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PREFACIO

Desde hace quince afios, tiempo en que comencé a impartir la catedra de Teoria
de la Administracion Piblica, miltiples interrogantes hicieron que su ensefian-
za estuviera determinada por los progresos de la investigacién a la que me abo-
qué desde 1972. Durante este lapso, la inconformidad permanente con la litera-
tura imperante para este tipo de asignatura, increment6 mi empefio por en-
contrar alternativas mejores.

Nunca acepté como véalidas las ensefianzas traidas desde la administracién
privada; siempre dudé de las proposiciones nacidas de las teorias organiza-
cionales; poco me atrajeron las modas venidas de! funcionalismo o los sistemas.
Mi conviccién era y sigue siendo, que la teoria de la administraciéon ptiblica se
refiere al Estado y sélo a él.

Después de esos quince afos de investigaciéon y ensefianza sobre la teoria
de la administracién piblica, sabemos que 2 la administracién pablica la aban-
dera una disciplina propia y exclusiva: la ciencia de la administracion. Sabe-
mos igualmente, que esta ciencia es antigua y la galardonan titulos de nobleza
intelectual; que tiene su propio objeto de conocimiento; que es una, entre las di-
versas ciencias sociales.

La teoria de la administracién publica trata del Estado, es una de las mate-
rias que lo estudian. Hay una antigua tradicién que lo ha examinado, hasta donde
sabemos, desde principios del siglo xviil. Esto es sabido e ignorado, a la vez.
De un lado, muchos autores modernos han tratado a los antecedentes de la
ciencia de la administracién; del otro, unos mas los ignoran.
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La ciencia de la adminjstracién comenzé a ser enseiiada desde 1727 en Ale-
mania y en 1729 habia aparecido el primer libro de texto para usos docentes.
Desde entonces, un rio de literatura ha brotado de las plumas de los cientificos
de la administracién. Sin embargo, a pesar de sus pergaminos, no cbstante la
gran cantidad de obras de administracién pablica editadas y reeditadas, y pese
a que la ciencia de la administracién ha formado una tradicién de trabajo intelec-
tual asociado por mas de 250 afios, sus cultivadores son casi desconocidos
entre los administradores publicos profesionales.

Carlos Marx ha dicho que la historia parece repetirse dos veces: una como
tragedia, otra como comedia. El desarrollo de la ciencia de la administracion es
una historia que se asemeja méas a una tragedia, que a una comedia. Nuestra
disciplina una vez se perdié¢ y otra estuvo a punto de volver a ocurrir. En su de-
senvolvimiento, épocas de cultivo y fecundidad se han alternado con pericdos
de sequia y esterilidad; y entre una y otra fase, han ocurrido lapsos muy largos de
amnesia que han hecho que se pierdan los logros alcanzados. Esto quizé
explique —al menos provisionalmente— porgué hoy se piensa todavia, en algu-
nos circulos académicos, que la ciencia de la administracién ni es ciencia ni
tiene historia.

En lengua castellana no se cuenta con suficiente literatura para la ense-
fianza de la ciencia de la administraciéon. Buena parte de los libros son traduc-
ciones anacrénicas de experiencias ajenas a la idiosincrasia hispanoamericana,
especialmente provenientes de Estados Unidos y Europa. Sin embargo, esto
no es lo més negativo; lo peor, es que los textos extranjeros son mayormente
manuales de organizacién y funcionamiento de la administracién publica de
paises especificos, inatiles para otros, salvo para estudios comparativos.

De otro lado, al estar coloreados por la nacionalidad, tales textos trasmi-
ten concepciones espacio-temporales limitadas. De este modo, si la ensefianza
de la ciencia de la administracién es realizada con base nica en una concepcion.
dominante, esta visién es extraordinariamente parcial. Ocurre entonces que la
enseflanza dentro de la escuela norteamericana se encierra y estrecha hasta
1887, y llega a la actualidad soslayandose la tradicién europea; al contrario,
la sola ensefianza de la concepcién francesa con base en la literatura de la primera
mitad del siglo XX, podria hacer pensar al estudiante que se le est4 ensefiando
derecho administrativo, no ciencia de la administracion.

Para evitar lo mencionado, la ciencia de la administracion debe ser exami-
nada ecuménicamente dentro de un espacio-tiempo limitado, es decir, debe ser
universal, pero dentro de limites geograficos y temporales definibles. Tales
limites, sin embargo, no son arbitrarios: los fija la propia ciencia de la admi-
nistracion del mundo occidental. Ellos abarcan Europa y América, y hoy dia
parecen abrazar el mundo entero. Sin embargo, en la dimension del tiempo, la
cobertura es més modesta: de principios del siglo Xv1II a la actualidad, es decir,
de las ciencias camerales a la ciencia de la administracién, de las ciencias anti-
guas, a la ciencia moderna.
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El limite espacial, empero, aqui ha sido estrechado a los paises que
comprenden la tabla de temas de esta obra. Nos ha interesado incluir a los
pueblos que foriaron, desarrollaron y difundieron a la ciencia de la administra-
cibn, asi como a las naciones que habiendo recibido a la ciencia de la adminis-
tracion desde aduanas extranjeras, han enaltecido su cultivo. Debemos entonces
referirnos a Alemania, Francia, Espafia, Italia, Estados Unidos, Inglaterra,
Unién Soviética, paises socialistas de Europa y las naciones de Hispanoamérica.

