortodoxos sblo existe la clencia de la administracién; asi, la admi-
nistracién no se considera como una funcién del poder ejecutivo
del Estado, sino de un “cuarto poder” dedicado de manera espe-
cifica a la “ejecucién de la voluntad del Estado”.?

La obra de White, Pffifner, Presthus, Gaus y Dimock, despla-
zadas durante la época de la ortodoxia, floreceran al inaugurarse
la Era Politica. Pero no serdn estos administrativistas quienes
comiencen el debate contra los tradicionalistas —de hecho, mucho
tiempo atris lo estaban haciendo—, sino otros dos pensadores:
Dwight Waldo y Herbert Simon. :

Como lo analizamos antes, Simon, sin coincidir con White o
Waldo, replantea no sélo la teoria de la administracién puablica
sino la teoria en general. Waldo, por su parte, conciliande con
White, reconsiderard sus planteamientos sobre la teoria de la
administracién piblica en 1948 y la teoria administrativa en 1955,

La ciencia politica fue fundada hace méas de dos mil afios por
Aristteles; sin embargo, su stadus académico fue reconocide y
desarrollado durante el siglo xx. Es extrafio, por consiguiente,
que teniendo un origen contemporaneo y un desarrollo paralelo,
la ciencia politica y la administracién pablica tengan lazos tan
endebles durante la primera mitad de este siglo. Serd a partir
de los cincuenta cuando la clencia politica, evocando sus raices
en la antigua filosofia politica, reclame la paternidad de la
administracién piblica. Si en la Era Ortodoxa la administracién
piblica se desarrolld la mayor parte del tiempo en el seno de la
clencia de la administracidn, durante la Era Politica la patria
potestad pasard a-la ciencia politica.

Pero tampoco la FEra Politica tendrd una completa unidad:
Simon, asociado al conductismo, se orientari al replanteamiento
general de la ciencia de la administracién, mientras que Waldo,

10 Palabra formada por Gulick con los conceptos de: (p) planeacion;
(o) organizacién; (s} asesoria (staffing); (d} direccién; (co) coordina-
cién; (r} informacién (reporting); (b) presupuesto (budgeting).

11 Willoughby, William, The government of modern states. Goodrnow,
Frank, Politics and administration.
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centrado en la ciencia politica, recogerd el espiritu de la filosofia
politica y los postulados de White, reformulando el campo de
la administracién publica. Paralelamente, subsistirAn remanentes
intelectuales del Movimiento de Administraciéon Cientifica, pero
en plena decadencia. Sin embargo, el campo de la administracion
general y el campo de la administracién piblica, cada uno en
lo particular, seguirdn fragmentados hasta 1935; en este aifio,
como lo hemos analizado, las obras de Simon y Waldo tendran
un punto de convergencia y, por fin, pese a los enclaves orto-
doxos, la ciencia de la administracién tendrd unidad y la admi-
gistracién phblica un alcance especifico para su teoria.

Dentro de la Era Politica tiene importancia fundamental el
periodo comprendido entre 1947 y 1955, porque en su transcurso
la administracién pdblica se reencuentra consigo misma. Como una
funcién del Estado, la administracién no podia seguir siendo
identificada con la administracién privada, dentro del contexto
del POSDCORB, y permanecer en el mito de su separacién con
la politica. Al reencontrarse con la nocién de politica phblica, la
administracién publica reconoceria su origen emanado en la ciencia
politica. Pero como en la etapa ortodoxa, también en la Era
Politica se llevd a un extremo su relacién con la ciencia politica;
la disciplina de la administracién pidblica, en 1947 a 1935, dio
un virzje de noventa grados para trasladarse del polo ubicado de
la ciencia de la administracién, al polo opuesto donde se locali-
zaba la ciencia politica. El resultado de tan brusca translacion de
un foco a otro, situado exactamente en un punto opuesto, derivéd
en la confusién del campo de la administracién pablica con el de
ciencia politica y en la deformacién del centro; la politica, como
corazén de la disciplina, no coincidia, strictu sensu, con una la
funcién administrativa, en el sentido de realizacién de la politica
gubernamental; al propugnar Dimock, evocando los postulados
de White y Pififner-Presthus, que la “administracién pablica se
ocupa del estudio y la practica de aquellas cuestiones cuya reali-
zaci6n esta a cargo del derecho y la politica™, esto es, la politica
publica, estaba sobrevalorando el papel de los poderes legislativo
y judicial, asi’ como de los partides y los grupos de presién, como
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elaboradores y ejecutores de la politica gubernamental* “El
campo de la administracién publica queda entonces con una base
imprecisa y vacilante, no es posible distinguirlo de la ciencia
politica™.1?

La administracion piablica se reencuentra, para volverse a perder
en el seno de la ciencia politica. Durante la etapa previa a 1955,
la administracién pablica no serd una rama de la ciencia politica,
sino la ciencia politica referida a la funcion ejecutiva de! Estado.
Por ende, como en la Era Ortodoxa, de hecho sigue existiendo
una sola ciencia de la administracion; no hay especies, ni género:
la. administracién privada es la administracién general. Lo que
distingue, como sustancia, a la administracién piiblica frente a la
ciencia de la administracién, € el cardcter plenamente politico
que guarda la primera frente a la segunda, asociada, por esta
causa, a los problemas de la administracion privada.

En los primeros nueve anos de vigencia de la Era Politica, la
ciencia de la administracion vera cercenada su dimensién pablica
y seguiri manteniendo un campo fragmentado: por un lado,
estari Waldo y la perspectiva centrada en la politica publica:
por el otro, Simon y los postulados de la unidad de la ciencia
de la administracipn, basados en el enfoque conductista, final-
mente, persistirin los estertores intelectuales de la ortodoxia. Ne
obstante, vendra el afio de 1953, fecha de la consolidacién del
campo especifico de la administracion pablica. Simon y Waldo,
los pensadores mas representativos, posibilitaron, después de mas
de sesenta anos de existencia de la ciencia de la administracion,
la integracién del campo administrativo con una especialidad;
pero, a partir del reconocimiento del campo administrative, se
podra identificar el objeto de estudio de la administracién piblica
como materia auténoma.

Nueve afios después de la sintesis del pensamiento administra.
tivo realizada por Simen y Waldo, llega a su fin el periodo poli-
tico. La politica pablica deja de ser considerada como un centro
idoneo para la definicién de la administracién pablica; los admi.
nistrativistas buscan otras alternativas. A mediados de los sesenta

12 Dimock, Marshall y Glady Dimock, Administracién Publica, p. 1.
13 Landau, Martin, “El concepto de toma de decisiones en ¢l campo
de Ja administracién pablica”, p. 21.
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se inaugurara la Era de los Programas, basada en los “jrelevantes
mecanismos administrativos con Jos que se puede perfeccionar
el logro de las politicas organizacionales y en el reconocimiento
de la importancia de los valores humanos”.!* Pero, mis que por
el planteamiento de los programas gubernamentales, el periodo
que ahora se plantea se caracteriza por la presencia de una crisis
de identidad de la administracién pablica, producida por el aban-
dono de las premisas del periodo politico; una vez abandonada
la nocién de politica piblica como eje de la disciplina, ésta entra
en una etapa de anomia y postracién. Sus fronteras se ven des-
bordadas por nuevas disciplinas que intentan aportar a la admi-
nistracién piblica una fundamentacién metodologica; en especial,
las ciencias del comportamiento, la cibernética y la teoria general
de sistemas, campos que aspiran unificar el conocimiento hu-
mano, introducen en la administracién pablica nuevas categorias
y aportan desusados métodos que vienen a romper los cuadros
conceptuales estrictamente administratives. La administracién pi-
blica pasa a la categoria de disciplina de “encrucijada” donde
convergen ciencias fisicas. biclégicas y sociales, o, lo que es lo
musmo, pasa a la calidad de entelequia.

La dimenstén e intensidad de la crisis de identidad de la admi-
nistracién publica conmueve los circulos intelectuales de adminis-
trativistas, Autores, como Parker, llegan a la conclusién de que
s¢ ha presentado “el fin de la administracion pablica” como dis-
ciplina académica; otros, como Caiden, definen su status cienti-
fico como campo de conocimiento. Dentro de este ambiente de
anomia, tiene lugar en Fiiadellia una mesa redonda presidida
por James Charlesworth, en la cual Waldo reconoce la insufi-
ciencia de la ciencia politica para mantener unificado el campo
de la administracién puablica; al respecto, Waldo propone como
solucién de la crisis, el empleo del “enfoque profesional”. Otro
conferenciante, Riggs, se inclina por mantener las bases politicas
de la administracién publica y reorientar su estudio, de nueva
cuenta, hacia la playa segura de la ciencia politica.

El problema sigue latente a pesar de los esfuerzos de los viejos
administrativistas. No obstante, algunos tratadistas han propuesto

4 Mac Curdy, op. cit., p. 19. *
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interesante soluciones: Ira Sharkansky sugiere el uso de la meto-
dologia de la teoria general de sistemas; Howard Mac Curdy, la
conversién de la administracion piablica en el corazén de la encru-
cijada de la ciencia politica, la sociologia y la ingenieria; y John
Rehfuss, la concepcién de la administracién pablica como “pro-
ceso politico”. Los resultados, empero no han tenido el &ito
deseado; como lo advierte en una reciente obra, Vincent Ostrom
percibe en la primera mitad de la década de los setenta los
efectos actuales de la crisis. Hoy dia, la administracién piblica
resiente una dura prueba de subsistencia como especialidad cienti-
fica y académica. Por esta razon, tenemos que determinar los
elementos distintivos de la administracién pablica con relacién.
a la administracién general, dentro de un ambiente de inseguridad
académica; mas, debe y tiene que hacerse.

3. La administracidn piblica como disciplina

El flujo y reflujo de las fronteras de la administracién puablica
muestran un mapa discontinuo y oscilante de su desarrollo. No
obstante, al través del tiempo sobrevivieron aquellos atributes que
expresan el ser de su naturaleza; de no haber sido asi, la marea
de sus linderos hubiera derivade en la desaparicién de la disci-
plina. Los elementos sustanciales, contra lo que pudiera pensarse,
no tienen su fuente en la ciencia de la administracién; si asi
fuera, como administracién, nada podria distinguir a la admi-
nistracién general y la administracién ptblica: los atributos dis-
tintivos no pueden ser dados por la administracién sino como tal
y ellos ya fueron aportados. Por lo tanto, las cualidades diferen-
ciales de la administracién pablica deben ser abstraidas a partir
de la ciencia politica. '

Siempre, desde la época de Wilson, pasando por White y Waldo,
la administracién plblica tuvo pretenciones cientificas. No es
accidental que Willoughby, Beard y Dahl se refieran a la disci-
plina como la ciencia de la adminisiracién piblica. Existe un
acuerdo ticito en el sentido de concebir la administracién pablica
como ciencia, La acumulacién de la teorfa administrativa da’ un
fondo sélido a las pretenciones cientificas de nuestra disciplina;
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es evidente que Wilson, Goodnow, Willoughby, White, Simon,
Walde, Gulick, Pffifner Dimock, Gaus, Beard, Mosher, Landau,
Riggs, Caldweli, Nigro, Mac Curdy, Caiden, Sharkansky, Weber,
Molitor, Morstein Marx y otros muchos pensadores, en cada
Ppagina escrita, en cada cdtedra expuesta, en cada conferencia
dictada, sabian y saben que estin haciendo ciencia.

Asi, como ciencia, la administracién piblica es auténoma; nin-
guna ciencia que se precie de’ serlo admite un status a medias. En
este sentido, el primer elemento distintive de la administracién
publica respecto de la administracién general, es su lugar insos-
layable dentro del concierto de las ciencias sociales. Los restantes
atributos sustativos los produce su relacién con la ciencia politica.
En este sentido, creemos que se deben considerar cinco factores
para la diferenciacién entre administracién general y adminis-
tracién plblica: a) alcance del campo de estudio; b) esferas de
accion; c) referencia a la estructura y el estudio del poder;
d) sesgo de la categoria “piblica”; e} planteamiento de fines.

a) Alcance del campo de estudio

La administracién general se refiere al estudio de los esfuerzos
cooperativos efectuados en cualquier clase de organizacion; es
decir, el alcance de su campo es general. La administracion pi-
blica, en contraste, involucra e] estudio de las organizaciones que
tienen un caracter pablico; es decir, el alcance de su campo es

especifico. La sociedad estd integrada por diversas instituciones,
una de las cuales es el Estado.

b) Esferas de accion

La administracién general no estudia una esfera social en par-

ticular, sino todas aquellas organizaciones donde se efectiian los
procesos racionales, cooperativos, organizacionales y dirigibles. La
administracién piblica circunscribe su accién y su estudio a la
esfera de actividades del Estado. No obstante, el Estado es la ins-
titucién social mas extensa y compleja, por lo que la esiera de
accién de la administracién plblica es en mayor escala que la
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esfera de accién de la administracién general; la dimensiéon de
Estado es tal, que el resto de las instituciones sociales se ven
empequefiecidas frente a su magnitud. De este modo, la esfera
de accién de la administracién pihlica es mas amplia que la
relativa a la administracién general.

¢) Referencia a la estructura y ¢l estudio del poder

La administracién general supone una estructura de poder
inherente a todo esfuerzo de lograr la cooperacién social; en este
sentido, Brooks Adam definié la administracién como la cape-
cidad de coordinar muchas energias, con frecuencia anfagénicas,
en un solo organismo, tan hdbilmente que operen como unidad.
La administracién pablica, en contraste, estd involucrada en la
estructura y el uso del poder politico; éste se distingue, frente
a otras formas de ejercicio del poder, por el caricter coercitivo y
difuso de un ejercicio en la sociedad.”” El Estado se fundamenta
en este sentido, por el ejercicio del poder politico como monopolio
legitimo del uso de la fuerza fisica dentro de un ambito terri-
torial, por parte de su cuadro administrativo, es decir, por parte
de la adininistracién pablica.’® La administracién piblica, enton-
ces, involucra en su estudio la estructura y el uso del poder publico
cuando el Estado pretende movilizar recursos para la conse-
cucién de sus fines; la administracién general, por su parte, solo
comprende el poder reglamentado y no coercitivo que el Estado
permite a los particulares.

dy Sesgo de la categoria “piblica”

La administracién general no tiene relacién con la nocién de
piiblica, que para la administracion piblica es el sello distintivo.
Cuando propusimos destacar los atributos de la administracién
publica a partir de la ciencia politica, desedbamos destacar la
intimidad de su parentesco. Para mostrar esta idea, vale la pena
destacar e] tronco comin que tienen, en lo etimolégico y en lo

1S Parsons, Talcott, El sistema social, p. 139.
16 Weber, Max, Economia y Sociedad, pp. 43-41.
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conceptual, las palabras “‘politica” y “piblica”: ambos vocablos
derivan de la raiz pul (multiplicidad, amplitud), muy comin
entre Jos pueblos indoeuropeos; de ella derivé, en el griego, la
palabra polis (ciudad, Estado), origen del concepto de politica,
y en el latin, populus (pueblo) que es un sustantive producido
por lz reduplicacién de la voz pul. El sustantive populus se
adjetivd en puplicus y luego en publicus, de donde derivé la
palabra piiblico. Asi, politica y publica, ademis de este paren-
tesco etimolégico, tienen un significado conceptual idéntico:
ambas se refieren a lo colectivo, comnuntario, conjunto. Es muy
significativo que entre los griegos y los romanos se identificara el
Estado por su caricter comprensivo v colectivo: polis y repiblica.
Es la palabra “piblica” la que marca, con precisién inequivoca, el
campo de estudio de la administracién pablica en relacién al campo
de la ciencia de la administracién.

e) Planteamiento de fines

Como género, la ciencia de la administracién trata con fines
de orden particular, porque los procesos que estudia conllevan
la satisfaccion de un propésito individual, aunque en su conse-
cucién estin involucrados los esfuerzos de una agrupacién; la
administracién publica, en contraste, estudia y le conciernen los
objetivos que la sociedad en su conjunto se plantea dentro de
la institucién estatal. En consecuencia, los fines de la adminis-
tracién pablica tienen un caricter colectivo, publico, en tanto
que los objetivos de la administracién general, por referirse a
cada esfera social en particular, tienen un caricter privado.

La administracién piblica es una especialidad diferente a la
ciencia de la administracién y, relativamente, a la ciencia politica;
es diferente a la ciencia politica porque agrega el significado de
administracién: es diferente a la clencia de la administracidén
porque ostenta el sello distintivo de “puablica”. La administra-
cibn piblica no es sélo administracién, pero tampoco es sélo
politica; por lo mismo, tampoco es la combinacién de las dos
ciencias: la administracién pidblica es el punto de convergencia
de la administracién general y la clencia politica, ahi donde
emerge un fenémeno distinto, sustantivo, incapaz de ser com-
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prendido sélo por una o la otra disciplina. En esta interseccién
se hace la explicacién de un nuevo campo de conocimiento,
susceptible de ser concebido como cientifico: una ciencia nace
de la incapacidad de dos disciplinas que, ni unidas ni separadas
pueden, ni pudieron en el pasado explicar, describir y predecir
una ancestral forma de comportamiento humano, La adminis-
tracién piablica obtiene el status académico y universitario gracias
al vasto y profundo tratamiento a que se ve sometido su con-
cepto, campo, metodologia y objetivos. Gracias a la obra de
Wilson, Goodnow, Willoughby, White, Gaus, Dimock, Waldo,
Simon y otros importantes administrativistas, la disciplina ha
mantenido su campo, ain reconcciendo la presente crisis de
identidad por la que pasa.

La administracién puablica es una disciplina auténoma, pero
ntimamente vinculada a su ciencia progenitora: la politica. Sin
embargo, paraddjicamente, desde un principic buscé sustento en
la administracién general y la ciencia politica; tan luego creci,
llegando la mayoria de edad, tendié a buscar su independencia
completa; pero como lo hemos visto, fracasé en su intento. Adn
subsisten los cordones umbilicales de donde se alimenta su propia
vida, porque son lo que la unen a la ciencia politica. Por ello,
no puede cortarlos para mantener la sustancia de su ser como
disciplina. En el horizonte de la teoria de la administracién
piblica se muestran sintomas de la tendencia al completo rom-
pimiento con la ciencia progenitora; el intento, sin embargo,
no es prometedor porque agravaria la crisis de identidad de la
disciplina. Por ahora, lo recomendable es reconocer la existencia
de los cordones umbilicales y mantenerlos bien unidos al cuerpe
de la administracién publica. Como lo afirma Appleby y Morstein
Marx, la administracién pablica es politica, pero también es
administracion.

Bajo esta perspectiva, tenemos que tratar de contrarrestar los
efectos demoledores de la fragmentacién del campo y la disclucién
del centro; debemos combatir esta crisis porque impide el estudio
claro y preciso de la disciplina. Aprendamos, entonces, a volver
los ojos al pasado, retrotraemos a la historia y recordar los
esfuerzos realizados por definir el centro y perfilar las fronteras
del campo. Podemos, como lo hemos hecho desde el principio del
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libro, retomar los postulados construidos por Waldo en 1935 y
mantenidos en 1968, en medio de la tormenta del estudio de la
materia; sobre su base, serd posible seguir sosteniendo razona-
blemente que, como comportamiento humane, la administracién
plblica se refiere a la “organizacién de hombres y materiales
para lograr los fines del Estado”. En este sentido, como disci-
plina, se entiende por administracién pablica el “arte y la ciencia
de los asuntos del Estado”... porque “como estudio hay también
el célculo continue de los medios por los que los fines pueden
ser maximizados”.!?

La inclinacion por la obra de Waldo no es circunstancial;
creemos, como lo argumentamos péaginas atris, que en su pequefio
libro se sintetiza sabiduria acumulada, desde el primer trabajo
de Wilson sobre la disciplina. En esta era de confusién por la
que pasa la teoria de la administracién piblica contemporinea,
los conceptos de Waldo, que incluyen de alguna manera las
categorias de Simon, son luz suficiente para que continuemos
hablando y tratando, como en este caso, acerca de la ciencia de
la  administracién piblica.

17 Waldo, op. cit., pp. 6-11,
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SEGUNDA ParTE

LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO
DISCIPLINA CIENTIFICA

I

La formacién del objeto de la administracidn priblica

1. Origen histérico:
Nace ¢l leviatdn administrativo

Existe una evidente disparidad entre el desarrollo de la admi-
nistracién pablica y el desarrollo de su estudio. La antropologia
v la arqueologia han sustraido del trasfondo de la historia sufi--
cientes datos que pruecban la emergencia de la administracion
piblica, en conjuncién al origen de las primeras civilizaciones,
desde tiempos muy remotos. Como lo ha expresado Weight Waldo,
Bordon Childe ofrece un “esquema fascinante del desarrollo de
la administracién pidblica en el amanecer de la historia™.* Childe
nos presenta el sentido administrativo que guardé la revolucién
urbana en Mesopotamia con la edificacién de grandes ciudades,
alrededor de tres mil afios antes de la era cristiana.

Los primeros pobladores de Sumeria, “en el terreno artificial
que ganaron mediante el esfuerzo colectivo con obras de desagie
y riego...” gracias a2 “una cuantiosa fuerza de trabajo, es decir,
una gran poblacién...” construyeron ciudades, caminos, templos
y obras hidriulicas como una “tarea cooperativa”. El trabajo de
“cientos de participantes debia ser coordinade y dirigido y el
todo planeado exactamente de antemano™.? Los esfuerzos de pla-

1 Waldo, Estudio de la administracién piblica, p. 32.
2 Childe, ¢Qué sucedid en la historia?, pp. 105, 106, 107,
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neacién, como los de organizacidon y ejecucién, implicaron una
diferenciacion respecto a los trabajos de produccién y construc-
cién, a la vez que la formacién de un equipo profesional de
capataces, contralores y directores responsables de la conduccién
y la vigilancia. Este hecho, que trasciende una mera divisién del
trabajo, operacién desa.rrollada desde las més primitivas asocia-
ciones humanas, conlleva la expresidon de una clase diferente de
conducta que se manifiesta en forma ordenada, como una orga-
nizacién. La administracién piblica, entonces, existe como objeto,
como fendémeno real, aproximadamente desde hace cinco mil afios.

En su devenir histérico, la administracién pablica fue esta-
bleciendo gradualmente una acusada diferenciacién dentro del
orden politico. Tal como lo demuestra la interpretacién de Karl
Wittfogel, algunos pueblos trashumantes escogieron la alternativa
del sedentarismo y transformaron su economia de . recoleccién,
caza, pesca y agricultura incipiente, en agricultura en gran escala
basada en el regadio. Este modo de produccién exigié la cons-
truccién de enormes y extensas obras hidriulicas para el cultivo
(canales, acueductos, depositos, presas y diques para riego) vy
proteccién (canales de drenaje y digues contra inundaciones), asi
como acueductos de agua potable y canales para la navegacitn.

' La‘agricu.l'tura hidraulica implica un tipo especifico de divisidn
“del trabajo. Intensifica el cultivo. Y exige la cooperacién en
" gran escala. .. la administracién efectiva de estas obras implica
"una trama de organizacién que cubre toda, o por lo menos el
niicleo dindmico, la poblacién del pais. En consecuencia, los
que conf,!'olan esta red de trabajo estin especialmente prepa-
" rados para asumlr el poder politico supremo.*

" La agricultura hidriulica, que establece la especializacién profe-
sional entre productores {agricultores), operarios del sistema hi-
draulico y directores de esta gran empresa colectiva, también
es ‘el basamento de la diferenciacién entre los papeles desempe.
fiados dentro de cada una de estas actividades. De este modo,
la diferenciacién funcional, asi como la especializacién por papel,
getieran -la"treacién de cargns profesionales que sugierén capaci-

3 Wittfogel, Despotismo - oriental, pp: 41, 46."
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tacién y aprendizaje para el desempefio de funciones que implican
habilidad y' destrezas en un comportamlento complejo. La admi-
nistracién piblica, dentro de este tipo de sociedades centralizadas
y autoritarias, como expresién del modo de produccién, es un
factor que genera la capacidad organizacional del Estado y de
los grupos sociales subordinados al mismo.*

La capacidad de establecer patrones centralizados de orga-
nizacién en el Estado, como en diferentes esferas de la sociedad,
ha sido lamada por 8. N, Eisenstadt “burocratizacién” de la
administracién phblica. En su extensién funcional con relacién
a la sociedad, la administracién piblica también tiende a dilatar
sus actividades en forma tutelar: la sociedad se encuentra enton-
ces ahogada entre los tenticulos del Estado administrativo, del
Leviatin. Empero, el Estado también es una victima del “ethos
burocritico” al adoptar este estilo de organizacién en lugar de
otro mas laxo y flexible, La burocratizacién es la

ampliacién de las esferas de actividades de la burocracia y de
su poder, en su propio interés o en interés de su élite. Tiende
a una creciente regulacién de diferentes sectores de la vida
social y, en cierta extensién de sus objetivos de servicio, en
favor de diversos intereses de poder.®

En otra de sus obras, Eisenstadt profundiza esta argumentacién
al formular una descripcién histérica del desenvolvimiento de
los sistemas politicos de los Imperios, que concibe como grandes
Estados organizados en forma burocratizada. Estos sistemas poli-
ticos se distinguieron por la formulacién de una “politica relati-
vamente unificada; érganos de administracién burocrética y. de
lucha politica, y una lucha politica relativamente intensa”. La
administracién piblica, como elemento primordial de los im.
perios burocriticos, se ocupd de la ejecucién de las reglas basicas
en “las diferentes esferas sociales y de la organizacién de las

4 Para Wittfogel el modo de produccién, como sustrato, y. el aparato
administrativo, como condicién organizacional, influyen la conformacién ¥
el funcionamiento del Estado ¥, en consecuencia, la distincién entre do-
minantes y dominados,

5 Eisenstadt, “Burocracia, Burocratizagio e Desburocratizagio”, p. 265.
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actividades técnicas necesarias para su ejecucién.’’.® En su orga-
nizacién interna, la administracién piblica de los imperios buro-
craticos se perfecciond con el establecimiento de “‘departamentos”
o “agrupaciones especializadas” en las cuales se practicaban mé-
todos de trabajo y rutinas muy desarrolladas, sobre todo en
materia fiscal, militar, administrativa y de control interno.

Varios afos antes de la publicacién de la obra de Wittfogel
y Eisenstadt, un pensador, que los habja influido notablemente,
Max Weber, produjo importantes aportes para la comprensién
de la emergencia y el desarrollo histéricos de la administracidn
publica. En diferentes partes de su Economia y sociedad, obra
publicada después de su deceso, Weber dedica especial atencién
al estudio de la tendencia seguida por la humanidad en pro del
perfeccionamiento de la organizacién politica y administrativa.
Segin lo observa, la primitiva sociedad patriarcal estaba carac-
terizada por una estructura indiferenciada; es decir, carente de
esferas especificas, cuyos miembros realizaban en comin las tareas
relativas a su subsistencia y mantenimientc como unidad; en
consecuencia, no existia entonces una instancia administrativa espe-
cializada, sino una actividad realizada colectivamente en confusion
con otras tareas de la sociedad.

El desarrollo social exigid, empero, la gradual descomposicidn
de la sociedad en diferentes esferas especificas; asi, el orden
politico se desenvolvié con diferencia del orden cultural y éste
io hizo, a su vez, en relacién al orden econémico, diferencidndose
unos en razén de los otros. Dentro del orden politico, la aso-
ciacidon estatal se erigid como la institucién mas importante de
ia sociedad, gracias a la posesién legitima y monopolista del uso
de la fuerza fisica dentro de un territorio, por parte de su cuadro
administrative. En su origen, con “la aparicién de un cuadro admi-
nistra (y militar) personal del sefior, toda dominacién tradicional
tiende al patrimonialismo”,’ para convertirse después en una
organizacién burecritica, impersonal y profesional, que ejerce en
la practica la fuerza fisica ostentada por el Estado. La admi-
nistracién publica, detentadora del poder efectivo, funciona como
instrumento legitimo de la dominacién politica del Estado.

¢ Eisenstadt, Los sistemas politicos de los imperios, pp. 30, 31.
7 Weber, Economia y Sociedad, p. 185.
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El desarrollo histérico de la administraciéon piblica, como se
observa en la obra de Childe, Weber, Wittfogel v Eisenstadt,
responde al impulso de la diferenciacién para convertirse en un
proceso especializado dentro de la esfera politica. Desde su origen,
como o muestra Childe, la administracién piblica, aunque con-
dicionada por el modo de produccién, se significé por influir
en forma determinante sobre la economia v la urbanizacién: en
otras palabras, el desarrollo de la agricultura hidraulica y el
avance de la urbanizacién también estuvo condicionado por la
capacidad de organizacién que emanaba de la administracién
piiblica. Si bien la estructura econémica, como sustrato social,
era en ltima instancia determinante, no es menos cierto que esa
misma capacidad que fluia de la administracién piblica se habia
convertido en el factor dominante.

En su desarrollo histérico, segin lo plantean Weber, Wittfogel
v Eisenstadt, la tendencia a diferenciar la administracién phblica
en relacién con otras estructuras, como su especializacién interna,
obedecié a las demandas sociales por el establecimiento del orden
publico v la sclucidon de necesidades de servicio de manera orga-
nizadn v en forma eficiente. Como se veri mds adelante, a este
arreglo institucional lo llamaron los romanos “administracion®
ratindola de distinguir, en ¢l contexto politico, de los actos
“magisteriales” involucrados en e! mando. El apartade siguiente
tiene por objeto analizar el proceso histdrico vy seméntico invo-
Iucrado en la formacién del concepto de “administracién piblica”.

2. La encrucijada institucional: helenismo, despotiomo
orirntal y romanizaciin

Cuando evocamos el concepto de “administracién puablica”
hacemos referencia a una forma diferenciada de comportamiento
social. Como tal, la administracién piblica ha tenido una ex-
presién institucional e histérica que se remonta al establecimiento
de las antiguas civilizaciones de Egipto, Babilonia, China ¢ India,
cinco mil afios atras.

La administracién pOblica es un antiguo tipo de comporta-
miento politico diferenciado que ha sido un objeto relativo de
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la produccién intelectual de la filosofia politica, cuando menos
desde los inicios de la era cristiana; no obstante, el producto del
pensamiento politico se reduce a intentos aislados e insuficientes
para comprender con plenitud el devenir de la administracion
publica. Es a fines del siglo xix, cuando la administracién"pdblica
da los pasos mas firmes para erigirse como una disciplina de
caricter cientifico.

Es cierto que las teorfas administrativas formuladas con ante-
rioridad a la obra de Wilson, el Estudio de la administracion,
publicada en 1887, carecen de los elementos necesarios para
ostentar un caracter especificamente administrativo, pero tienen
el atributo incuestionable de mostrar una imagen sistemética y
fiel de los fenémenos involucrados en su estudio. El pensamiento
administrativo prewilsoniano tiene la virtud de expresar con fide-
lidad el acontecer administrativo de su época. Sin embargo, la
ausencia de relacién entre los pensadores ha obstaculizado la for-
macién de una tradicién histérica del estudio de la administra-
cién publica dentro de la filosofia politica; empero, su integracion
al pensamiento politico puede favorecer la comprension de los
pensamientos prewilsonianos en el seno del ambiente natural de
la ciencia politica, preservando a la par un minimo de identidad
y autonomia.

En contraste con la virtual, pero equivoca, irrelevancia con-
tempordnea del pensamiento prewilsoniano, €l desarrollo histérico
de la organizacién administrativa ha tenido consecuencias de
enorme importancia. La administracién piblica actual es el reflejo
perfeccionade de cinco mil afios de evolucién histdrica que tras-
cendié de esquemas organizacionales rudimentarios hacia modelos
mayores, variados y complejos.

La fase histérica vy universal neurilgica del desarrollo admi-
nistrativo tuvo lugar en los primeros afios de nuestra Era, cuando
la organizacién republicana de Roma inicié su transformacion
como un extenso y poderoso imperio que, con el tiempo, com-
prendié la cuenca del mar Mediterrieo, el Mare Nostrum. Los
gobernantes romanos, conscientes de la ineficacia del modelo de
organizacién colegial, decidieron adoptar los patrones orientales
de gobierno tomados del Egipto Lagida, provincia de Roma en
la que prevalecia una simbiosis del helenismo y el despotismo
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oriental: tal decision fue reiterada- tres siglos después cuando el
despotismo oriental perfeccionado de la Persia sasinida fue cal-
cado por el emperador Diocleciano. La dominacién universal
romana constituyé el ambiente mis favorable para el desenvol-
vimiento de las instituciones politicas y administrativas heredadas
por Roma a la civilizacién europea, sobre todo para la formacién
de la monarquia absoluta durante el siglo xvi.

La organizacién administrativa del Imperio Romano, que se
fundaba en la centralizacién politica y administrativa, como en
el caracter profesional del servicio publico, principios ausentes
en el Medievo, fue considerada por los monarcas europeos cowo
patrones indicativos para la construccién de la maquinaria admi-
nistrativa del Estado moderno; el modelo administrativo romano,
empero, no era ajeno a la tradicién politica europea porque si
bien con la caida del imperio también la organizacién politica
y administrativa tuvo un colapso, no es menos importante sefialar
la supervivencia de su espiritu de unificacién y orden, condi-
ciones insoslayables para la aspiracién de soberania por parte
de todo gobernante, y que fue invocado por los monarcas en los
momentos de sus victorias cruciales sobre el feudalismo. Por ende,
el colonalismo europeo, desde el siglo xvi, se convierte en cl
medio mas eficaz para la transmisién del modelo romano de
administracién pablica hacia otros continentes.

La herencia administrativa romana, como expresién institu-
cional, sobre todo para los paises latinos y anglosajones, mantiene
un reflejo fiel en las manifestaciones idiomaiticas de los conceptos
administrativos,. Hoy en dia, como en la época del Imperio
Romano, guardando las proporciones de tiempo y espacio, los
conceptos centrales de la administracién publica siguen conser-
vando su significado original. Nociones como las de “oficio”,
“ministerio”, “‘comisiébn”, “comité” y “administracién” han pre-
servado la esencia no sélo de su sentido etimoldgico, sino el uso
{funcional que se le daba en la Roma imperial. La herencia admi-
nistrativa romana es un invaluable legado de organizacién politica
y administrativa; por ello, conviene evocar el sentido y el conte-
nido etimolégico de la palabra “administracién piblica”.
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3. Concrecion institucional del concepto
de administracion piblica

El concepto de administracion piblica, que guarda un sentido
idéntico en el espaiiol, francés, italiano, portugués e inglés, co-
rresponde a una expresion moderna del antiguo tipo de compor-
tamiento politico que entre los romanos tenia un significado
institucional especifico. Comencemos por analizar la palabra “ad-
ministracién”.

Desconocemos desde cuindo la palabra administracidn fue
formulada en el latin; sabemos, empero, que probablemente la
nocién era utilizada desde la época republicana para contrastar
el poder de los magistrados frente al de los ministros. La obra
de Frontino nos ha permitido constatar que la voz administra-
tionies ya era empleada 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 la funcién de prestar un servicio
a los miembros de la comunidad. El elemento sustancial de la
palabra lo constituye la voz ministrare, derivada del sustantive
minister y que se refiere a la persona que aporta el servicio.®

Durante el imperio se agudizé la distincién entre magistrados
v ministros; los primeros, dotados de autoridad politica, tomaron
la denominacién de maestros (magistri) y tenjan a su cargo la
funcién politica de tomar las decisiones; los ministros (ministri}
tenian por misién poner en accién aquellas decisiones. Es una
velacién jerarquica y funcional en la cual la particula magis (lo
maycer) supone una posicién de superioridad con referencia a
minis (lo menor). Asi, el conjunto de ministros responsables de
las tareas subalternas tenian a su cargo una de las funciones
del Estado, la administratio, en tanto que los maestros desem-
pefaban la otra funcién, la politica. Tal distincién, sin embargo,
no concuerda con un plano estructural, sino funcional; la politica
v la administracién tienen una relacidén consecuente.®

8 Frontino, Apud Homo, La Roma Imperial y el urbanismo en la An-
tigiiedad, pp. 101, 102,

* Sobre la etimologia de la palabra administracién piblica, ver parte I,
cap. 1 de esta obra.
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La funcién administrativa, en este sentido, no reduce al papel
lindividual de cada ministro, sino involucra un comportamiento
e grupo, una funcién colectiva. Tal es el papel de la particula
ad, que al complementar la palabra administracién le imprime
el sentido colectivo a la funcién del minister, Al mismo tiempo
«d, al significar @ o hacia, implica un impulso adicional proyec-
tado a la satisfaccibn de necesidades comunes, cuya solucion
estd condicionada a ese esfuerzo redoblado,

Tal fue la forma como la funcién administrativa se desarrollé
«<omo una actividad especializada del Estado romano, fruto de
la experiencia administrativa de la humanidad; el Imperio Ro-
mano, al recoger el helenismo y combinarlo con los avances en
el arte de gobernar de los pueblos orientales, realiza una sintesis
histérica trascendental: Ja administracién publica del Imperio
Romano constituye en la antigiiedad el mayor nivel de desarrollo
.administrativo alcanzado por la humanidad. Es en el Estado ro-
mano donde la administracién pdblica desarrolla su significado
institucional y conceptual y como ahora lo conocemos.

Desde sus origenes, la administracién tuvo un sentido esen-
«cialmente politico, dado el cardcter autoritario y centralizado de
los sistemas politicos de los imperios. Por ello, no es en los sis-
temas politicos colegiales, como la polis griega o la civitas romana,
mi en los sistemas feudales, donde tiene un desarrollo superior
la administracién puablica. Es precisamente en los grandes im-
perios donde la administracién, ejercida en forma profesional,
no como negocio de la ciudadania o de los interesados, adquiere
un sentido publico intrinseco pleno, No obstante, son la polis
griega y la civitas romana las que heredan las instituciones que,
transformadas y perfeccionadas profundamente por el Imperio
Romano, se convierten en un legado para la posteridad.

La adminstracién de las grandes civilizaciones de la antigiiedad,
incluso en Grecia y Roma preimperaliales, era en si misma pi-
blica por cuanto que funcionaba en nombre del Estado para
regular y responder las demandas y los intereses de la sociedad
en su conjunto, Sin embargo, con el tiempo, al crecer la admi-
nistracién interna de las asociaciones privadas, se hizo necesario
agregar la palabra pablica para dar énfasis al alcance colective
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de la funcién administrativa del Estado. Por esta razén cobra
importancia descifrar el uso original de esta nocién.

Entre los pueblos indoeuropeos de la antigiiedad era de empleo
comun en sus lenguajes la raiz pul (multiplicidad, amplitud};
en Grecia de ella derivé la palabra polis, misma que dio origen
a la palabra politica;* en Roma la raiz pul inspiré la palabra
populus (pueblo), que adjetivado en puplicus luego derivé en
publicus (pablico). Ambas palabras, politica y pablica, entorices,
ostentan una significacién de identidad por cuanto que tienen
ambas una referéncia a lo colectivo, comin o conjunto.’* Es muy
significativo que las dos grandes culturas de la antigiiedad, Grecia
y Roma, dieran el mismo sentido a su concepto de Estado: polis
entre los griegos y res publica (republica) entre los romanocs. En
ambos casos el Estado expresa una funcién orientada a la satis-
faccién de necesidades que ostentan un caricter pablico por
definicién. La administracién pablica, en este sentido, como
administracion estatal, es en esencia colectiva.