Esta obra ha sido titulada La teoria de la administracion pablica, enfatizan-
dose que La quiere decir que se trata de un examen y revision del desarrollo de
las ideas que sobre nuestra materia han concebido los pensadores administrati-
vos. Estamos alejados de los problemas epistemolégicos, que para nuestro tra-
bajo tienen un lugar secundario. Como bien lo ha dicho Don Mariano Baena del
Alcazar, el cientifico de la administracién debe anteponer el objeto de estudio,
a los problemas del método. Dentro del conjunto de las ciencias sociales, la
ciencia de la administracién es la excepcién, no la regla.

Para nosotros lo importante es 1a materia, a saber, la administracion pablica,
tal como ha sido estudiada desde el punto de origen de la ciencia de la administra-
citn. Lo relevante es el proceso histdrico de acumulacion de conocimiento, que
nos permite entender al Estado tal cual es, mas en lo particular a la administra-
cién publica como el Estado en actividad.

Hemos elaborado un libro de texto que esperamos sea ntil para la ensefianza
y el aprendizaje de la ciencia de la administracién. Puede beneficiar materias
tales como Teoria de 1a Administracién Publica, Teoria de la Administracion,
Introduccién a la Administracién Pablica y similares. Fue concebido como una
obra que se complementa con otra del autor, titulada Introduccién a la admi-
nistracion piiblica, publicada por HARLA. Ambas pueden servir para conocer
sencilla y abreviadamente esa compleja disciplina que se llama ciencia de la ad-
ministracion.

La ciencia de la administracién ha sido el producto histérico del trabajo
asociado de sus cultivadores, desde hace 250 afnos. Eis pues una obra colectiva,
el resultado del genio y del ingenio del hombre histérico. Los libros que in-
tegran su inmenso caudal asemejan una piramide que acumula uno sobre otro,
haciendo que el segundo sea tributario del primero y asi sucesivamente hasta
Hegar a la actualidad. Nuestro libro ha sido cimentado sobre esta tradicién cen-
tenaria y es también el producto de la colaboracién de personas e instituciones.

Gracias al patrocinio de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la
Universidad Nacional Auténoma de México, especialmente de su Director, el
Doctor Carlos Sirvent Gutiérrez, esta obra pudo ser realizada. La Direccién
General de Personal Académico, también dependencia de la UNAM, por medio
del Doctor Humberto Mufioz, quien la dirige, suministré el apoyo econémico
con que se sufragaron los gastos del viaje de investigacién realizado por el
autor de la obra a Espana, durante el mes de octubre de 1984. En este viaje de
investigacion se consigui6 parte del material bibliografico aqui utilizado.
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En Espaiia contamos con la ayuda de los sefiores Gregorio de Andrés y Al-
berto Montejo, colaboradores de la Biblioteca Nacional de Madrid, asi como la
de dofia Amalia Sarria, Jefa del Departamento de Fondos Antiguos. En el Ins-
tituto Nacional de Administracién Publica, Joan Prats i CataldA —Presidente y
Director General del Instituto— y Benito Ramos, pusieron a mi disposicién el
rico caudal bibliografico de la biblioteca; Dofia Paquita Merofio y su equipo de
colaboradores me facilitaron enormemente la consulta de los materiales con-
servados. Don Carlos Carrasco Canals, Director de la Escuela Nacional de Ad-
ministracién Local, dependencia del Instituto de Estudios de Administracién
Local, extremé sus gentilezas al permitirme acceder a la valiosa biblioteca del
Instituto.

Don Mariano Baena del Alcézar, con quien sostuve emotivas y ricas con-
versaciones en mi estancia en Madrid, me ha motivado para seguir profundi-
zando en los problemas de la ciencia de la administracién, Su més reciente
obra, Curso de ciencia de la administracion, es un modelo de calidad y digni-
dad de investigacién administrativa que nos anima a reforzar nuestros empe-
fios a favor de la disciplina que cultivamos. Un mexicanc en Espafia, Miguel de
la Torre Yarza, entraftable amigo y compafiero, sufrié conmigo largas horas
de fatiga a que le obligé el acompafiarme en mis estancias en las bibliotecas
matritenses. Su presencia y apoyo fueron un estimulo para expurgar los acer-
vos bibliograficos espafioles.