El sentido pablico de la administracién del Estado, sin em-
bargo, implica también, como atributo esencial, el ejercicio de
una dominacién comprensiva. Todo gobierno, aun concebido
como un “mal necesario”, se seilala por su capacidad de
dominio; esto es, por el alcance pleno del control politico en
todos y cada uno de los &4mbitos de la sociedad; ya se trate de
un régimen democritico flexible y laxo, ya se trate de un- go-
bierno autoritario y rigido, es condicién de todo tipo de Estado
la aspiracién al monopolio del uso de la fuerza fisica a lo largo
y ancho del espacio territorial donde se asienta, Justamente es
lo incontestable del poder real o potencial del Estado, lo que
determina su capacidad de dominacién plena sobre los diferentes
grupos de la sociedad.

No debemos, sin embargo, omitir la idea de la dominacién
estatal como expresién, a la vez que instrumento, de la promi-
nencia de un grupo o clase social; la administracién pablica,
desde su origen como séquitoc del sefior patrimonial, a los mo-

10 Prélot, La ciencia politica, pp. 3-14, afirma la existencia de cuatro
fusntes etiolégicas para la palabra “politica’: é politeia, ta politica, é polis
y & politiké, -

11 Nurock, “The etimology of administration”,
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dernos aparatos burocrdticos de la actualidad, ha cumplido con
paraddjica doble funcién de todo Estado: dominacién y servicio.
Gaetano Mosca, desde fines del siglo pasado, anoté como carac-
teristico en la historia de todos }os sisternas politicos la tendencia
de una clase politica a situarse sobre la masa social para explo-
tarla y, para proteger esta explotacién, defenderla del exterior
y garantizarle el aprovisionamiento de los medios indispensables
para su subsistencia. En este sentido, la administracién pablica,
histéricamente, ha cumplido esta doble funcién de los sistemas
politicos, control y servicio, dentro de condiciones sociales y geo-
graficas que no toleraron excepciones o privilegios; tal afirmacién,
desde luego, no incluye a la clase politica y las altas jerarguias
del aparato administrativo, sujetos a la dominacién.

La administracién publica, en este sentido, tras una larga
trayectoria histérica que tuvo en la antigiiedad su climax en
las ¢épocas de esplendor del Imperio Romano, obtuvo suficiente
identidad dentro del orden politico para convertirse en un objeto
de estudio; podia y debia ser estructurada como un campo ted-
rico susceptible de estudio ordenade y sistematico, para la orga-
nizacién tebrica de la realidad administrativa, asi como para el
establecimiento de marcos de referencia accesibles a los enigmas
de su complejidad. La definicién de este campo, obra ausente
en el pensamiento politico hasta el sigle xix, serfa la tarea de
un politélogo: Woodrow Wilson.™

12 Al propésito ver a Landau, “El Concepto de Toma de decisiones en
el campo de la administracién phblica”, quien expone un interesante es
quema del fluir histérico de la formacién del campo teérico de la disciplina.
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1I

El pensamiento administrativo antes de Wilson

1. El vacio tedrico

El estudic de la administracién puablica en la antigiiedad no
puede ser separado del pensamiento politico. En el mismo sen-
tido, como lo afirma Eugene Meehan, “el pensamiento politico”
o la “filosofia politica” no pueden ser entendidos como diferentes
a la ciencia politica, sino como ciencia politica. El modo tradi-
cional de definir y ensefiar el pensamiento politico implica una
curiosa bifurcacién de la disciplina, una separacién del pensa-
miento politico v de la ciencia politica no justificada y profunda-
mente equivoca. La ciencia politica es estudiada, segiin la opinién
tradicional, para adquirir un conocimiente de la politica, en
tanto que el pensamiento politico se estudia por otras razones,
frecuentemente no explicitas. Esto es, quienes afirman el valor
del estudio del pensamiento politico raramente lo hacen con el
argumento de que al través de él puede adquirirse un conoci-
miento de la politica. Por lo comin aluden a la influencia
“humanizadora” o “ampliadora™ del estudio de los grandes filo-
sofos politicos, o bien asignan a la “filosofia politica” el estudio
de las evaluaciones paliticas, dejando a los politdlogos el estudic de
los fendmenos polticos,'®

En este sentido, el pensamiento politico seria inoperante para
entender el devenir histérico de la politica e incapaz de estudiar,
al menos someramente, el fendémeno de la administracién puablica.
Por el contrario, el pensamiento politico es ftil para entender
la politica como una expresién de los fenémenos de la vida; “es
insultar a Aristételes, leerlo como un trozo de historia muerta.
La cuestién no estd en lo que se lee, sino en cémo se lee”.'* Las

13 Meehan, Pensamiento politico contempordneo, p. 14.
14 Meehan, of. cit., p. 14.

47



grandes obras del pensamiento politico no deben ser leidas per se,
por su valor intrinseco, sino como explicacion o critica de fené-
menos que se dieron en la historia y que en la actualidad son
valiosos testimonios del pasado. Conforme esta idea, el pensamiento
administrativo anterior a Wilson, como pensamiento politico, es
una expresién viva del acontecer de nuestro objetc de estudio, la
administracién piblica.

Creemos razonable afirmar que el estudio especializado de la
administracién pablica con antelacién a la obra de Woodrow
Wilson es casi inexistente; antes de la época de Wilson no existia
una comunidad cientifica que abordara el estudio separado de
la administracién puablica, ni los pensadores politicos lo hacian
en forma distintiva. Mas bien, el estudio de la administracién
pithlica estaba practicamente olvidado o se efectuaba sélo cir-
cunstancialmente; por ello, hoy en dia la administracién puablica
no puede ser entendida como “una nueva area, sino como un
nuevo interés en un viejo objeto al que nuevas técnicas, que han
sido desarrolladas en poco tiempo, pudieron ser aplicadas”.®

La administracién piblica, entonces, como un campo o disci-
plina de la ciencia politica :

es un hijo de nuestro propio siglo... nadie escribié sistemati-
camente acerca de la Administracién Pablica como una rama
de Ia ciencia de gobernar hasta que este siglo hubiera superado
su primera juventud y hublera comenzade a cultivar la flor
caracteristica del conocimiento sistemitico... la cuestibn era
siempre: ;Quién hard las leyes, y cémo serin estas leyes; la
otra cuestién, relativa a cémo serian administradas las leyes. ..
se dejaba al margen como “‘detalle practico”.1®

El estudio de la administracién piblica con anterioridad a la
obra de Wilson, estuvo caracterizado por su relativa confusidn
con el estudio de la politica; esta relativa confusién se debid a
que algunos filésofos politicos, o cronistas de la época, inten-
taron caracterizar de alguna manera la organizacién y el funcie-
namiento de-la administracién pdblica. Este -esfuerzo, si bien es

15 Caiden, “In defense of -public administration”, p. 227.
16 Wilson, “Estudio de la administracién”, pp. 85, 86.

48



aislado y disperso, constituye, no obstante, el antecedente relativa-
mente especializado de la administracién piblica contemporinea.

La reflexién intelectual no s6lo se circunscribié a la esfera de
la filosofia politica, sino que trascendié en el espiritu inquieto
de algunos personajes de la antigiiedad a quienes hemos califi-
cado comeo cronistas administrativos de su época. Destacan tres
de ellos: Sexto Julio Frontino, romano; Filoteo, bizantino, y
Ricardo Fils-Nels, inglés. Tienen en comiln el haber sido funcio-
narios, praticantes de la administracién publica y cronistas de
sus experiencias en el servicio. Los tres legaron a la posteridad
su percepcién del mundo administrativo tal y como les corres-
pondié vivirlo, sin el deseo de formular tratados tedricos; simple-
mente mostraron con fidelidad el acontecer de la administracién
plblica en su época.

Frontino, titular de la empresa imperial responsable del sumi-
nistro de agua a Roma, ha dejado a la posteridad un interesante
documento titwlado De Aquaeductibus Urbis Romae Formula
Administrationis, escrito durante el reinado de Nerva. En &l se
detalla el modo de organizacién del servicio, sus funciones y el
personal empleado en el mismo. El documento, ademis de su
valor histérico, tiene la virtud de mostrar con precisién el grado
al que habia derivade la especializacién dentro de un érgano
cspecifico, la extensién de sus servicios en la capital del mundo
en la antigiiedad y la importancia dada en la urbanizacién al
suministro de agua. De otra parte, es posible que sea uno de
los primeros documentos encabezados con la palabra admints-
trationis y que se destina a la lectura del piblico; por su natu-
raleza, el hecho de estar encabezado por ese término prueba el
use especifico e institucional que ya se daba a la palabra “admi-
nistracién” desde aquellas épocas.’”

En el afio 900 d:C. €l funcionaric bizantino Filoteo escribib
un documento, El Kletorologion, destinado a la descripcién de
la organizacién de la jerarquia aflica, mostrar sus modificaciones
y destacar la simbiosis patrimonial-burocratica que particular-
mente se estaba desarrollando en Bizancio. I.a importancia del
‘trabajo radica en el valor explicativo de esa compleja jerarquia,

2 Apud Homo, op. cit., pp. 101-102, 139152,
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que expresaba a la vez el rango administrativo y el status politico
y social de la clase dominante; la jerarquia cortesana era el
reflejo de una sociedad en la cual la posiciébn social se fincaba
en la pertenencia honoraria al servicio doméstico imperial y el
ejercicio efectivo de un cargo dentre de la administracién pablica.’®

En Inglaterra durante el siglo xmu, siendo tesorero del rey En-
rique II, Ricardo Fils-Nel escribe una obra con propositos lite-
rario, que ha demostrado contener suficiente interés para la
administracién publica. En esta época, climax del dominic nor-
mando en Inglaterra, Francia y Sicilia, sucede un hecho trascen-
dental, pero paradjico: en plena Edad Media se lleva al cabo
la traslacién de lo que Wittfogel llamé “patrones despéticos de
gobierno”, del reino de las Dos Sicilias hacia Inglaterra. Estos
patrones, aprendidos por los normandos de Sicilia, fueron trans-
mitidos a los normandos de Inglaterra que los aplicaron en algunas
dreas de su actividad gubernamental. El trabajo de Fils-Nel muestra
el modo como fueron introducidos los patrones orientales en la
organizacion fiscal; su Didlogo del E’Chiquier es un espejo en
el cual se refleja el interés monidrquico por mantener un catastro
completo de la tierra -—mediante el Domesday Book—, fuente
principal de la riqueza v los ingresos reales, asi como establecer
criterios centralizados de tributacién y manejo racional del gasto,
La llave maestra del sistema fiscal inglés lo constituia una mesa
de cubierta cuadriculada, como el ajedrez, llamada e’chiquier
utilizada para operar el juego de ingresos, tesoreria y egresos.®

Los trabajos de Frontino, Filoteo y Fils-Nel no pueden ser
clasificados como obras del pensamiento politico; son esfuerzos
aislados por describir y explicar la situacién especifica que guarda
un renglén de la administracién piblica, con relacién al con-
texto politico, econémico y social y una descripeién del funcio-
namiento de su organizacién interna. Constituye lo que Mechan
ha denominado cuasiteorias; esto es, “estructuras conceptuales”
que no se encuentran deductivamente entrelazadas ni pueden ex-

¥ Apud Bréhier, Las instituciones del Imperio Bizantino, pp. [06-123.

19 Apud Petit-Dutaillis, La monarquia feudal en Inglaterra y Francia
(siglos x a xun), pp. 109-110. Al respecto ver también a Lepawsky, Ad-
ministracién: el arte y ciencia de la organizacién y administracién, pp.
123-124.
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plicar y predecir en forma consecuente; sélo tiene capacidad
explicativa o predictiva, en forma privativa ¢ se presentan cemo
“sumamente” sugerentes, pero sin capacidad explicativa o pro-
ductiva.?®

En contraste, la obra de pensadores politicos -—Bodin, Hobbes,
Mill y Tocqueville— se encuentran dentro del orden de la pro-
duccién tedrica. Otros esfuerzos, como los de Bonnin, Von Humn-
boldt y Busto, mis que situarse dentro de la filosofia politica, se
encuentran planteados como antecedentes de los primeros tra-
tados tedricos sustancialmente administrativos. El pensamiento
politico, empero, es el ambiente principal en el cual se establece
las teorias mas explicativas de la administracién pdblica.

2. Las respuestas tedricas

La administracién piablica ha sido un objeto de relativo estudio
por el pensamiento politico; no obstante, la filosofia politica ha
dado aislados pero relevantes esfuerzos intelectuales para tratarla
en forma especifica y de un modo tedrico. Meehan ha definido
la teorfa como *un conjunto de generalizaciones entrelazadas
educativamente que puede utilizarse para explicar otras genera-
lizaciones”.?* Conforme este concepto es posible considerar que
algunos pensadores politicos formularon teorias de la Adminis-
tracién Publica, que se orientaban a Ia explicacién de generali-
zaciones en el orden politico y en su devenir historico. En este
sentido, los trabajos de Jean Bodin y Alexis de Tocqueville
corresponden al mas relevante designio de la filosofia politica
por explicar los cambios sucedidos en la historia europea, con
la emergencia y el fortalecimiento de la monarquia absoluta
frente al feudalismo, a partir del analisis de la administracién
piliblica como un factor que influye y explica ese camino.

Bodin, en el libro tercero de Los seis libros de la Repiblica,
explica el sentido de la formacién del Estade moderno al través
de la integracién de la administacién pibiica. Desde sy punto de
vista, la conformacién de los primeros estados en la historia estuvo

20 Mechan, op. cit., p. 31.
21 Meehan, op. cit., p. 31,
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acompafiada por la constitucidn de papeles sociales.especializados
en la funcién administrativa, Jos cargos, cuya. encomienda se
ocupaba de la practu:a de la. politica gubernamental. En el
desarrollo de la organizacién del Estado, los cargos piblicos han
manifestado, una separacién entre quienes ostentan la autoridad,
los .magistrados, y quienes. se responsabilizan de las tareas. ejecu-
tivas, los ministros. Normalmente, en este desarrollo, los magis-
trados y ministros desempefiaron el cargo en oficio; es. decir, en
calidad de funcionarios que desempefian el puesto en virtud de
una ley. Cuando una coyuntura histérica posibilité el cambio social
y politico, por ejemplo, la disolucién del feudalismo, los gober-
nantes decidieron desconocer los cargos ocupados en oficio, muchos
de los cuales estaban apropiados patrimonialmente, instaurando
en su lugar cargos ejercidos en “comisién”, esto es, por nombra-
miento para una encomienda especifica; realizada la comisién,
el comisionario cesaba en funciones y los gobernantes quedaban en
libertad de compromiso con respecto de quienes la desempefiaron.

-De acuerdo con Bodin, la historia de la administracién pablica
hasta el siglo xvi estaria caracterizada por el juego de fuerzas
encontradas entre quienes ocupaban los cargos en oficio y quienes
fos desempefiaban . en -comisién. En la historia, los funcionarios
frecuentemente han tenido a la apropiacién privada de los cargos
'y recursos pliblicos, mientras que los comisarios, agentes politicos
extraordinarios dotados de poderes igualmente extraordinarios,
fueron los instrumentos monarquicos opuestos- a las tendencias
patrimionializadoras. La obra de Bodin, fundada en una vasta
investigacién documental de la historia griega y romana, es un
esfuerzo tebrico que generaliza y pretende la generahzacmn expli-
cada del devenir politico.

La formiilacién teérica de la doble dicotomia magisterio-minis-
terio y oficié-comisién, responde a un fenémeno universal presente
ya en las formas incipientes de organizacién administrativa y que
durante el siglo xv1 tuvo una expresién recurrente: histéricamente,
todo gobernante que pretendié regir en forma plena; sin insulas
6 vacios de autoridades, Juché por subordinar a su mandato a
todos lo§: funcionarios del cuadro administrativo y expfopiar a los
expropiadores —prebendarios, estamentarios y feudatarios— de
los ofiicos piiblicos, en este proceso los comisarios siempre "desem-
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penaron el regio propdsito de reivindicar el natural cardcter’ pé-
blico delos ¢drgos y medios de administracién. La historia de
la administracién ptblica es ld expresién ‘de un hecho' recurrente:

los oficiales se-éntronizaban en los cargbs’ que ocupan, asplra:ndo
a poseerlos en ‘propiedad privada, vitalicia y hereditaria; surgen
los comisarios, instrumentos de centralizacién, luchan por la ex-
propiacién pfiblica y con el tiempo. se convierten en oficiales. Y,
asi, se reinicia el proceso. ‘

Casi tres” siglos después de la obra de ‘Bodin, otro pensador
pol1t1c0 francés, Alexis'de Tocqueville, escribe El antiguo régimen
y la revolucién; obra destinada a la explicacién de la novedad
relativa de las instituciones politicas y administrativas del régimeén
republicano. El sentido y el contenido de la ‘obra estd dedicado
a la comprensién de la longevidad del aparato ' administrativo
creado por el a.ntlguo régimen y su capacidad de sobrevivencia
al cambio revolucionario de la sociedad francesa; el centro de
argumentacién se enfoca a describir la centralizacién administra-
tiva como el puente al través del cual fluyen "y ‘se entronizan las
organizaciones creadas por la monarquia y cuya persistencia se
explica, paradéjicamente, por su potencial de institucionalizacién
del orden ptiblico, condicién necesaria para’ todo régimen ema-
nado de una transformacién violenta,  como por su importante
funcién en la liquidacién del feudalismo y el establecimiento de
un Estado fuerte y unificado. El nuevo régimen de este modo,
cambia las formas a las instituciones mondrquicas, pero mantiene
incéluriie su contenido comisarial y centralista.

La administracién pablica del antiguo régimen fue instituida
sobre bases comisariales para destruir ¢! poderfo feudal; los mi-
nistros del consejo del rey y el inspector general, en la adminis-
tracién piblica central, asi como los intendentes y subdelegados
en las provincias —funcionarios comisariales libremente nom-
brados y removidos por el rey— fueron los instrumentos de la
expropiacién de los privilegios feudales. La administracién piblica
del antiguo. régimen, al generar suficiente dosis de centralizacién,
fue capaz de hacerse necesaria para la preservacién del orden
politico y subsistir, con otras formas, al cambio revolucionario y
servir de modelo para el nuevo gobiermno. Estabilizando el nuevo
régimen, institucionaliza la organizacién comisarial, convertida en
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oficios; nuevamente cualquier cambio habrd de requerir del esta
biecimiento de comisarios para luchar contra los privilegios osten-
tados por oficiales en su largo y permanente ejercicio del cargo.
Como en Bodin, también en Tocqueville existe la teoria del proceso
recurrente en la historia de la administracién pablica, que supone
a oficiales y comisarios involucrados en un conflicto por hacer
de los cargos y medios de administracién propiedad privada o
phblica.

El marcado paralelo entre Bodin y Tocqueville es compren-
sible no tanto por una relacién intelectual entre los pensadores
{aparentemente no la hubo), como por la necesidad teérica de
explicacién exigida por un fenémeno cuyo desarrollo histérico no
podia seguirse estudiando en confusién con otras materias del
pensamiento politico. Es evidente que Bodin y Tocqueville per-
ciben un elemento sustancial, la administracién piblica, y coin-
ciden en concebirle como un factor causal que explica genera-
lizaciones politicas. No obstante, ambos pensadores se encuentran
en la etapa tedrica primaria de identificacién del objeto, no de
su definicién; perciben y comprenden el fenémeno, pero no lo
tratan como un campo de estudio especifico. En sus obras a(n
hay mucho de identificacion entre el estudio general de la poli-
tica y el estudio especializado de la administracién pablica. Em-
pero, el pensamiento politico habia identificado el objeto y la
ciencia politica establecié un campo diferenciado para la admi-
nistracién ptblica dentro de su dominio.

Las ideas administrativas de Bodin y Tocqueville, empero,
como mera identificacién de un objeto de estudio, responden més
a impulsos aislados que al esfuerzo compartide de una comunidad
cientifica que cultiva el tema especializado de la administracién
pablica dentro de su agenda de estudio. En el mismo caso de
Bodin y Tocqueville se encuentran los trabajos de Thomas Hobbes
v John Stuart Mill.

A Hobbes debemos, en su leviatén, una de las mas antiguas
y genuinas definiciones del ministro piblico como empleado del
soberano “en algunos negocios, con auterizacién para representar
¢n ese empleo la personalidad del Estado”.?® Este concepto, que

2% Hobbes, El Leviatdn, p. 203.
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capta el sentido de subordinacién y representacién del ministro,
refleja la tradicién histérica romana y, a la vez, su valor contem-
porineo. En su calidad de ministro, el funcionario sirve al sobe-
rano y sblo actia tras su mandato y nunca sin su decisién; en
su funcién de plblico actda al servicio de la capacidad politica
del soberano. De estas nociones Hobbes deriva la clasificacién del
ministro ptblico conforme al rango de su actividad, en funcién
del poder soberano:

a) Ministros para la administracién general;

b) Para una tarea funcional, por ejemplc la economia o la
instruccién, y

¢) Para la administracién de una regién.

La definicién de ministro pliblico de Hobbes, como su clasifi-
cacién, reflejan el desarrollo y diferenciacién de la funcién de
la administracién publica, asi como la especializacién interna que
se estaba desarrollando en su organizacién.

Por su parte, la obra de Mill, Consideraciones sobre el gobierno
representativo, es una imagen fiel de la formacién profesional del
servicio civil britanico como cuerpo burocritico permanente, regido
por reglas estrictas de ingreso, desempefio, promocién, salario y
retiro. Mill hace énfasis en la absolescencia y lentitud de la
administracién colegial para solventar las necesidades pablicas y
la exigencia por el establecimiento del servicio civil de carrera
‘omo una respuesta a esas necesidades.

El estudio de la administracién piblica con antelacién al siglo
XX mo es un privilegio del pensamiento politico; ya anotamos que
Frontino, Filoteo v Fils-Nel, sin ser filésofos politicos, contribu-
yeron al mismo. En el siglo x1x, incluyendo al politélogo Wilson,
destacan tres pensadores: Jean Charles Bonnin, Guillermo von
Humbeldt y Emiliane Busto.

Bonnin tiene el insoslayable mérito de haber producido el primer
tratado cuyo titulo plasma la palabra que enuncia nuestro objeto
y estudio. Su obra, Principes d’administracion piblique, ademas,
es el antecedente inmediato a Wilson por establecer principios de
validez general en el estudio de la administracién piblica; como
lo afirma:
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cualesquiera que puedan ser los sistemas: de administracién de
los diversos pueblos en relacién a los sujetos y al objeto, Ia
doctrina administrativa se sustrae 2 los limites de tiempo y de
lugar porque es universal.3 : :

En el mismo sentido, Bonnin estd preocupado por la dimensién
pragmitica de la administracién piblica, razén por la cual formula
un tratado “esencialmente consagrado a definir la administracién,
sus estructuras y procedimientos, asl como las reglas que sefialan
las relaciones entre la administracién y los ciudadanos”.?

En Alemania, Guillermo vor Humboldt, detacado politico
y funcionario, produce una importante coleccién de documentos
fruto de su experiencia administrativa. Destaca entre ellos uno
titulado “Sobre Algunas Reformas Administrativas” y que tiene
por objeto presentar un estudio critico de las modificaciones efec-
tuadas en la administracién piiblica prusiana hacia 1825. Von
Humboldt realiza un informe qué va mdés alld del anilisis de lo
observado y presenta una serie de ideas y conceptos bien inte-
grados y claramente expuestos, que intenta mostrar como prin-
cipios de la administracién piblica. Por ejemplo, alrededor de
cien afios antes que Fayol y Gulick, formula de la manera si-
guiente el principio de la unidad de mando: “la administracién,
desde su cispide hasta el méis pequefio detalle, debe formar una
unidad ininterrumpida y la mano suprema debe hacerse sentir
hasta en la mis pequefias de las presiones”.®s

El funcionario mexicano Emiliano Busto nos ha legado lo que
es posible concebir como el primer tratado de administracién
publica comparada; La administracion piblica de México es muy
anterior a las obras de Weber y White, que entre los académicas
norteamericanocs se disputan esta primacia. Aunque expresa en la
introduccién al libro su deseo por agradar al lego mis que al eru-
dito, Busto realiza un anilisis comparado sin precedentes entre
la administracién publica de México y Francia, no sin antes
partir, sistemiticamente, de una definicién genérica de adminis-
tracién pablica para ambos casos, la cual tiene por objeto lo que

% Apud Mosher y Cimmino, La ciencia de la administracién, p. 34.
2 Molitor, I’Administration Publique, p. 31.
% Von Humboldt, Escrites Politicos, p. 233.
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atafia de cerca o de lejos al interés de la sociedad, a sus bienes,
a la proteccién individual, y a la fuerza piblica, asi como también
a la seguridad, a la moral y a la riqueza nacional.?®

La importancia de Bonnin, Von Humbeldt y Busto radica en
su capacidad explicativa del objeto de la administracién publica
a partir de criterios distintivos. Sus cobras son el reflejo de una
tendencia secular que se orienta a rebasar la etapa de identifi-
cacién del objeto, para llegar a su definicion. En este sentida
Bonrnin y Von Humboldt son importantes antecedentes de Wilson
en la pugna por establecer el estudio cientifico de la adminis-
tracién publica; Busto, por su parte, un compaflere anénimo que
comparte sus interescs y propésitos.

En este capitulo, al haberlo encabezado con un titulo que marca
la linea divisoria entre el pensamiento administrativo antes y
después de Wilson, no hemos querido mostrar al pensamiento
prewilsonianc como una especie de “prehistoria” en el estudio de
la administracién piblica. Ha sido nuestro deseo presentar la
inconsecuencia entre el desarrollo del objeto y el desarrollo del
estudio de la administracién piblica. Hemos querido expresar la
insuficiencia del pensamiento politico para destacar entre su te-
matica a ese objeto manifiestamente desarrollade y magramente
estudiado. Los pensadores incluidos sélo son una muestra del
potencial de conocimiento susceptible de extraer de la filosofia
politica; por ello no es tarea nuestra profundizar en el vacio
teérico del estudio de la administracién piblica anterior a Wilson,
sino destacar la importancia de su cobertura con investigacion,
esfuerzo e interés.

26 Busto, La administracion publica de México, p. 1.
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La formacién del campo tedrico de la administracion publica

1. Wilson y la ciencia administrativa

Hay consenso entre los tratadistas en torno a la periodizacion
del estudio de la administracién publica; coinciden en el esta-
blecimiento de dos grandes épocas: la ortodexa, desarrollada entre
1887 y 1945, vy la politica, surgida en 1946 y aGn vigente.

La era ortodoxa tuvo su origen en el Estudio de la adminis-
tracidn de Woodrow Wilson, obra magna que tiene la doble virtud
de ser la primera en tratar la administracién como un objeto
especifico de estudio y plantear la integracién de una ciencia
de la administracién. Los motives y las formas de llegar a estos
propésitos siguieron, no obstante, un camino inesperado; para-
déjicamente, el politélogo Wilson propuso la construccién del
campo de la administracién publica allende las fronteras de la
ciencia politica. En este sentido, Wilson no sélo es el fundador
de la administraciéon piblica como un campo de estudio, sino
el padre de la ciencia administrativa. Histéricamente, la admi-
nistracién piblica se habia desarrollado como una esfera especi-
fica dentro del orden politico vy Wilson lo sabia y reconocia;
empero, Wilson no inspiraria una concepcién encaminada a in-
tegrar a la administracién publica, sino pugnara por la formacién
de una ciencia tnica de la administracion.

Para Wilson la construccién del campo de la administracién
sélo podria efectuarse a partir de la indiferenciacion de la misma
como fendémeno y como disciplina. La ciencia administrativa de
Wilson no contempla especies, por cuanto que la administracién
publica es un “campo de negocios”. De este modo, la ciencia
administrativa no nace a partir de la tradicién del pensamiento
politico, sino como una oposicién a la ciencia politica. Wilson
omite todo precedente politico para la nueva disciplina, aun
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reconociendo sus fuentes en el marco eurcpeo. El campo de la
ciencia administrativa se estructura a partir de la distincién entre
Ia politica y la administracién; la separacién, que no divide
decisién y ejecucién, se funda en la diferenciacién de la politica
con formulacién de “planes generales” y la administracién como
“medios especificos”. Toea-a la ciencia politica -aquellos; aspéctos
involucrados en €! disefio de las estrategias globales, mientras que
a la ciencia administrativa su espec1f1cac10n instrumental *"
La dicotomia politica-administracién, sin ‘embargo, no corres-
ponde a una simple yuxtaposicién; Wilson, al oponerse a la
scparamén entre decisién y ejecucién, deseaba no identificar una
y otra con: politica v administracién: en su opinién, la adminis-
tracién s una forma de cemportamlento univeisal que se mani-
fiesta ef -cualquier tipo de organizacién social, independiente-
mente de ‘su naturaleza particular. No es extrafio, entonces, que
el perfil -de la ciencia administrativa sea conformade ceme una:
expresién tebérica de esta forma universal de conducta humana.
El arreglo tedrico de Wilson propone la observacién de un
objeto como estudio especifico y el desarrollo de métodos propios,
pero no un sustrato histérico para la especialidad. Por casi dos.
mil afios ‘el estudio de' la administracién pablica se habja desen-
vuelte como un tema relativamente indiferenciade de la ciencia
politica y era prematuro y equivoco pasar por alto el sustrato poli-
tico. Por ello la ciencia administrativa nacia sin un fondo aca-
démico, sin antecedente alguno, como una disciplina sin pasado
hacia 1887, basada en una honda raigambre historica y acadé-
mica en la economa politica, el sistema capitalista habia desarro-
llado ei plenitud la teoria econémica de su modo de produccion,
no asi la doctrina gerencial, formulada por Taylor y Fayol -afios
despudés.
" Contra la légica de la evolucién natural de cualquier ciencia,
que se consolida a partir de la acumulacién y sismatizacién de
las teorias precedentes, que se alimenta de la “historia de sus
ideas”, la ciencia administrativa venia al mundo queriendo hacer
historia. No era la consecuencia de reunir, acumular y ordenar
conocimientos comprobados, sino una construccién artificiosa mon-

27 Wilson, op. cit., p. 93,



tada sobre “principios’ aprioristicos de pretendida validez uni-
versal. Esta actitud equivoca seria fuente para la inspiracién de
los ideblogos de la empresa privada y, en menor medida, para
-algunos pensadores de la administracién piblica. Afios  después,
la obra de Luther Gulick seria el espejo més fiel para. quienes
pretendian encontrar las. “leyes” que regulan el proceso admi-
nistrativo.

2. La era ortodoxa

Wilsoni habia destapado la caja de “pandora” en 1887; pode-
rosas, agudas, pero sofiadoras mentes, pronto emprénderfan el
camino de la busqueda de los principios rectores de la adminis
tracion. La era ortodoxa es la época wilsoriana por excelencia.
Destaca en este periodo la exacerbacién de la dicotomia politica-
administracién y el empefio por ‘encontrar en la eficiencia el
principio central del preceso: administrativo. Ambos elementos
estaran presentes en las dos principales orientaciones de la época:
el Movimiento de administracion cientifica y el Grupo wilsoniano
ortodoxo; la teréera perspectiva, la Tendencia dmdente, por el
contrario, se apoyard en eriterios distintos.

El Mouvimiento de administracién cientifica se inspiré sblo en
parte en los principios establecidos por Wilson, no como ‘ele-
mentos operativos, preocupacién central de esta orientacién; sino
COmo pautas prescriptivas;-esto es, consideraban los presupuestos
wilsonianos de unidad de la ciencia administrativa y dicotomia
politica-administracién como condiciones formales indispensables
‘parz’ el funcionamiento eficiente de la administracién. Tos ele-
mentos operativos que dan energia a este funcionamiento fueron
inspirador. por Frederick Taylor y Ienri Fayol. El Grupo wilso-
niano ortodoxo no-exploté el principio de unidad de la.ciencia
administrativa, como lo hizo con la ‘dicotomia politica-adminis-
tracién; este problema siempre estari presente en sus argumenta-
ciones centrales. La Tendencia disidente, por su parte. se: mueve
en este ambiente como una especie de “izquierda wilsoniana”
que reconoceld :paternidad del ‘maestro, pero encuentra insufi-
ciencias en su teoria para comprender’ con fxdehdad la naturaleza
de la administracién piiblica.
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El Grupo wilsoniano ortodoxo, constituido por Frank Goodnow
y W. F. Willoughby, serd el méis leal prosecutor de las ideas
esenciales de Woodrow Wilson. El grupo desea conservar las tesis
de su progenitor intelectual, pero intentari llevarlas a sus tltimas
consecuencias. Goodnow, en su polémica obra Politics end Admi-
nistration, rebasa los marcos wilsonianos de la dicotomia politica-
administracién y propone una clara distincién entre ambas; la
separacion, en contraste con Wilson, no aparta planes generales
de medios especificos, sino que divide el acto de decidir y el
acto de ejecutar. Esta afirmacion, fuente para las mis crudas
criticas a Goodnow,*® no supone la distincién en el plano de la
realidad, sino el de la formulacién tedrica;

olvidamos, sin embargo, que Goodnow estaba empeiiado en
realizar la ‘“‘diferenciacién por abstraccion’. No establecia dis-
tinciones concretas; es decir, no distinguia ramas del gobierno,
no equiparaba detenninada operacién con determinado orga-
nismo. .. establecia diferencias de conducta. Sus formulaciones
originarias hacfan cortes transversales en las instituciones con-
cretas de gobierno, abstralan ciertas series de operaciones, y
hacian de ellas la base de un estudio.®

En opinién de Goodnow es artificioso el esquema tripartita
de poderes, porque no expresa con fidelidad el comportamiento
estatal. El Estade no puede cosificarse en las instituciones legisla-
tiva, ejecutiva y judicial del gobierno;

la accién del Estado como entidad politica consiste, o bien en
las operaciones necesarias para la ejecucién de esa voluntad. ..
la politica se relaciona con las normas o expresiones de la vo-
luntad del Estado. La administracién se relaciona con la eje-
cucién de esas normas.®?

En esta linea de pensamiento, la separacién entre politica y

2 Al respecto ver: Waldo, Teoria politica de la administracidn publi-
ca, cap. 7; Simon, El comportamiento administrativo, cap, 3.

2 Landau, op. ¢it., p. 28,

¥ Apud Simon, El comporiamiento administrativo, p. 53.
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administracién no pretende identificar fenémenos reales, sino
establecer una diferenciacién analitica de comportamientos presu-
miblemente distintos.

Como Goodnow, Willoughby estd insatisfecho con el esquema
tripartita del poder; como Goodnow, también se esfuerza por
diferenciar la administracién de la politica, pero en un plano
mas radical. El argumento esencial en sus obras se centra en un
interés casi obsesivo por distinguir la politica y la administracion,
formulando al efecto la tesis de la separacién entre el acto eje-
cutivo y el administrativo. En su obra Principles of Public Adma-
nistration afimma que la administracién “en su concepcidn mas.
restringida se refiere solamente a la rama administrativa propia-
mente dicha”,?' esto es, la identifica con una institucién especifica:
la administracién como el cuarto poder del gobierno; en este
sentido, en The Science of public administration reafirma su
tendencia a identificar funciones con instituciones gubernamen-
tales especificas, al reclamar el calificativo de “administrativos”
a los departamentos de goblerno nacional que son denominados
como “ejecutives”, sin estar dotados de “‘autoridad ejecutiva”
alguna.® No obstante, su obra mas representativa la constituye
The gobernment of modern states, en la que llega a la dristica
separacién politica-administracién al través de la distincién de
la ejecucién y la administracidén; la funcion ejecutiva.

es la funcion de representar al Estado como un todo y de cuidar
de que todas sus leyes sean obedecidas por sus diferentes par-
tes.. implica la facultad de tomar decisiones trascendentales.
en relacién con la direccién de los asuntos pablicos. ..

vela porque “se lleven a efecto debidamente las medidas adop-
tadas o las lineas de accién establecidas™; la funcidn administra-
tiva, en contraste, es la funcién de administrar el derecho... no
implica la formulacién de decisiones de caricter politico... las
funciones de la esfera administrativa deben consistir Unicamente
en la ejecucion de érdenes.®

31 Apud Lepawsky, of. cit., p. 65.
32 fdem, pp. 66-67.
3 Apud Waldo, op. cit.,, pp. 173-174. El cursivo es nuestro,
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+En.la.obra de Willoughby no se: establece un campo teérico
%ino una presuncién empirica en la que la politica y la admi-
nistracién coinciden en plenitud con instituciones vivientes. Wil-
loughby cosifica sus conceptos y condena sus categorias a la
petrificacién irremediable. El afin desmedido por ahondar la dico-
tomia lo conduce a la absoluta ausencia de administracién en
la politica; no obstante, aunque sus proposiciones de hecho cho-
caban con la realidad de la unidad politica-administracién, en la
rama ejecutiva del gobierno norteamericano, como nos lo ha
transmitido Waldo, las ideas de Willoughby obtuvieron eco en
€l Congreso y el presidente Roosevelt encontré notable oposicién
€n clertos proyeetos donde se involucraba la participacién de la
administracién pablica.

Si la dicotomia politica-administracién fue la fuente de inspi-
Tacién para quienes, como Goodnow y Willoughby, tenian al
menos una relacién académica con la ciencia politica, mas lo fue
para pensadores como Taylor y Fayol que deseaban la promocién
de la eficiencia en las organizaciones administrativas. Para ambos
la politica es una condicidn restrictiva para el funcionamiento
normal de la administracién y un obsticulo al patrén éptimo
‘de economia y eficiencia en el rendimiento de las organizaciones.
Por otra patte, la universalidad de la ciencia adiminstrativa, al
omitir distingos entre organizacones, sugiere la ausencia absoluta
de factores politicos que cntorpezcan el logro mayor del prin-
cipio de la eficiencia.

En un ambiente académico en que se favorece la concepcién
apolitica de la administracién piablica, fue natural que la admi-
nistracion privada fuera considerada a mayor distancia con la
politica. Es en este contexto donde tiene lugar la aparicién de
la obra méas importante de la era ortodoxa: Ensayos sobre la
ciencia de la administracion, publicada en 1937 por Luther Gulick
y Lindall Urwick. Este libro, desideratum de la era ortodoxa y
sus principios, es el marco expresivo de las “leyes” que rigen el
acontecer administrativo; ¢l principio basico universal propug-
nado por el Movimienio de administracidn cientifica lo constituyd
la eficiencia: “en la ciencia de la administracién, sea p{xB_lica o
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privada, el ‘bien’ bdsico es la eficiencia”.®* Decir eficiencia como
valor supremo para cualquier clase de administracién, es reafir-
mar la concepcién unitaria de la ciencia administrativa y la
necesidad ineludible de despolitizar en la teoria y la prictica
a la administracién piblica. La teoria administrativa del Movi-
miento de administracién cientifica, con todo, se constituiria como
la perspectiva mds relevante e influyente durante los sesenta afios
de existencia de la era ortodoxa.