Los materiales bibliografices hispénicos han servido enormemente para el
desarrollo de la investigacién que sustenta esta obra. Sin embargo, desde
mucho tiempo atras he acumulado obras y articulos que también sostienen a
esta investigacion. Buena parte de estos materiales me fueron proporcionados
por el Centro de Documentacién de la Facultad de Ciencias Politicas y So-
ciales, y en particular uno de extraordinaria importancia: la version italiana de
1824 de los Principios de la administracion pablica de Carlos Juan Bonnin, uno
de los textos clasicos de la ciencia de la administracién. Mi agradecimiento a
Guadalupe Ferrer y a David Arriaga Weiss por el apoyo dado a mi investi-
gacion,

También el Instituto Nacional de Administraciéon Publica de México me
brindé todo su apoyo, especialmente por via del Secretaric Ejecutivo del mis-
mo, Victor Bravo Ahuja Ruiz. Debo mencionar especialmente a la Licenciada Anita
Mora y Garcia, celosa custodia de la biblioteca de nuestro Instituto, y que
extremé sus gentilezas para proporcionarme acceso a las obras contenidas en
su acervo.

Debo un amplio reconocimiento a mi entrafiable amigo Francisco Sampere,
que desde hace muchos afios ha robado tiempo a sus ocupaciones profesiona-
les para conseguirme libros y articulos de dificil acceso, ya sea en Nueva York
o Paris, va lo fuera en Inglaterra. Otro entrafiable amigo, Javier Mufioz Quiro-
ga, ha vuelto nuevamente a auxiliarme en las pesadas y tediosas revisiones de
los manuscritos y pruebas de la obra. A los dos amigos, un agradecimiento tan




Prefacioc  Xix

grande como mi enorme aprecio. Hago extensive mi reconocimiento a Ana Li-
lia Arias, cuya correccién de estilo enriquecié indudablemente el discurso de la
obra, asi como a Ricardo Uvalle por sus valiosos comentarios al manuserito.

La investigacioén no es tarea individual, de ningtin modo; ella es una labor
asociada y acumulativa. Los estudiantes universitarios son una gran ayuda en
las tareas de investigacién de los profesores, como lo he podido constatar. Ro-
berto Avalos, mi alumno en la Maestria en Administracién Pablica del Institu-
to Nacional de Administracion Publica, encontré y puso en mis manos una
cbra importante: los Elementos de ciencia de la administracion de Wautrain-
Cavagnari. Cutberto Rios, estudiante de la Facultad de Ciencias Politicas, me
hizo accesibles algunos pasajes de la obra La teoria de la administracion de von
Stein. Felipe Osegura me consigui¢ dos trabajos muy importantes de Toc-
queville. Francisco Diaz Casillas, ha sido un gran apoyo.

Esta obra se ha engalanado con la colaboracién de dos distinguidas plu-
mas: las de Ignacio Pichardo Pagaza y Le6n Cortifias-Peldez, quienes honran el
libro al escribir respectivamente la Presentacion y el Estudio preliminar. Igna-
cio Pichardo Pagaza, Presidente del Instituto Nacional de Administracion Pa-
blica, es de las personas en las que coexisten la aptitud del funcionario pablico
v el talento del hombre de academia. Gracias a él por su valiosa colaboracion,
Leén Cortiflas-Pelaez, profesor en administracion piblica de reconocimiento in-
ternacional, es uno de los grandes conocedores y cultivadores de la ciencia de
la administracion en lengua hispana. También a él: gracias.

Un reconocimiento especial a Leonel Pereznieto, quien en mas de una oca-
si6én me ha dado muestra de su confianza. Antes, a peticién suya, elaboré la
obra Introduccion a la administraciéon pablica; ahora, confiando nuevamente en
mi, presento el trabajo La teoria de la administracion pablica. Demasiadas pa-
labras se requeririan para manifestarle lo que una sola puede decir: gracias. Es-
ta obra, parte de la Coleccién de Textos Universitarios, bajo la direccién del
Doctor Pereznieto, es nuevamente impresa por Harper and Row Latinoameri-
cana (HARLA). Un amplio reconocimiento a Jaime Arvizu, Director de esta
prestigiada institueién editorial.

Debo mencionar especialmente a mi esposa Rita Garcia de Guerrero, quien
cotidianamente me anima a escribir y seguir profesando la catedra. Siempre,
su compaifiia y amor me rodean dandome fuerza para vivir y producir.

Este libro esta dedicado poéstumamente a Pedro Nayver Archer, quien fue
propiamente hablando el hermano que no tuve. Aunque fisicamente se ha ido,
lo sentimos presente entre nosotros. Sea esta obra un homenaje a su memoria.

OMAR GUERRERO