La tercera orientacion, la Tendencia disidente, no solo carecia
de fuerza para competir con éxito respecto de los otros enfoques,
sino también para integrarse como una concepcién tebrica plena-
mente separada de las proposiciones wilsonianas.

3. Ortodoxia y disidencia

Formados en la tradicién wilsoniana, un grupo de adminis-
trativistas, la Tendencia disidente, se inclinaba por el estableci-
miento de una concepcién separada de la administracién piblica;
tal separacién deberia realizarse con relacién al campo de la
ciencia administrativa. l.a Tendencia disidente formaba una co-
rriente innovadora con respecto a la ortodoxia del paradigma
tedrico de Wilson; la disidencia s manifestaba opuesta a las
dos tesis centrales del maestrn: escision politica-administracién vy
unidad de la clencia administrativa. Esta “izquierda wilsoniana”
optaba por la evocacién de las raices politicas de la administracidn
plblica y la configuracién del campo de la disciplina dentro del
marco de la ciencia politica.

Los disidentes, Leonard White. John Gaus, Marshall Dimock
v John Pffifner, consideraban esta configuracién si el objeto de
estudio no era artificiosamente extraido de las condiciones poli-
ticas naturales donde se encontraba. Dentro de estas considera-
ciones, la primera obra que parte de tales supuestos para per-
filar el campo sustancial de la administracién pablica es la
Introduccion al estudio de la administracién piblica de White.
Como o afirmé, en su “sentido mas amplio, los fines de la

3 Gulick y Urwick, Ensayos sobre la ciencia de la administracién, p. 284.
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administracién son los objetivos Gltimos del Estado™. Este libro
constituye la “cabeza de playa” a partir de la cual la Adminis-
tracién Piblica buscard su destino como disciplina politica.®®
Entre los disidentes el presupuesto de la existencia de cond:-
ciones politicas especificas y objetivas que influyen la adminis-
tracién pablica también presume la existencia separada del campo
de la ciencia politica; si la administracion pablica se mueve
dentro del ambiente de los factores politicos, su contexto disci-
plinario natural no puede ser el de la ciencia administrativa,
sino al de la ciencia politica. Del mismo modo, si la administracién
piblica en su comportamiento teleoldgico se orienta a la conse-
cucién de los objetivos del Estado, como metas naturales, la
administracién publica deberd centrar la problemitica de su
campo en torno al concepto de politica piblica. Asi, era natural
que el problema existencial del estudio de la administracién pu-
blica se planteara como la separacién del seno de la ciencia
administrativa vy en el reclamo paternal de la ciencia peolitica.
La Tendencia disidente proponia, empero, cambios inadmisibles
por la ortodoxia; en una época en la que predominaba la doctrina
de la indivisibilidad de la ciencia administrativa, ain no existian
las condiciones académicas indispensables para hacer florecer una
proposicién  considerablemente “herética”. No obstante, White
habia abierto una pequefia brecha en el cuerpo sélido de la
ortodoxia y de esta brecha fluiria el desarrollo posterior de
la administracién piblica como disciplina politica.?® Por su parte,
Gaus, Pffifner y Dimock destacaron por su empefio en la profun-
dizacién de! estudio de la disciplina y la consolidacién de las
fronteras de la administracién piblica en relacién de los lin-
deros de la administracion de negocios; en especial cabe conside-
rarse la funcién académica de los libros de White y Pffifner
como textos de ensefianza universitaria de la disciplina, en un
ambiente que tendia, pese a la fuerza de la ortodoxia, al estudio

35 White, Introduccion al estudio de la administracién pidblica, p. 3.
Sobre este problema en su obra Tends of Public Administration, White
desarrolla extensamente los avances alcanzados por la administracién ph-
blica en el plano de la prictica y la investigacién.

3 E] importante papel jugado por White en relacién a la formacién del
campo de la administracién piiblica puede ser analizado en el articulo de
Storing, Leonard D. White ante the study of public administration,
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de la administracién plblica dentro de las instituciones de edu-
cacién superior.™ .

La relativa intrascendencia de los disidentes dentro de la era
ortodoxa no sélo es explicable por la importancia y la audiencia
del Movimiento administracién cientifica y, en menor medida,
por la fuerza del Grupo wilsoniano ortodoxo, sino también por
¢l ambiente disciplinario y académico de la ciencia administrativa.
El paradigma de Wilson ostenta una posicion privilegiada en
relacién con la teoria administrativa precedente y en funcién a
la teorfa administrativa inspirada por él mismo; esto es, su teoria
guarda un punto medio entre el pensamiento que le antecede
y los trabajos intelectuales que le suceden, dando significacién al
primero y explicando a los segundos. Tal situacién se- debe a
la posicidn de la teorfa wilsoniana como fuente donde emana el
significado y la explicacién histérica estratégica del objeto y
el estudio de la administracién piblica.

Por ello, la audaz y ambiciosa perspectiva de la Tendencia
disidente se encontraba limitada al paradigma wilsoniano; el grado
de desarrollo imperante de la administracion piablica en ese
momento no ccnocia mayor alcance que el de la ciencia admi-
nistrativa v tal era la disciplina que habia formado a los disidentes
y que les servia de laboratorio de investigacién. Existe una re-
lacién de ambivalencia entre log disidentes y Wilson muy manifiesta
en dos ensayos de la época; el primero, Public Administration
escrito en 1930 por Leonard White para la Encyclopaedia of
the social sciences, que contiene una definicién de administracién
piblica que combina elementos ortodoxos con proposiciones disi-
dentes: administracién phblica es definida por los escritores
modernos como el arte y la ciencia de la direccién aplicada a
los asuntos del Estado; el término es también usado para indicar
una rama del campo de la Ciencia Politica;® en el mismo sen-
tido, aungue Dimock declara en su The siudy of administration
de 1937 que “hoy en dia no se puede aceptar incondicionalmente

37 Al respecto ver: Walker, Public adminisiration: The universities and
public service; mis recientemente: Caldwell, Public administration and the
universities: a half-century of development, y Hilling, Public administra-
tion: Study, practice, profession.

58 White, Public administration, p. 440.
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la generalizacién de Woodrod Wilson al efecto que ‘el campo
<de la administracién piblica es un campo de negocios' ”, su
trabajo se encuentra bajo un grave impacto del maestro; y pese
a que la obra esti dedicada a su refutacién, los elementos de la
misma tienen mucho en comin con las concepciones wilsonianas.*

La labor disolvente en la ciencia administrativa por parte de
los disidentes estuvo apoyada por pensadores que, sin compartir
sus tesis, coincidian en el interés por distinguir a la administracién
piblica de aquélla. Destacan especialmente Egbert Wengert y
‘Charles Merriam. Para Wengert la tradicién wilsoniana es in-
consecuente con el estudio de la administracién piblica por fun-
darse en la dicotomia politica-administracién, por ello la disci-
plina debe dedicarse “al estudio de los procesos del cambio social
y de los medios para hacer que los cambios sirvan mejor a los
fines de una sociedad mdas democritica”.®® Merriam, por su
parte, realiza el reclamo de la administracién plblica por parte
de la ciencia politica:

La administracién piiblica es un campo definido. Asume la
existencia de politicas u objetivos generales en una sociedad
politica dada y estd relacionada con su ejecucién. .. esti estre-
chamente relacionada a las categorias de la ciencia politica en
un amplio sentido. Los fines y los medios de la administracién
estin eslabonados con los fines vy los medios de la asociacién
politica en teoria como en la prictica.®

Con notable esfuerzo y contra grandes obstaculos, la adminis-
tracion publica estaba desarrollando lentamente su estudio, ense-
fianza y profesién; no obstante, carecia de un centro institucional
gue unificara los tratadistas y diera direccién a la investigacién
v la difusién. No bastaba la labor de la American Political Science
Association (APSA) y su The american political science reviews?

3 Dimock, The study of administration, p. 32,

40 Wengert, The study of public administration, p. 316.
" 41 Merriam, The development of Theory for public administration, pp.
130, 133,

42 Durante la era ortodoxa destacan como publicaciones de esta revista
los articulos de: Dimock, “The study of administration”; Gaus, “The
present status of the study of public administration™”; Walker, “Public
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para reforzar las tendencias que favorecian el estudio politolégico
de la administracién pablica. El objeto politico especializado
exigia el estudio politolégico especializado; fue asi como en 1939,
época de los estertores de la era ortodoxa, nace la American Society
for Public Administration (ASPA) que, como lo manifesté Luther
Gulick afios después, se constituiria en “un foro permanente para
la discusién de las relaciones académicas entre la administracién
pablica y el adiestramiento del servicio pdblico” y en la fuente
del “concepto de la administracién piblica como un campo dis-
tinto de estudio académico”.**

En Estados Unidos la labor de la Tendencia disidente por
forjar el estudio de la administracién piablica y las condiciones
que fueron favoreciendo esta tarea en los afios inmediatos a la
Segunda Guerra Mundial, abrieron una brecha en el cuerpo de
la ortodoxia al través del cual emergié una nueva etapa en su
evolucién: la era politica. El esfuerzo, no obstante, estaba vir-
tualmente aislado a este pais, ya que ni en Europa, pese a la
obra de Fayol, Urwick v Weber y la tradicién francesa de Bodin,
Bonnin y Tocqueville, ni en otros continentes, aun considerando
la produccién aislada de algunos pensadores, hube un desarrollo
sisterndtico de la administracién pdblica.

Es paradéjico que Fayol y Urwick, que tanto contribuyeran al
desarrollo de la ciencia administrativa en Estados Unidos, no
propiciaran en Europa el desarrollo de la disciplina. Tampoco
Weber, no obstante sus importantes estudios sobre la burocracia,
inspiré el desarrollo de la disciplina en el ambiente alemin.
Otros paises, como México, no fueron capaces de hacer florecer
el estudio de la administracién piblica pese a la obra de Busto y
Mendieta y Nuafez.

Quiza la causa se encuentre en la gran fuerza que en Europa
y América Latina ejercié la ‘Teoria General del Estado, el Derecho
Constitucional y el Derecho Administrativo, asi como la ense-
flanza de la administracién pilblica dentro de las facultades de

administration: The universities and public service”, y Wengert, “The study
of public administration”.

8 Gulick, The Twenty-fifth enniversary of the American .tontty for
public administration, p. 57,
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derectio** El crecimiento del estudio de la administraciéon en
Europa y América Latina, como en otros continentes, seria el
efécto del desarrollo de la disciplina en Estados Unidos dentro
de una época plenamente favorable: la era politica.

Un notable ejemplo en esta direccién lo constituye el casc de
la Unién Soviética, donde el desarrollo de la administracién
plblica se dioc como un producto de la década de los sesentas;
administrativistas como Petrov, Gviashiani y Léazarev destacan la
emergencia de la disciplina como una consecuencia de la tras-
lacién del marxismo desde los vastos y extensos andlisis de la
produccién, hacia los necesarios estudios de la gestion, Por su
parte, el pensador norteamericano Robert Miller** considera a
la tradicién actual mas fundada en Alexander Bogdanov que
en el pensamiento leninista —esto aun contra su condena como
“empiriocriticista” y herético, y la existencia de uno de los més
notables libros de Lenin, Materialismo y empiriocriticismo, produ-
cido justamente en oposicion a Mach y su escuela, en la que
destaca el propio Bogdanov-—, al que califica a su vez como
uno de los fundadores de la Teoria General de Sistemas. Lo
importante, en todo caso, no son las desavenencias entre enfoques
y tradiciones, sino el avance destacado de la disciplina en la
DUnién Soviética en la actualidad.

No cbstante lo asentado, existe en Europa, durante la era
ortodoxa, un pensador que en nuestro entender debié haber
tenido mejor suerte como administrativista y que, por razones
inexplicables, ha permanecido en el anonimato; tanto por el
momento histérico de su obra, como por su aguda concepcién
de la administracion péblica, W. H. Moreland sin duda podria
ser considerado como uno de los fundadores de la disciplina en
Inglaterra y, evidentemente, del mundo. En contraste con su
compatriota Lyndall Urwick y su vecino Henri Fayol, como con
su colega W. H. Willoughby allende al Atlintico, Moreland ha

4 Un interesante ensayo relativo a la pugna de la administracién pibli-
€a por cbtener su autonomia con respecto al derecho es el de Landgrod,
“La Science de 'administration publigue en France au 19me et au
202me Sciecle”; pese a estar destinado al caso francés refleja en forma fiel
los paralelos en otros paises de Europa.

4 Petrov, L'objet de la science de Padministration; Oviashiani, Orgs-
nizacién y gestién; Miller, The new science of edministration en the USSR.
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rebasade el prejuicio de la escisién entre politica y administracién
y de la unidad de la ciencia administrativa, llegando a una clara
comprensién de la esencia politica de la administracién piblica,
y a la vez, la existencia de la administracién piblica como un
campo tedrico distintivo. Como escribid, el alcance de la ciencia
de la administracién piblica,

...puede ser definido mas claramente con referencia a las
relaciones entre la politica y la administracién. La politica
decide sobre los objetos que serviran de blanco, la edministracién
pone a la politica en ejecucién. .. la ciencia de la politica trata
esencialmente con los métodos por los cuales es formulada la
politica pudblica; y la pariente ciencia de la administracién
pliblica comienza donde la politica termina.*®

Moreland, en este sentido, es una insula solitaria dentro de
un océano caracterizado por los criterios gerenciales; por ello
no es extrafio que Lyndall Urwick sea més conocido y afamado
que Moreland.

4% Moreland, “The science of public administration”, p. 414, El cursive
€3 nuestro.
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v

La consolidacién del campo tedrico de la
administracién pablica

1. Wilson y su herencia

Woodrow Wilson es el fundador de la ciencia administrativa,
pero también de la administracién publica; mas no como un
campo distinto sino como un aspecto del proceso administrative
general, Su legado para los administrativistas de la posguera no
serd el mismo que para los pensadores de la era ortodoxa. Seran
rebasadas las tesis de la escision politica-administrativa, replan.
tedndose el pensamiento wilsoniano a la luz de mis de cin-
cuenta afios de evolucién del estudio de la administracién piblica.
La revalorizacién de Wilson debja partir del hecho insoslayable
de su capacidad intelectual para, en una coyuntura histérica
favorable, destacar la necesidad del estudio sistemitico del com-
portamiento gubernamental.

En esta situacién los tedricos de la posguerra fijaron su aten-
cién en una tesis wilsoniana que habia pasado desapercibida en
la era ortodoxa, salve para la Tendencia disidente; la tesis de
referencia declara que “la administracién es la parte mas visible
del gobierno; es el gobierno en accidn; es el poder ejecutivo, es
que actia el aspecto mas visible del gobierno mismo”.*7 La disi-
dencia al centrar su preocupacién en el problema de los medios
operativos para la ejecucién de la politica, recogité y desarrolld
la teoria wilsoniana del gobierno en accién. Como lo manifestd
Wengert, “el énfasis sobre el estudio de la administracién phiblica
en recientes afios vino a marcar que de todos los campos en el
estudio del gobierno, aquél ha estado fuera del més ripido
crecimiento. Que Woodrow Wilson haya llamado la atencién

47 Wilson, op. cit.,, p. 85. El cursivo es nuestro,
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cincuenta afios atras en el hecho lo convirtid en el centro del
interés en la ciencia politica... el estudio de la administracién
estd extensivamente relacionado con los procesos y procedimientos,
con las formas de realizacién de la politica piblica.*®

Para Wilson la accién gubernamental implica la prictica de
medidas politicas generales en un plano especifico; su renuncia
a identificar politica con decisién y administracién con ejecucién
evitd la cosificacién de sus conceptos y logré distinguir sin divor-
ciar. Si la politica es forinulacién de planes generales y adminis-
tracién practica de medios especificos, queda eliminado €l problema
de la escisibn entre voluntad y ejecucién y puede superarse el
prejuicio de la administracién pablica como “un campo de ne-
gocios”. La produccién tebrica de la era ortodoxa, con la inte-
gracién de enfoques sobre el objeto de estudio responde a la
formulacién de paradigmas que al explicar muestran también un
esfuerzo de interpretacion; en este sentido, la teoria wilsoniana
de la época se encuentra sujeta a las interpretaciones del Grupo
wilsoniano ortodoxo, el Movimiento de administracidn cientifica
vy la Tendencia disidente. Puntos contradictorios en el pensamiento
wilsoniano, entonces, inspiraron enfoques e interpretaciones corres-
pondientes; é&te es el caso de la tesis del gobierno en accién que
responde a impulsos de la politica y la antitesis de la administracién
piiblica como un campo de negocios que expresa un comporta-
miento gerencial exento de motivaciones politicas.

5i la administracién plblica como gobierno en accién pone
en la prictica politicas generales al través de medios especificos
se comporta politicamente, porque el gobierno desde cualquier
perspectiva es politico; del mismo modo, si la administracién
piblica no es mera ejecucién tiene también capacidad de decisién,
como la politica cuenta a su vez con potencial de ejecucién.
Gobierno es, como unidad, pelitica y administracién. Tal serd
la herencia de Wilson a la era politica.

2. La era politica
Como la era ortodoxa, la era politica ostenta orientaciones

& Wengert, op. cit.,, p. 313,
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‘metodolégica sobre el objeto de estudio. La diferencia entre
.ambas radica en la emergencia de la segunda come una época
de impugnacién de la primera y en el mayor alcance retros-
pectivo de Ja era politica en relacién con la era ortodoxa; esto
es, la era politica es una etapa en la evolucién de la adminis-
‘tracién piblica en la que triunfa la Tendencia disidente, se refutan
Jos principios ortodoxos y se consolida el campo de la adminis-
‘tracion pablica.*® Del mismo meodo, la capacidad de interpretacién
de los enfoques de la nueva época, después de mas de cincuenta
afios de desarrollo de la disciplina, amplian su alcance, retros-
‘pectivamente, a las propias orientaciones de la era ortodoxa.

En contraste a la etapa de ortodoxia, en la nueva época no
existe una orientacién preponderante ni un paradigma que uni-
fique la comunidad cientifica. Méas bien, los tres enfoques que
la integran  ostentan fuerzas equivalentes y, en ausencii de un
paradigma, tesis esencialmente compartidas. El enfoque de la
politica pablica, prolongacién de la disidencia durante la orto-
doxia, agrupa a Leonard White, John Gaus,  John Pffifner,
Marshal Dimock y se han incorporado: Paul Appleby, Roscoe
Martin y Wallace Sayre. La teoria politica de la administracion
publica integra a Dwight Waldo, Frederick Mosher, Fritz Mors-
tein Marx y sus colegas® Finalmente, la Orientacion conduc-
tualista se encuentra encabezada por Herbert Simon, James
March y Morton Grodzins.

El elemento comin que vincula las tres orientaciones es el
repudio a la ‘vieja administracion piiblica”, sus principios y
concepciones; al mismo tiempo coinciden en el postulado de
consolidar el campo de la disciplina sobre la consideracién de su-
puestos politicos. La diferencia, en este sentido, no emerge de
la identificacién del objeto, sino en la forma de enfocarlo; las
«dos orientaciones primeras se inclinan por la ubicacién del estudio
en el marco de la ciencia politica, mientras que la tercera lo
considera propio de la ciencia del comportamiento. Por lo tanto,

¥ Debemos la denominacién de épocas “ortodoxa™ y “politica” a Ho-
ward Mac Curdy, Public administration, a bibliography, Introduction.

5 Debe mencionarse gue sus colaboradores son en su mayoria polité-
logos, destacando Key, Leiserson, Millet, Vieg, Stone y Waldo, que también
interviene.
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las diferencias radicales se aprecian entre los enfoques primero
y segundo en relacién con el dltimo.

Como el Enfoque de la politica piblica y la Teoria politica
de la administracién priblica coinciden en la naturaleza politols-
gica de la administracién pablica, sélo discrepan en la forma
metodolégica de organizar el estudio. Asi, la primera orientacién
no distingue entre ciencia politica y administracién publica,
mientras que la segunda reconoce a la administracién pablica
como una disciplina o campo de la ciencia politica. Repetimos,
la diferencia se encuentra en el grade de integracién y diferen-
ciacién de la administracién piblica con respecto de la ciencia
politica.

De modo similar como el Movimiento de administracisn cien-
tifica postulé la unidad indivisible de la ciencia administrativa,
el Enfoque de la politica piblica propugno la indiferenciacién
de la ciencia politica; en su seno la administracién publica no
tiene rasgos distintives, porque si bien, como dice Applaby, el
“gobierno es diferente”, lo es por comparacién a la adminis-
tracién de negocios; “gobierno es politica™.5* En este orden de
cosas, como lo han afirmado Gaus y Saire, “una teoria de la
administracién publica significa en nuestro tiempo también una
teoria de la politica”, “la administracién piblica es finalmente una
problema de la teoria politica™.?? Come objeto y estudio, la admi-
nistracién ptblica tiene una relacién de identidad con la ciencia
politica.

El enfoque de la politica puablica tiene un alcance omnicom-
prensivo con referencia a las miltiples y variadas manifestaciones
del poder gubernamental, como en relacién a las respuestas poli-
ticas de las asociaciones sociales afectadas por el impacto de ese
poder. Bajo esta perspectiva, la administracién publica habia de
ser definida como las ‘“‘operaciones que tienen por objeto la
realizacién o la observancia forzosa de la politica piblica”, como
la “coordinacién de los esfuerzos colectivos para realizar la poli-

51 Apud Waldo, Administracién Piblice, p. 82,
R Gaus, “Trends in the theory of public administration”, p. 168; Sayre.
“Premises of public administration: past and emerging”, p. 105.
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tica piblica”.®® La politica piblica involucra, por un lado, el
aparato gubernamental y, por otro, la clientela afectada por
el comportamiento gubernamental, En este sentido, la adminis-
tracién publica es concebida como “el estudio y la prictica de
aquellas cuestiones cuya realizacién estd a cargo del derecho y
la politica™.™

La politica piblica, como lo observa Dimock, es un concepto
que encierra la actividad total del sistema politico porque se
refiere a la conciliacién y cristalizacién de los intereses encon-
trados de “muchas personas y grupos... de diversos intereses en
el interés phblico”.*® Es una categoria que borra las fronteras
entre la politica y la administracién; por politica se “entiende
todo lo que hace el gobierno en el sentido de determinar la
politica pablica”, concibiéndose por administracién lo “que tiene
que ver con el ‘que’ y con el ‘como’ del gobierno”.% Si la politica
ha de llevar al cabo todas aquellas tareas relacionadas con la
formulacién de la politica ptiblica, también deberid realizar los

F4t]

cometidos relacionados con el “qué” o el “cémo” de la funcién
gubernamental; a la inversa, el “qué”, como conocimiento técnico
de un campo de accién y el “como”, que considera los medios de
accién, no son inherentes al quehacer administrativo, sinc a las
tarcas relacionadas con la formulacién de la politica publica,
es decir, de la politica.

Asi, considerando el concepto de politica piiblica muestra una
estructura tautologica. A excepcidn del proceso politico generado
en el seno de los grupos que integran la sociedad, mismo que
David Easton ha denominado con acierto “parapolitica”, todas
aquellas actividades orientadas a dirigir o influir en la direccién
del Estado conllevan el significado ptblico inherente de la poli-
tica.®” En este sentido, la distincién eastoniana entre politica y
parapolitica no tiene sino un sentido analitico, que intenta deter-

53 White, Introduccidn al esiudio de la administrgcion piablica, p. 1;
Pififner and Presthus, Public administration, p. 7. El cusrivo es nuestro.

54 Dimock y Dimock, Administracién piblica, p. 1.

55 Apud Landau, op. cit., p. 22, de la edicién norteamericana de admi-
nistracién phblica de Dimock et af., de 1958.

56 Idem, pp. 22, 42, ’

57 Hemos utilizado casi literalmente el concepto de politica formulado
por Max Weber, “La Politica como Vocacién®”, p. 82,
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minar fos niveles relativos de participacién en torno a la “asig--
nacién autoritaria de valores”, para una sociedad en su conjunto;
para Easton es un modo metodolégico de deslindar la compren--
sividad de la accién de los sistemas politicos y la inclusividad y
limitacién del proceso politico interno en las asociaciones sociales.®®
En ciencia politica atn no se ha inventado el artificio iniitil para
distinguir una politica piblica de una privada. La politica es de-
si piblica y el hacer énfasis en su caricter “pablico” no deriva
sino en una tautologia.

La Teoria politica de la administracion publica tiene elementos
comunes con la orientacién de la politica piblica, sobre todo en
los afios inmediatos a la posguerra. Uno de los primeros trabajos
de Waldo, Teoria politica de la administracién piblica, aspira
a generar conciencia entre los administrativistas para la recon-
sideracién de las raices politicas de la administracién piblica;
tal es la razén por la cual esta tendencia puede ser denominada
como “Teoriz politica de la administracién pablica”.® No obs-
tante, esta orientacién no se centra en el concepto de politica
piblica, sino que tiene como pretensién el establecimiento de la
administracién pdablica como una disciplina especifica dentro de
la ciencia politica.

En la obra de Waldo se percibe la necesidad disciplinaria de
mantener la administracién piblica en el seno de la ciencia
politica, porque su objeto, el gobierno en accién, es uno de los
aspectos cruciales del objeto de la ciencia politica: el poder. En
evocacién de Wilson siente la necesidad de considerar el estudio
de la accién gubernamental en forma diferenciada, dado el desa-
rrollo del Estado como un “stado administrative”. Los sistemas
politicos modernos han desarrollado a grado tal su capacidad
funcional que, como leviatanes administrativos, determinan e inter-
vienen en las diferentes esferas de la sociedad. Asi, la adminis-

58 Faston, Esquema para el andlisis politico, pp. B0-88.

58 La edicién en castellano de The administrative state; prefiero tomar
como titulo el subtitulo del mismo, o sea “Teoria Politica de la Administra-
cién Pablica”, mismo que adoptamos como denominacién del enfoque que
encabeza Waldo,
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tracién publica obtiene legitimidad académica por cuanto que
su emergencia como disciplina politolégica se fundamenta en la
necesidad intelectual, a la vez real, de que un objeto determinado
requiere ser descrito, explicado y evaluado de manera especifica,
pero sin ser desprendido, ni siquiera metodolégicamente, del uni-
verso politico empirico en el que se encuentra inmerso.*

La situacién especial que guarda la administracién péblica como
un campo de la ciencia politica es explicable desde una perspec-
tiva disciplinaria si se evoca la unidad del objeto de estudio; la
ciencia politica trata con los problemas relacionados con el poder,
su obtencidn, conservacién y ejercicio. Historicamente, el gobierno
de las sociedades ha sido el centro cimero donde el poder se
acumula y se ejerce afectando a todos los miembros del Estado;
el gobierno se erige como el seno de un poder politico caracte-
rizado por “la capacidad de controlar un sistema relacional como
sisterna, tanto sl es una organizacién como si es un sistema mas

EE]

difuso, menos integrado...”, asi como por la “movilizacién del
complejo relacional total”.®! El sistema o complejo relacional, con-
cepto personiano, identifica a la sociedad bajo el impulso regu.
lado de la actividad gubernamental al través del ejercicio del
poder politico como la forma de dominacién global de la propia
sociedad. El concepto de gobierno, entonces, no debe ser entendido
como una institucién o un conjunto de instituciones, sino como
un comportamiento manifiesto del poder politico que se orienta
a la conduccién y movilizacién de la sociedad. Tal es la razén
por la cual la ciencia politica y la administracién piblica son
inseparables, en la realidad y en la teoria; reincidir en la dico-
tomia es establecer dos disciplinas carentes de base empirica; un
objeto puede ser parcelado con f{ines analiticos, pero no dividida
en 4reas de la especulacidén, como lo hicieron los ortodoxos, y
mostrarse como si en realidad también lo estuviera.

Herbert Simon, introductor del “conductualismo™ en el estudio

6 Al respecto, Meehan, op. cit., pp. 19-52, considera que el ‘“‘pensa-
miento acerca de la sociedad humana” comprende tres elementos para su
conocimiento; descripcién, explicacién y evaluacién.

61 Parsons, El sistema social, p. 189,
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de la administracién y Ja administracién puablica, coincide con
otros cientificos sociales en el esfuerzo por impulsar la ciencia
del comportamiento y su “revolucién” tedrica. Como sucedié en
la ciencia politica, el conductualismo también pretendid y logrd la
destruccién de la administracién piblica “antigua”; la ciencia de
la conducta pretendia la uniflicacién de las ciencias sociales me-
diante un esquema conceptual establecide por ella misma. Esta
tendencia estuvo acompainada por la presencia de la obra de
Max Weber, Economia y sociedad, traducida al inglés por Parsons
alrededor de los cincuenta, como por los importantes estudios
emprendidos por Chester Barnard en la década de los treinta.
Simon ——desconocemos si establecié vinculos intelectuales con
Weber— reconoce una gran deuda en relacién a Barnard y
obtiene de su pensamiento importantes ideas para el estudio de
la organizacién administrativa.®®

Simon argumenta la necesidad de mantener la tesis de la
macroenvolvencia politica de la administracién puhblica, pero se
opone al reconocimiento de la ciencia politica como contexto
académico. Asi, con base en esta perspectiva, lo importante del
estudio de la administracién, publica o privada, radica en su
caracter universal. Evidentemente, Simon pretende la formulacion
de una ciencia administrativa que, por su naturaleza general, se
encuentra mas alld del énfasis de sus especies. Sin embargo,
contra lo que pudiera pensarse a primera vista, no aspira a la
reconstrucciébn de la ciencia administrativa ortodoxa, sino, por
el contrario, a su refutacion mas completa.

Al respecto, sus primeros trabajos estin perfilados hacia la
impugnacién de los “principios de la administracién” inspirados
por el Movimiento de administracion cientifica; Simon opina que
aquellos principios no son sino “proverbios” construidos con una
estructura y una relacién tautolégicas. De otra parte, la ciencia
administrativa conductualista, en contraste con la ortodoxa, pre-
supone la construccién de categorias validadas por la investigacion

62 En opinién de Parsons, “Sugestdes para um tratado de Teoria de or-
ganizagio”, los pensadores mis importantes en esta tendencia son Weber
y Barnard, como inspiradores, y Simon como sistematizador.
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empirica como requisito de la formulacién de principios con
aspiracién de vigencia universal.s¥

Fn sus primeras obras Simon habia dejade un punt.o no re-
suelto y que en la era politica no- podia ser soslayado: la sustanti-
vidad del comportamiento administrativo en la organizacién gu-
bernamental. Los planteamientos primarios al respecto no eran
satisfactorios; si Simon reconocia la raigambre politica de la
administracién piblica, en su afin por comprender el compor-
tamiento #dministrativo global, contradecia la situaciéon empirica
del objeto con respecto de la situacién disciplinaria de su estudio.
La ciencia del comportamiento no debe ser entendida como
“ciencia” y mucho menos como disciplina comprensiva del com-
portamiento social global, sino como un enfoque dentro de Ias
ciencias sociales —no comprendiéndolas en su conjunto— que
presenta un patrén de estudio comin para todas aquélias. Bajo
esta consideracién, entonces, es comprensible la aparicién de la
obra Administracién piblica en 1950 como un esfuerzo destinado
a conformar condiciones académicas favorables para el estudio
conductualista de la administracién pihblica. Simon y sus colegas,
Smithurgh y Thompson, no evecan relacién alguna con la ciencia
politica, pero reconocen de principio la sustantividad del com-
portamiento administrativo en el goblerno cuando afirman que
la cbra se inspira en dos problemas;

el primero de estos problemas es adquirir la seguridad de que lo
que ensefiamos acerca de la administracién pablica refleje
lo que ocurre en el mundo real. .. el segundo problema con-
siste en transmitir estas experiencias al estudiante, de tal manera
que se le ofrezcan imigenes concretas de la forma en que- se
comportan en la sociedad las organizaciones gubernamentales.™

. , s g .
Evidentemente, el esfuerzo metodolégico de los autores tiende
a subsanar las limitaciones del comportamiento administrativo
de Simon (1947) en funcién de la conducta esencialmente poli-

3 Sobre el estudio de la ciencia administrativa de Simon, ver Storm.g,
“The science of administration, Herbert Simon”.
6 Simon, et al., Administracién priblica, p, VII,
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tica en la administracién pablica. Esta no es, sin embargo, su
principal virtud: aquel texto es el producto de una tendencia
convergente a la concrecién de la administracién publica como
un objeto sustancial y como un modo de acercamiento indirecto
al Enfoque de la politica publica y la Teoria politica de la admi-
nistracién pblica. E1 momento de la unificacién de la disciplina
estaba préximo.

3. Ciencia politice, administracién priblica y aedministracion
de empresas privadas

La radical transicién que se suscit entre la era ortodoxa y la
era politica iba a tener efectos determinantes para la ciencia
politica, la administracién puablica y la ciencia administrativa.
La traslacién entre épocas seria un cambic profundo para las
tres disciplinas: la ciencia politica, que habia mostrado relativo
interés por la administracién publica durante la primera mitad
del siglo xx, reclamara para si su estudio; la administracién
piblica, ignorada como disciplina durante la era ortodoxa, se
encontraba en un ambiente mas variable para consolidar el perfil
de sus fronteras; la ciencia administrativa, pese a los esfuerzos
simonianos de la posguerra, quedaria reducida a la adminis
tracién de empresas privadas al reconstituirse el estudio de la
administracién piblica en el dominio de la ciencia politica.

La era politica significa la consolidacién de la administracién
publica como una disciplina definida y con cierto grado de auto-
nomia; consiste en una época que favorece el encuentro de la
administracién publica con un ambiente institucional, académico y
profesional que le es innato; constituye el reencuentro con la
tradicién del pensamiento vinculado hasta antes del siglo xx. Es
el periodo que posibilita las condiciones mas favorables y los fac-
tores mds estimulantes para la consecucién de un acuerdo en
consenso entre los tratadistas, con relacién a lo que es el objeto
y estudio de la administraciébn pablica.

Resumiendo, puede afirmarse que la traslacién de la era orto-
doxa hacia la politica constituye uno de los cambios mis signifi-
cativos en el concierto de las ciencias sociales. El abandono de
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los rigidos patrones establecidos por la ortodoxia, la obsolescencia
de la teoria del “proceso administrative” y la caducidad de los
“principios” de una pretenciosa, pero utbpica, clencia adminis-
trativa abren nuevos campos para el conocimiento; no stlo la
ciencia politica, sinc también la sociologia, psicologia, economia
y otras ciencias sociales encuentran centros de interés sin prece-
dentes en la organizacién y los procesos del gobierno. La vigencia
de la era politica coincide con una época de remozamiento ge-
neral de las ciencias sociales y con una actividad mas cientifica
de los tratadistas de la sociedad con relacién a la administracién
publica.
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v

Definicion del campo tedrico de la administracion piblica

1. Acuerdo vy sintesis

Herbert Simon y Dwight Waldo escenificaron desde los prin-
cipios de la posguerra una interesante polémica que se atenud
hacia 1955. En este afio Waldo escribe El estudio de la adminis-
tracidn puiblica mostrando la evolucién de su pensamiento hacia
una concepcidén que, sin ser conductualista, hace énfasis en la
racionalidad y la cooperacién como elementos sustanciales de
la administracién publica; ésta es una especie del género admi-
nistracién que a su vez pertenece a la familia derominada “acciom
humana cooperativa”. En este orden de cosas, Waldo muestra:
la relacién entre la administracién y la administracién puablica ak
nivel del mundo de los fendmenos de la realidad, no en el contexto
-disciplinario y académico.®®

Waldo, sin omitir en ningun momento los presupuestos de la
-ciencia politica, su tradicion histérica y sus fuentes metodolégicas
da un importante paso hacia el acuerdo con el conductualismo
—va en lo esencial lo habia con el Enfoque de la politica piblica—
y, lo que también es muy importante, hacia la sintesis de la
teoria de la administracién piblica tal y como se estaba desarro-
llando a mediados de la década de los cincuenta. Al aceptar y
emplear el concepto de “accién racional cooperativa” como centro
de la definicidn de la administracidn piblica, coincidia en lo
fundamental con los planteamientos propuestos por Simon y sus
colegas en 1950. “Se advierte muy claramente que las formu-
laciones de Waldo tienen mucho en comin con las de Simon. ..
No cabe duda que sostienen posiciones muy préximas”.%

Como lo observa Landau, “en este case se da una notable comn-

& Waldo, op. cit, cap. 1.
¢ Landau, op. cit., pp. 38, 39.



vergencia: una serie de afirmaciones, deducidas durante un pe-
riodoe de mas de veinte afios, que establecieron el concepto de
‘conducta racional cooperativa’ en el centro del campo”®” existe
un acuerdo sobre puntos fundamentales y una sintesis necesaria
para la definicién de las fronteras de la administraciéon phblica.
El nicleo central del acuerdo y el foco sintético crucial, inspirado
en torne al concepto de accién racional cooperativa, se orienta
a la identificacién y definicién del objeto de la administracién
piblica. Para Simon, como para Waldo, el comportamiento social
en la administracién publica constituye una esfera especifica de
problemas, caracterizado por la racionalidad y la cooperacién
dentro de un orden organizado y dirigido hacia metas preesta-
blecidas.

La administracién piblica, como racionalidad, implica un com-
portamiento teleolégico, un designio; como cooperacién, un es-
fuerzo conjunto creado por la conjuncién de energlas individuales.
La administracién pablica, como una accién racional y coopera-
tiva no es un mero factor instrumental, sino el comportamiento
social relacionado con:

a) El modo de elegir los medios para inducir la cooperacién
humana;

b) La forma de escoger el método, establecer la division de
trabajo y ensefiar los contenidos involucrados en la cooperacién;

¢) E! aprendizaje especializado de las tareas individuales, y

d) La coordinacidon sincronizada de los miembres de la admi-
nistracién ptblica hacia un propésito comiin.®®

La administracién ptblica, asi, es racionalidad y cooperacién,
es un orden organizado y dirigide hacia metas colectivas, piblicas
por definicidn; es organizacién por cuanto supone una estructura
autoritaria y habitual de supra y subordinacién como relacién
de su membresia; es direccién porque implica el acto de imprimir
orientaciébn y pautas de cooperacién a la conducta humana.®®

Racionalidad y cooperacién son dos premisas basicas sobre las

§7 Jbid., p. 40. En realidad corresponde a Carlos Marx, en El capital,
ser ¢] primer pensador en encontrar en la cooperacién un elemento funda-
mental en el trabajo; al efecto ver cap. 11 de esa obra.

& Simon e¢f dal, op. cit., pp. 1-3.

# Waldo, op. cit, pp. 16-17.



cuales se erige la accién organizada y dirigida de la administracién
publica, Racionalidad, cooperacién, organizacién y direccién son
atributos esencial que definen el objeto y estudio de la admi-
nistracién piblica, pero considerada dentro del orden politico
porque ostenta un caricter puablico, como “envolvente de los
asuntos colectives o comunes”; como lo afirma Lynton Caldwell
la administracién piblica de maflana, pero también de ayer y
hoy, “cualquiera que sea su forma, podria ser en funcién la
coordinacién, sustento, proteccién y direccién de la red plblica,
los asuntos phblicos de la sociedad”.™ En este sentido el objeto
de estudio queda identificado cuando se define la administracién
phblica como “la organizacién y direccién de hombres y mate-
riales para lograr los fines del gobierno”; este concepto de Waldo,
definido como objeto de estudio, tiene mucho en comin con la
nocién wilsoniana de la administracién piablica como el gobierno
en accién.™

Este esfuerzo sintético, conciliatorio, que integra con cierta
unidad Jas tres perspectivas principales de la era politica, se
fundamenta en la racionalidad y la cooperacién, pero no desco-
noce los elementos no racionales y el conflicto en el seno de las
relaciones administrativas; el concepto de accién racional coope-
rativa es una construccidén conceptual elaborada a partir de la
abstraccién seleccionada de ciertas formas de comportamiento
entre una masa de datos empiricos, con el propésito de aislarlos
para el estudio sistematico. Ello no implica, sin embargo, que
toda conducta administrativa sea racional ni que estaz forma de
estudiarla sea la {nica, aunque si la mas prometedora.

En la ciencia politica la construccién de categorias estuvo,
durante la primera mitad de este siglo, influida por la formu-
lacién de conceptos que pecaron de exageracién en su abstraccién
0, por el contrario, por su concrecidén; nociones como “soberania”
cayeron en la “abstraccién descarnada”, mientras que esquemas
conceptuales como la division tripartita de poderes se confundié
con instituciones reales, existentes, congelando su capacidad de
operacién. Asi, una disciplina “en lugar de controlar consciente-

7 Caldwell, “The metodology of public administration™, pp. 15-16.
71 Waldo, op. cit,, p. 6.
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mente sus propios esfuerzos cae prisionera de la actividad que
desea estudiar”; como la ciencia madre, la administracién pablica
padecié también durante la era de la ortodoxia la ausencia de
construccién tebrica y frecuentemente se identificaron organiza-
ciones vivientes con conceptos de investigacion; el ejemplo mas
notable lo constituye el “poder ejecutivo®, institucién reclamada
por la ortodoxia como una de sus categorias mas importantes.
Es relevante que la construccién tedrica en la administracién
publica se verifique al margen de la abstraccién descarnada y de
realidades aparentes; la administracién piblica debe construir
conceptos definidos que sin ser “camisas de fuerza” orienten la
investigacién y faciliten la explicacién tedrica. La funcién anali-
tica de la definicién consiste en “exponer las caracteristicas prin-
cipales de un concepto o campo, haciéndolo... preciso... de
este modo, los conceptos estructuran nuestro campo de obser-
vacién”.™

Simon y Waldo, al centrar €l campo tedrico de la adminis-
tracién pablica alrededor del concepto de accién raciomal coope-
rativa, tratan de darle limites precisos y significacién sustancial;
estin definiendo un concepto abstraido de la realidad, pero que
ha side elaborado tedricamente para describir, explicar y evaluar
la conducta de los hombres en la administracién pablica. El
acuerdo v la sintesis, el acercamiento entre los administrativistas
mds influyentes de la actualidad, perrmitiéd la elaboracién de una
definicién de administracién ptiblica aceptada como vilida en
la comunidad cientifica. Por fin, después de mis de cincucnta
afios de desarrollo, la administracién piiblica logra definir con
precisién y relativa autonomia los limites de su campo teérico.

2. Perspectivas del presente

Es evidente que en la década de los cincuenta habia confianza en
la administracién piablica; desaparecié la incertidumbre producida
por el colapso de la ciencia administracién ortodoxa. No obstante,
un afio despuds de la optimista y prometedora obra de Waldo,

7 Landau, op. cit., pp. 19, 20.
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El estudio de la administracién piblica, el autor expresa sombrias
dudas en torno a la solidez del centro de la disciplina.’® En el
mismo sentide, también en 1936 Frederick Mosher, con abru-
mador pesimismo, declara en torno a la administracién piblica
que “quizi es mejor que no sea definida. Es mds un 4rea de
interés que una disciplina; mas un foco que una clencia inde-
pendiente”.™ Tal escepticismo, en vez de inhivirse en un am-
biente de clara confianza, paraddjicamente fue progresande con
rapidez en los circulos académicos e intelectuales hasta llegar a
su ciispide durante los sesenta, como una crisis de identidad.

Aunque esta crisis de identidad tuvo su origen en Estados Uni-
dos, una de las primeras manifestaciones de!l problema provino de
Australia. Correspondié al tratadista R. S. Parker declarar el “fin
de la administracién piblica” por carecer de un alcance definido
y una técnica distintiva: “ninguna ciencia puede ser identificada
por ese titulo...” por no ser una “disciplina intelectual cohe-
rente” que se establezca como pensamiento sistematico.’™ Ausente
cualquier fundamente cientifico —afirma Parker—, la adminis-
tracién publica debe convertirse plenamente en la “carrera admi-
nistrativa” del gobierno que se alimenta de variadas y distintas
disciplinas: sociologia, ciencia politica, economia, derecho, teoria
de la organizacién.

Las declaraciones de Parker tuvieron como respuesta la fun-
dada critica de Gerald Caiden. En primer lugar, Caiden muestra
cémo Ja argumentacién de Parker adolece de la definicién de
términos v deriva en la confusi®n consecuente entre ciencia y
disciplina intelectual; la administracién pGblica no puede ser
desconocida coma ciencia si en el momento de la critica no se
califica como tal, sino como disciplina intclectual. En segundo
lugar, existe

confusién entre el estudio del objeto y su contenido. El estudio
de !a ciencia politica no produce necesariamente politicos prac-
ticos: ¢por qué el estudic de la administracién pablica podria

73 Apud Landau, op. cit., pp. 13-14, de Perspectives on Adminisiration.

7 Mosher, “Research in public administration” some notes and suges-
tions™, p. 177.

75 Parker, “The end of public administration”, p. 99.
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producir administradores profesionales?.. La administracién
publica puede ser estudiada sistematicamente sin hacer del etu-
diante un administrador practico.™

Parker, mis que criticar el objeto y los métodos de la admi-
nistracién piblica, lo hace sobre los profesores e investigadores
de la disciplina que cultivan,

Las ideas de Parker, no obstante, no estaban destinadas a
desaparecer; en diciembre de 1967 fue realizado un colequio en
la ciudad de Filadelfia, auspiciade por The American Academy
of Politican and Social Sciences y The American Society for
Public Administration, destinado a la discusién del alcance, cbje-
tivos ¥ métodos de la teoria y la practica de la administracién
piblica.” Las ponencias principales, que correspondieron a Waldo
v Fred Riggs, estin enfocadas a la crisis de la identidad, su
problemitica y soluciones posibles. En esta reunion Waldo asume
una posicién muy similar a la de Parker y da pauta a una
respuesta polémica por parte de Riggs.

Como Parker, Waldo percibe las dificultades de la adminis-
tracién piblica para definir con precision sus fronteras. La his-
toria de la administracién pGblica de la posguerra es la historia
de crisis de identidad:

ahora, a dos décadas de los ataques criticos, la crisis de iden-
tidad no ha sido resuelta satisfactoriamente. Los mis impor-
tantes problemas teéricos de la administracién pablica se refieren
a esa continua crisis, a las formas en que puede ser resuelta y a
las implicaciones y resultados de las scluciones posibles.™

En este contexto de pesimismo, Waldo describe la era politica
como una época en la cual la administracién piblica ha nave-
gado sin timén, a la deriva, sin rumbo fijo: la “administracién
plblica es un objeto que busca una disciplina”.™

7 Caiden, op. cit., pp. 224, 225.

7 Las ponencias y resultados de la conferencia aparecieron publicados
por James Charlesworth en Theory and practice of public administration,
en 1968.

™ Waldo, *Scope of the Theory of the public administration”, p. 5.

™ Ibid, p. 2.

90



La crisis de identidad comprende las diferentes facetas de la
administracién plblica: estudio, ensefianza y prictica. El pro-
blema radica, como lo observa Lyal, en que el término “admi-
nistracién phblica” es “usado para la disciplina y la profesién”
y desorienta el sentido de su ensefianza; emerge de la incerti-
dumbre entre educar y adiestrar: ha sido tradicional el interés
por “ensefiar para” adiestrar y ha sido despreocupacién de lo
realmente importante, “ensefiar acerca”, educar® En este sen-
tido, la ensefianza, como la formulacién teérica, afirma Howard
Mac Curdy, ha recibido el impacto negativo de la avalancha
sobre las fronteras de la administracién plblica de las méas va-
riadas disciplinas y, como lo declara Landau, esta profusién de
disciplinas ha contribuido en forma significativa a la desinte-
gracion del campo de estudio.

La crisis de identidad existe y sus consecuencias para }a teoria,
la ensefianza y la profesion de la administracién priblica son
insoslayables; empero, las posiciones pesimistas como la de Waldo
y Parker no hacen sino contribuir a su agudizacién y al incre-
mento de la confusién. La crisis de identidad debe ser planteada
como un problema de reformulacién tedrica, no como un curso
sin destino, un objeto sin disciplina. En este sentido es alentadora
y estimulante la forma como Vincent Ostrom y Peter Savage
observan la crisis de identidad.

Ambes perciben la crisis de identidad como ¢l efecto de la
insuficiencia dejada por el paradigma de la administracién pa-
blica de la posguerra. Tomdndolo de Thomas Khan, definen al
paradigma como “las realizaciones cientificas universalmente re-
conocidas que, durante cierto tiempo, proporcionan modelos de
problemas y soluciones a una comunidad cientifica™.®* El para-
digma formulado por el Movimiento de administracién cientifica,
al ser invalidado por la critica de la posgerra, dejé de ser sufi-
ciente para dar respuesta a los problemas de la administracién
pablica de la época; de igual modo, el paradigma de la posguerra
formulada por Waldo, al no madurar, fue incapaz de contener
la crisis de identidad que se avecinaba. Asi, en ausencia de un

% Lyal, “The Teaching and practice of public administration”, p. 76.
8 Khun, La estructura de las revoluciones cientificas, p. 13.
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paradigma surgen y florecen multiples versiones opuestas a la
unidad del campo de estudio, de la desuniéon emerge el desacuer-
do y de éste la crisis.

“Los afios de la posguerra provocaron un cambio del cual el
estudio de la administracién pablica nunca se recobrd”, ahon-
dindose la brecha existente entre la teoria y la practica al disi-
parse la ensefianza como puente que las une: “la prictica de
una profesién reposa en la validez del conocimiento que se pro-
fesa” y si el conocimiento estd en crisis, el estudio, la ensefianza.
y la profesién de la administracién pablica, como sus profesores,
investizadores y profesionales, se encuentra también en una “crists.
intelectual.** La solucién posible al problema sugiere como prio-
ridad la formulacién de un paradigma,® porque

desde los afios inmediatos de la posguerra hasta ahora, ha rei-
nado una clase destructiva de anarquia en el campo. El resultado-
ha sido una estrafalaria profusién de teorias, hipdtesis, pers-
pectivas, especulaciones, modelos, conceptos y datos, muchos.
de los cuales derivan su fuerza mis del antojo académico que de-
cuaiquier criterio de relevancia generalmente aceptado.®

Si bien Ostrom y Savage proponen una perspectiva optimista.
de la crisis de identidad, su optimismo es realista. No sucede-
asf como la perspectiva Minnowbroock y su *Nueva administracién
publica”. Como el coloquio de Filadelfia, la reunién de Minnow--
broock, celebrada en septiembre de 1968, tiene en su agenda el
problema de la crisis de identidad.®® No obstante, pese a la pre--
sencia de Waldo como promotor y lider de la reunién, mas no-
como ponente, la perspectiva Minnowbroock no trata de crisis
de identidad, sino en forma tangencial, dedicando mayor atencién
a criticar el “Estado administrative” que sirvié como modelo a la.
teoria de la administracién piblica de la posguerra.

82 Qstrom, The intellectual crisis in American public adminisiration, p. 6..

8 Ibidem, p. 11.

BiSavage, “Dismantling the administrative state. paradigm reformulation
in public administration”, p. 151.

8 Las ponencias y resultados de la reunién aparecieron publicados por-
Frank Marini en Toward a new public administration, en 1972,
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Resumiendo y contemplando la crisis de identidad a partir
de lo antertor, se presenta un panorama en el que se mueven
fuerzas intelectuales centrifugas que evidencian desunién. La ex-
plosién de perspectivas en torno a la crisis de identidad no con-
vergen hacia la definicién de la administracién piblica, sino a
la desintegracién del campo; un campo desintegrado es el pro-
ducto del desacuerdo entre quienes cultivan una disciplina y la
ausencia de un paradigma que sefale los elementos minimos para
establecer el acuerdo. Debemos pensar, no obstante, que la emer-
geneia y multiplicacién de fuerzas intelectuales en el seno de la
crisis reflejan la concurrencia histérica a la que estd sujeta cual-
quier disciplina, cuando conocimientos universalmente aceptados
comienzan a mostrar incapacidad para explicar su objeto de
estudio.

3. Andlisis y soluciones

51 un grupe de estadistas de la administracién pablica ha
querido bosquejar la situacién que guarda la crigis de identidad
prevaleciente y crear conciencia del peligro de sus consecuencias,
no lo ha hecho con un afin alarmista, sino con el deseo de ex-
plicar sus efectos sobre la disciplina. Los autores estan interesados
en presentar un diagndstico del estado que guarda la disciplina
y han querido mostrar el tratamiento mas adecuado, asi como

los medicamentos mds positivos para erradicar sus males. Lo han
hecho con estilos particulares, pero con el designo de restablecer
la salud en el cuerpo de su objeto de estudio. Waldo, Riggs,
Parker, Caiden, Mac Curdy, Landau, Lyal, Savage, Mosher,
Ostrom y la perspectiva Minnowbroock, entre otros, proponen
soluciones. relativamente viables para resolver la crisis de iden-
tidad, que merecen al menos un breve anAlisis.

Parker y Waldo, que se encuentran en la posicién pesimista,
se inclinan por el abandono de los marcos disciplinarios y la
conversién de la administracién ptiblica en una prictica profe-
sional exenta de toda raigambre cientifica. Parker propone su
establecimiento como la *carrera administrativa del gobierno”;
como lo ha declarado. “la significacién del concepto.de admi-
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nistracién piblica no es cientifica o académica, sino vocacional”
y la educacién en la administracién piblica requiere la especia-
lizacién de disciplinas que contribuyan efectivamente a su ense-
nanza. “Sugiero que el uso comin podria referir a la ‘adminis-
tracién publica’ como un cierto tipo de carrera dentro de la
maquinaria del gobierno, llamada carrera ‘administrativa’”.%¢

En forma aniloga, Waldo declara la incompetencia de la
ciencia politica como un dominio continente de la administracién
piblica y propone la omisién de los fundamentos cientificos a
favor de una opcién practica; :

déjenme ahora establecer el caso para una perspectiva profe-
sional como la apropiada, verdaderamente necesaria, para la
resolucién de la crisis de identidad... desde mi punto de vista,
un enfoque profesional de Ja administracién piiblica no sélo no
va contra el conocimiento del amplio papel que las personas
adiestradas en establecimientos técnicos, cientificos y profesio-
nales juegan en la administracién pablica, sino, propiamente
interpretado, suministrar una filosofia y una base institucional
necesaria para la tarea de contrarrestar los impactos centrifugos
de otras profesionales, mediante una variada estrategia iniciada
con la cooperacién en cada materia como cursos unidos en las
escuelas profesionales.®?

Como lo presenta Waldo, se hace necesario el rechazo a su
antiguo concepto de la administracién piblica como la organi-
zacidén y direccién de hombres y materiales para el logro de los
fines del gobierno, porque implica una separacién entre medios
y fines. Waldo, fundador de la Teoria politica de la administracién
piblica, abandona las proposiciones por ¢l formuladas mas de
dos décadas atris, en favor de una visién en la cual la admi-
nistracién puablica es observada como una profesién técnicamente
neutral en relacién con la ciencia politica.

Como respuesta a Parker y Waldo, Caiden y Riggs se inclinan
por la existencia de la administracién péblica como disciplina

8 Parker, op. cit., pp. 100-103.
& Waldo, op. cit., pp. 9, I1.



y por su ubicacién natural en el seno de la ciencia politica.
Caiden se opone a su calificacién come una carrera adminis-
trativa.

Verdaderamente la revolucién en las técnicas podria ser des-
crita como el comienzo real de la administracién pablica como
una disciplina académica digna de rango intelectuales como los
mas tradicionales estudios sociales. .. el objeto de la adminis-
tracién piblica podria ser referide al estudio de las organiza-
ciones humanas... c¢omo una disciplina principal... podria
contener subdisciplinas... podria concentrarse en los aspectos
administrativos de la conducta humana a influir en otros aspec-
tos solo donde ellos son fundamentales para la comprensitr
del proceso administrative.®

Riggs, en su polémica con Waldo, explaya una severa critica
en dos planos: primero, impugnando la perspectiva profesional
como sustituto valido del status cientifico de la administracién
puablica; segundo, rebatiendo la evasién de la administracién pii-
blica del campo de la ciencia politica.

Concuerdo que el profesionalismo puede ser una perspectiva
para la administracién publica, pero para el “arte”, para la
ensefianza y la prictica de la administracién, no para el planc
tedrico, el conocimiento y la investigacién. .. la ciencia politica
es la Unica capaz de contribuir 2 la comprensién de la admi-
nistracién plblica y que aunque otras disciplinas puedan, en
verdad deban, contribuir al adiestramiento de administradores
profesionales, ninguna puede o quiere hacer la contribucidn
crucial que es necesaria para la crisis de identidad ser resuelta.®®

Es claro que solo la ciencia, precisamente la ciencia politica
es el ambiente indicado para la solucién de la crisis de iden-
tidad; el plano profesional al desnudo no es una solucién viable
porque la practica involucra conocimiento y si el conocimiento

8 Caiden, op. cit., p. 228,
B2 Riggs, “Professionalistm, political science and scope of public admi-
nistration”, pp. 32, 33. .
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sufre una perturbacién intelectual intensa, la prictica profesional
también se ve afectada por esa misma perturbacién.

Lo desvinculacién de la administracién piblica con la ciencia
politica es doblemente negativa. Como una parafrasis a Gaus,
quien declara que “una teoria de la administracién publica signi-
fica en nuestro tiempo también una teoria politica”, Riggs afirma
que “una teoria politica significa en nuestro tiempo también una
teoria de la administracién piblica™.* La administracién piblica
es un estudio importante para la comprensién de los medios de
accién no sblo del gobierno, sino de otras organizaciones politicas
como partidos y los grupos de presion. Insistir en la escision poli-
tica-administracién es dejar sin medios de accién a la politica y
mermar la capacidad teleclégica de la administracién.

Por esta razén ‘“nueva administracién phblica” de la perspec-
tiva Minnowbroock no es una solucién viable, Sus postulados
centrales se orientan a la critica del estado administrativo como
una organizacidn autoritaria, deshumanizada e inflexible, que
limita la creatividad de los administradores y el espiritu demo-
critico de la administracién piiblica; sobre esta tesis, sus mili-
tantes caen ficilmente en la confusién entre conocimiento y va-
lores, ciencia e ideologia. Como lo ha mostrade Savage, en esencia
ia perspectiva Minnowbroock “es un cambio en la agenda aca-
démica y en la metodologia de la administracién pihblica, que
intenta responder con soluciones a la crisis de identidad, pero
que deriva con facilidad al “impulso utopiano de sus reflexiones
y teorizaciones”.™

En contraste con los planteamientos de la perspectiva Minnow-
broock, carente de realismo prictico, la solucién més indicada
para resolver la crisis de identidad proviene de la formulacién
de un paradigma. La construccién de una teoria de la adminis-
tracién piblica susceptible de unificar el pensamiente contem-
porineo, empero, no puede partir de la situacién prevaleciente,
sino buscar condiciones favorables. En la década de los cincuenta
el acuerdo y sintesis entre Simon y Waldo estuvo apoyado por
la obra de Weber; del mismo modo, si recordamos que Wilson

% Ibid., p. 34. . .
91 Savage, op. cit., pp. 152, 154.
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como Goodnow usaron modelos europeos de burocracia centra-
lizada, como los que estudia Weber, es posible formular la hipé-
tesis de que la construccién del paradigma puede fundamentarse
en la experiencia de aquella época.

Ostrom ha palpado una relacién circular entre Weber, Wilson
y Goodnow y entre Simon, Waldo y Weber, que puede ser esta-
blecida como base del paradigma; esta relacién parece ser una
féormula adecuada para extender el acuerdo entre los adminis-
trativistas y salvar las diferencias que les separan. Es tiempo que
la teoria de la administracién publica supere las tendencias frag-
mentadoras de su campo y establezca un paradigma vilido en
la actualidad.
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Vi

Epilogo: Atributos constantes de la administracién puiblica

1. Conciencia en el estudio de la administracién piblica

La administracién phblica es producto del reciente interés de
los politdlogos por un viejo problema: la accién del gobiemo.
Tal como lo declaré Wilson en 1887, el pensamiento politico
habia dedicado su atencién, prodigamente, al estudio de la confi-
guracién del orden politico; en particular estuvieron interesados
por las férmulas racionales y legales que daban sentido a la exis-
tencia del Estado: lo importante era quifnes y en qué forma se
hacian las leyes, mas no co6mo eran llevadas a la practica.

Al tomar conciencia de la magnitud de este problema, como
de sus consecuencias para la comprension cabal de este fendmeno,
Wilson puso en la pista a los politélogos: evidentemente habia
una notable discrepancia entre el conocimiento del objeto de la
administracién piblica y el conocimiento de su estudio. En el
mismo sentido, el conocimiente del objeto habia estado limitado
por la estrechez del conocimiento del estudio: la administracién
piblica se habia convertido para la humanidad, desde sus ori-
genes, en un factor indispensable para su subsistencia y, sin
embargo, su contacto con ella no rebasbé el sentido de vivencias
sino hasta bien entrado el siglo xx, cuando Wilson elabora el
primer andlisis sustantivo sobre el problema: El estudio de la
administracién.

La administracién piblica, a pesar de las radicales transforma-
ciones de su campo, la polaridad de sus enfoques y, quizd lo mas
importante, su juventud, sobrevive a sus crisis internas y se con-
solida como una disciplina 0itil para el estudio de los fenémenos
relativos a la prictica gubernamental. En este sentido, puede
afirmarse que la administracién piblica ostenta limites precisos
como campo de la ciencia politica; tales limites consideran, nece
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sariamente, la identificacién del objeto, el alcance de los rnismos
y la identificacién de la disciplina.

2. Identificacion del objeto

El centro de interés de la administracién pGblica, esto es, su
objeto, ha sido precisado con toda claridad aun considerando las
discrepancias entre enfoques y las posiciones equidistantes de las
eras ortodoxa y politica. Justamente Wilson, White y Waldo, no
asl el Movimiento de administracién cientifica, logran detectar
con notable precisién la naturaleza del objeto; en este sentido,
aunque persistiendo diferencias de grado, la Tendencia disidente
es el enfoque que identifica con mayor precision el objeto de
estudio; luego, al bifucarse en el Enfoque de la politica priblica
y la Teoria politica de la administracion piblica, se precisa con
mayor rigor la identificacién del objeto con esta Gltima® Asi,
considerando a la administracién publica en su dimensién hist6-
rica, puede afirmarse que existe un acuerdo bésico entre los
enfoques de la era politica y que incluye, necesariamente, a la
Origntacién conductualista, en el postulado de la administracién

piblica:

a) Es una funcion;
b) No consiste en una mera ejecucidn;
c) Es el gobierno en accion;

d) Su objeto es el poder.

a} La administracién piblica es una funcién

La administracién pitblica no hubiera podido rebasar la arrai-
gada dicotomia politica-administracién sin la construccién de con-

22 Debemos recordar que Moreland en Inglaterra y Weber en Alemania
identificaron a la administracién piblica en funcién de la politica, sin
hacer divorcio alguno. En este sentido, también en Eurcpa desde la era
ortodoxa existian evidencizs de un acuerdo en torno a! objeto de la
disciplina.
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ceptos funcionales; es decir, si no hubiera reemplazado- categorias
estructurales, cosificadas, por conceptos que expresaran funciones.
En este sentido, las funciones definieron a las estructuras y no
a la inversa: la administracién plblica siempre, necesariamente,
es una funcién consecuente de la politica. Todos los Estados,
independientemente de su grado de diferenciacién interna, desem--
pefian dos tipos de funciones: politica y administracién. Empero,
ambas funciones integran un procesc mas comprensivo: el go-
bierno. Cuando el gobierno formula planes generales y decide su
implantacién es politica; cuando establece los medios especificos:
para su puesta en prictica es administracién. Politica es el go-
bierno decidiendo, administracién es el gobierno actuando.®®

b) La administracién piblica no es mera ejecucion

Politica y administracién, entonces, no implican una dicotomia,
sino unidad; Wilson acertd al identificar politica con formulacion
de planes generales y administracién con medios especificos, es
decir, al no establecer un cisma; Goodnow acerté al construir
una linea divisoria tedrica entre la politica vy la administracién
y, también, al calificar la politica como voluntad del Estado..
pero no por cuanto deflinir a la administracién como la “eje-
cucién” de esa voluntad. La administracién piblica, en la pers-
pectiva de Goodnow, se reduce a un acto fatal consumatorio:
ejecutar.™

9 En un sentido mis amplie, por politica entendemos, en concepto
weberiano: “la direccién o la influencia de la direccidn, de una asociacién
politica, lo que hoy equivale a decir, el Estado”; “La politica como voca-
cién”, p. 243, El hecho que demos un significado relativo a la nocién de
politica, en su relacidén funcional con la administracidn, no desplaza ‘el
sentido mAis comprensivo de la categoria weberiana ni su validez en el
universo mis amplio con referencia a otras asociaciones politicas, como
por ejemplo los partidos y los grupos de presién.

9% A Goodnow debe reconocérsele, sin embargo, el planteamiento de la
administracién como “ejecucién” en términos tefricos, comoe construccién
conceptual; no obstante debe hacerse énfasis en su incapacidad, también
tebrica, para trascender la nocién “consunnatoria” de la administracion pi-
blica en funcién de la nocién “‘decidoria” de la politica, problema supe-
rado por Wilson. :
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La administracién pablica no es un simple acto de ejecucién:
“ejecutar”, “efectuar”, “realizar’, “llevar al cabo” conllevan una
.connotacién concluyente, implican el acto de consumacién ultima,
llevar los fines a sus consecuencias extremas. Por el contrario,
todo fin, incluso los objetives (ltimos o supremos, entranan un pro-
ceso teleolégico, ya que todo fin logrado no es sinc un propésito
intermedio, una meta, que presupone la consecucién de objetivos
eslabonados en cadena. La administraciéon piblica no involucra
este tipo de actos; por el contrario, su misién seiiala una seria-
cién en la cual cada paso es una etapa cumplida, un paso hacia
adelante, en un proceso cuyos fines estin situados a modo de
“blancos moviles”.

c) La administracion piblica es el gobierno en accion

La administracién poablica es accién, accién gubernamental;
es dindmica, movimiento continuo. El gobierno es el proceso
conductivo del Estado que concreta las relaciones de dominacion,
explotacién, tutela y servicio inherentes al misme; gobierno, fuen-
te de orden y veoluntad politica, es la administracién puablica
cuando desempefia las funciones involucradas en la movilizacién,
organizacién y direccién de hombres y recursos para lograr los
cambiantes objetivos del Estado; esto es, la prictica y actividad
continua, coordinada, sincronizada, de decisiones politicas gene-
rales al través de medios especificos. La distincién entre politica
y administracién no es sélo una separacién funcional, sino también
una correlacién temporal; es decir, una diferenciacion de mo-
mentos; decidir primero y practicar después.

El gobierno es un proceso y su identificacién con estructuras
concretas, vivas, acarrea peligrosa confusion conceptual. Sin em-
bargo, es innegable que aun siendo un proceso, gobiermo implica
la nocién de estructura; esto es, el concepto de estructura no
entrafia necesariamente congelacién o cristalizacién de elementos,
sino condensacién relativa, inestable y cambiante de etapas: es
un fluir. En este orden de ideas, asi, la nocién de proceso reviste
un significado relativo, es decir, puede ser entendido como retar-
dado en estructuras, teéricamente concebidas, dadas como tota-
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lidades; sin embargo, la idea de gobierno concilia mejor con la
categoria de proceso y como tal debe ser entendido.

d) El objeto de la administracién piblica es el poder,
pero en uno de sus aspectos

Lz ciencia politica es la ciencia del poder, sus estrategias de
acceso, obtencién y ejercicio. Al mismo tiempo el poder —o acto
de control como lo llama Catlin—%% es la unidad de analisis de
la disciplina y el acto fundamental en las relaciones de domi-
nacién relativas al Estado, su razén de ser; es, por tanto, la
objetivizacién de las relaciones de dominacién del Estado reves
tidas en forma de gobierno. Sin descartar el proceso de poder
interno que se gesta en cualquier tipo de asociacién humana,
conservamos la nocidén de politica aplicada a la sociedad en su
conjunto, es decir, su sentido mis genuino.

E] poder es el objeto de la admimstracién pablica como un
campo de la ciencia politica, pero en una dimensién especifica.
La lucha por el poder, la aspiracién por el timén del gobierno,
las alianzas y discrepancias inherentes a la pugna por ser o llegar
a ser la clase dominante, son un problema central para la ciencia
politica en su conjunto; para la administracién pablica, sin em-
bargo, no es sino un supuesto: lo interesante para la misma no
es tanto el poder en su proceso de constitucién, como su esta-
blecimiento mismo. Para la administracién publica el poder dispu-
tado en la arena politica no es tan importante como el poder
configurado en. gobierno.

El gobierno, como politica y administracién, implica voluntad
y cjercicio de poder: primero, estableciendo medidas politicas
generales; segundo, activando estas medidas, que inspiran y ge-
neran las demandas de aquellos que son afectados por las mismas.
Definir administracién piblica como gobierno en accién es impli-
citamente sefialar la naturaleza de su funcién como ejercicio real
del poder que el Estado reclama como monopolio legitimo en
términos de fuerza fisica; la administracién plblica es la reali-

% Catlin, La teorla de la politica, p. 25.
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zacidn —es decir, hacerse realidad— de la existencia del Estado
como organizacién. Esto no implica, sin embargo, que la admi-
nistracion sea la fuente o el sujeto del poder, posicidbn cimera
que ocupa la clase gobernante, sino, por el contrario, el medio
especifico del ejercicio de ese poder.

3. Alcance y limites del objeto
@) Alcance y limites de la accién gubernamental

Conforme lo anterior, el poder, objeto de la ciencia politica,
es también el objeto de la administracién puoblica, pero en la
dimensién que comprende el ejercicio de la dominacién estatal.
La administracién pablica, al ejercer la dominacién efectiva o,
en su caso, mantener latentes las espectativas y habitos de obe-
diencia, lleva a la realidad la existencia del Estado y marca
aquello que es inherente al Estado mismo: clases o grupos divi-
didos por la frontera del poder, por la jerarquia que separa a
gobernantes y gobernados. Al ejercer la explotacién o, en su caso,
garantizar y proteger esta misma por parte de particulares, ase-
gura la produccién de los excedentes que garantizan la existencia
de la sociedad como un todo.

Tutela y servicio son la paradoja y contrapartida de la domi-
nacién y explotacion; éstas, al someter a los mas a la condicién
de subordinacién y expoliacidén, generan necesidades sdlo solu-
cionables en forma publica, es decir, colectiva. Una de ellas es
la necesidad de la preservacién de la poblacién de un Estado
<como unidad, es decir, la tutela contra ataques externos y convul-
stones internas (independientemente de su valor moral o la legi-
timidad de sus principios); otra, debida a la diferenciacién v
especializacion de los papeles sociales, demanda servicios de la
1nas variada naturaleza y cuya solucion, también, es practicada en
forma pablica. Asi, la administracién piblica semeja una moneda
cuyas caras opuestas existen en forma independiente: es la imagen
de Jano, deidad griega de las dos caras,

Dominio, explotacion, tutela y servicios son consecuencia de
condiciones objetivas, entre las cuales cabe destacar: dimensién
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y complejidad de la sociedad, como de sus diferentes esferas. Di-
mensién implica incremento en volumen; complejidad entrafia
especializacion interna y, con ello, interdependencia. Una sociedad
més grande y compleja requiere, aun en mayor medida, de una
instancia intermedia, la administracién piblica, que tutelarmente
otorgue a los miembros y grupos de la sociedad un orden, imprima
sentido a su comportamiento, fije patrones de produccién social
y marque pautas a la naturaleza y el cardcter de los servicios

piblicos.

b) La administracion piiblica no coincide necesariamente
con el “mantenimiento del sistema”

La administracién piblica como gobierno en accién Implica,
en consecuencia, la dominacion, explotacién, tutela y servicio que
son propios del Estado; sin embargo, esta aseveracién no sefiala
necesariamente la contribucién al mantenimiento del statu gue.
Como histéricamente se ha demostrado, se han dado frecuentes
situaciones en las cuales la administracién pablica ha sido un
medio para hacer del cambio un hecho. El imperio romano, por
citar un caso tipico, no se hubiera podido desarrollar como sis-
tema politico unificado, enmarcando diversos grupos étnicos, si la
administracidén plblica, al convertirse en burocratica, no hubiera
sido capaz de crear condiciones adecuadas para el ejercicio de
un poder imperial centralizado, En el siglo xvi, desde las cenizas
del feudalismo, fue posible edificar la organizacién centralizada
y homogénea del Estado moderno, gracias a la labor reivindica-
dora de los comisarios regios.

Actualmente la Unién Soviética y China Popular muestran
ejemplos contemporineos del papel transformador de la adminis-
tracion publica, al modificarse primeramente el caricter de la
administracién piblica misma. I.a cabal expropiacién de los pro-
pietarios de los medios de produccién no se hubiera llevado a la
prictica sin el emples de una administracién publica que habia
asurnido un caricter reivindicador. En este sentido, €l papel de
la administracién piblica en los procesos de dominacién, explo-
tacion, tutela y servicio, en funcién del cambio o la preservacién
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del orden establecido, estd determinado por el sentide que se le
imprime a la politica.

4, Identificacion de la discipling
a) El campo de la administracién piblica

En el sentido en que se configuran los rasgos distintivos del
objeto, puede afirmarse que la administracién pablica es el campo
de la ciencia politica que trata con los problemas relativos a la
movilizacién, organizacién y direccién de fuerza de trabajo, re-
cursos y poder para la activacién de politica del gobierno; este
orden de ideas cuyo parecido con el concepto de Waldo no es
casual, sefiala que el interés esencial de la administracién piblica
radica en la explicacién cientifica de las condiciones, factores y
consecuencias que se relacionan con la accién gubernamental. Mo-
vilizacion es dinimica, movimiento de hombres, recursos y poder
en los actos de dominacién, explotacién, tutela y servicio; orga-
nizacién es el establecimiento de patrones y compromisos para
crear el habito a la obediencia o, por el contrario, para estimular
las condiciones y la conciencia sobre la necesidad del cambio;
direccién es la induccién y orientacién, el funionamiento, que fija
la estrategia de la accién gubernamental.

b) El estudio de la administracién. piblica

Asi, puede afirmarse que la administracién piblica, como dis-
ciplina que estudia las condiciones, factores y consecuencias rela-
cionadas con la accién gubernamental, es un campo teérico reciente
que trata un viejo objeto; que su desarrollo académico hasta
ahora ha transcurrido a lo largo de dos etapas, la ortodoxa y la
politica; que progresivamente ha ido consolidando su perfil, in-
clusive sobre la polaridad doctrinaria de ambas épocas y la
diferenciacién acusada de los enfoques metodolégicos dentro de
las mismas; que Wilson coloct las bases para su definicién tedrica
¥ que los administrativistas, siguiendo su pista, han disertado y
desarrollado tesis para mostrarnos que, a pesar de las diferencias
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de orientacion, todos coincidieron en lo mismo: la administracion
publica como un objeto de estudio.

¢} La tradicién académica

Todo lo anterior, aunque puede ser considerado de “nuestra
cosecha”, en realidad intenta recoger lo genuino de la tradicién
en el estudio de la administracién publica, es decir, aquello inspi-
rado por Wilson, trasmitide por White y consolidado por Walde:
el concepto de la edministracidn piiblica como gobierno en accidn.
Estamos convencidos que esta tradicién no proviene de la vertiente
del Movimiento de administracién cientifica y dudamos que fluya
por el lado de Willoughby; empero, debemos reconocer que existe
suficiente prejuicio sobre el autor para que se requiera plantear
a profundidad su valor real en la tradicién de nuestra disciplina
y, por tanto, su contribucién a la misma®

Pensamos que la tradicién genuina, la que reconoce la natura-
leza politica de la administracién puablica, deriva de Wilson al
través de White —primero con la Tendencia disidente y luego
con el Enfoque de la politica piblica—, para vertirse en Waldo,
Taylor, Fayol, Urwick, Gulick, Mooney estin tan cerca a la
tradicién de la empresa privada y lejos de la tradicién politica.
En este sentido, Goodnow y Willoughby son pensadores que, en
contraste al gerencialismo, siempre produjeron en el marco de la
ciencia politica; independientemente de su enfoque, su obra se
destind a la contribucién del estudio de la administracién piblica
como un campo sustantivo, mas siempre estuvieron lejos de llegar
a concebirla como un mero instrumento de gestién. De este modo,
reconociende la importancia de Goodnow y Willoughby es, sin
embargo, permisible afirmar que la {érmula W.W-W {Wilson,
White, Waldo) constituye la espina dorsal, la médula de la tra-
dicién genuina de la administracién pablica; de hecho, de una
forma u otra, pidiende disculpas a Simon y el conductualismo,
es posible aducir que los grandes pensadores de la administracién

% En este sentido, aunque Goodnow no creé una escuela, si inspird la
formutacién de la dicotomia politica-administracién de Simon, en su ohra
El comportamiento administrativo.
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piblica de este siglo fueron discipulos de Wilson y colegas, y
-discipulos de White y Waldo.

Puede afirmarse, sin reparar, que el Enfoque de la politica
piblica y la Teoria politica de la administracion piblica en la
-actualidad, afin estando presente la crisis de identidad, integran
-a quienes mdas han contribuido en el desarrollo de la disciplina:
-Dimock, Gaus, Pffifner, Appleby, Sayre, Morstein Marx, Mosher,
Jpor citar algunos. Desde luego otros pensadores, como Riggs,
Martin, Landau, Mac Curdy, Caiden, por citar algunos, plantean
puntos de vista diferentes a los clasicos de la disciplina; mas, en
lo esencial, se encuentran situados en lo que hemos llamado la
tradicién genuina, porque los aspectos centrales de su tesis estan
-orientados no sdle al reconocimiento, sino también a la confir-
amacién de la administracién ptblica como una rama de la ciencia
politica. En otras palabras, ayer y hoy se tiene confianza en la
teoria administrativa de la ciencia politica.
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