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OMAR GUERRERO OROICO

PRIMERA LECCION

LA ADMINISTRACION PUBLICA

En esta primera leccidn definiremos a la
administracion publica. Antes, sin embargo, debemos
explicar que definir, en un sentido muy simple y generadl,
consiste en establecer los limites de una materia a través
de la identificacion de sus atributos principales. Definir es
sencillamente, caracterizar a la materia de estudio.

DEFINICION DE ADMINISTRACION PUBLICA

La administracién publica estd caracterizada por
atributos propiamente estatales. Dicha administracion,
por principio, es una cuafidad del Estado y sélo se puede
explicar a partir del Estado. Tal aseveracion es aplicable a
todas las organizaciones de dominacion que se han
sucedido en la historia de la humanidad, pero para
nuestro caso, es suficiente con cenirnos at Estado tal y
como lo denomind Maquiavelo tiempo atrds: "los estados
y soberanias que han existido y fienen autoridad sobre |os
hombres, fueron y son, o republicas o principados”?

3, Magquiavelo, Nicolas, El Principe. Obras Politicas. La Habana, Editorial de Ciencias
Sociales. 1971 (1532). p. 305.
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PRINCIPIOS DE ADMINISTRACION PUBLICA

La indole de esa cualidad del Estado es el
movimiento, de modo que la administracion puUblica
consiste en ia actividad del Estado. Tal como es
observable a lo largo del pensamiento administrativo,
esta nocidn de administracién  puiblica ha sido
extraordinariamente consensual, tanto en el tfiempo,
como en el espacio. En Alemania, Carlos Marx se refirié a
la actividad organizadora del Estado y Lorenz von Stein a
la actividad del Esfado; en tanto que los Estados Unidos,
Woodrow Wilson discernia sobre el gobierno en accién,
Luther Gulick sobre el frabajo del gobierno y Marshall
Dimock al £stado como constructor

La voluntad del Estado supone un objeto sobre el cual actoa.
Cuando la accién se repite confinuamente, se ltama "actividad". Lo
anterior sirve a Lorenz von S$tein para explicar que "esta actividad
del Estado, que tiene lugar mediante los drganos estatales y
constituye, por lo tanto, la vida propiamente exterior del Estado, es
lo que se llama administracidn def Fstadd'.

Stein, Lorenzo. Movimientos Sociales y Monarquia. Madrid, Cenfro de Estudios
Consfitucionales. 1981 {1850). p. 33.

La administracion publica -caracterizada como Ia
actividad del Estado- tiene por objeto a la sociedad, para
la cual labora en su perpetuacidn y desarrollo. Por

4. Marx, Carlos. "Notas Criticas al Articulo 'El Rey de Prusia y la Reforma Social, por un
Prusiano”. Marx, Carlos. Manuscritos de Paris y Anuarios Franco-alemanes. Méyico, Editorial
Grijalbo. p. 236. Stein, Lorenzo. Movimientos Sociales y Monarquia. Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales. 1981 (1850). p. 33. Wilson, Woodrow. "The Study of Administration".
Los Estados Unidos, Political Science Quarterly. Vol, 2. 1887, p. 197. Gulick, Luther. "Politics,
Administration and 'The New Deal'". Los Estados Unidos, The Annals of American Academy of
Political and Social Sciences. Num. 169. 1933. p. 60. Dimock, Marshail. "The Meaning of
Principles in Public Administration”. Gaus, John et al. The Frontiers of Public Administration.
New York, Russell and Russell. p. 14.
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consiguiente, dicha administracidon tiene su  origen
existencial, asi como su legitimidad vy justificacion, en la
perpetuaciéon y desenvolvimiento de la sociedad.

La actividad del Estado entrana una gran variedad
de expresiones, lo cual no ha facilitado que el Estado se
defing por /o gue hace. Max Weber, atento a esta
dificultad, optd por conceptuar al Estado con base no en
sus funciones o finalidades, sino con fundamento en su
medio especifico: la fuerza fisica territorialmente
monopolizada.s Sin embargo, la administracion publica
desafia esa imposibilidad, y encuentra su definicion
agrupando las acciones primigenias y principales que el
Estado realiza para perpetuar y desarrollar a la sociedad.

Con base en las argumentaciones precedentes,
podemos afirmar que la administracion pUblica constituye
la actividad del Estado que estd encaminada a producir
las condiciones que facilitan ia perpetuacion de la
sociedad y crear las capacidades de desarrollo de los
elementos que la constituyen.

Los elementos constitutivos de la sociedad son de
dos tipos: colectivos e individuales. Dentro de la sociedad
moderna, ambos elementos deben ser potenciados de
manera conjunta para producic su perpetuacion y
estimular su  prosperidad. De hecho, como o
adelantamos, la administracion publica existe solamente
en funcion de la sociedad, de modo gue es conveniente
que atendamos la siguiente exposicion:

5. Weber, Max. "La Politica como Vocacion”. México, Revista de Ciencias Politicas y Sociales.
Afo V, niums, 16 y 17. 1959. pp. 243-244.
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PRINCIPIOS DE ADMINISTRACION PUBLICA

"RQué no debe esperarse de Ia
administracion! Por sus cuidados y vigilancia
se aseguran los derechos comunes y
personales, la franquiidad reina en fas
famifias y la paz enfre los ciudadanos; las
propiedades estan preservadas de la
violencia o de la astucia, la fuerza publica
confribuye al mantenimienfo del orden, la
industria nacional se aumenta con la industria
particuiar, se sosfiene el espiritu publico, el
hombre puede gozar en seguridod de
cuanito ama y posee, los individvos se ilustran
reciprocamente, y todos disfrutan de aquella
seguridad que aumenta a la existencia v de
fa felicidad objeto de sus deseos y frabajos' .4

El Estado es una asociacidn de dominacion
obligatoria y consensual. Esta paradoja supone un punto
de equilibrio donde la coercion y el consenso se concilien
y coadyuven al desenvolvimiento de una sociedad, cuya
perpetuacién esté fundada en la vida civica. Toméas
Hobbes alegaba que los hombres se habian establecido
en sociedad por temor a la muerte violenta, y que ello
auspicidé que cedieran parte de su libertad y se
sometieran a una coaccidn libremente aceptada.’ Sin
embargo, el ser humano espera mucho mas que estar a
salvo de la amenaza violenta de portadores privados que
detentan fuerza y aspiran a gue la vida asociada
contribuya a su convivencia y bienestar.

¢. Bonnin, C. J. B. Compendic de los Principios de Administracién. Madrid, Imprenta de José
Palacios. 1834. pp. 36-37.
7. Hobbes, Thomas. Leviatin. México, Fondo de Cultura Econdmica. 1980 (1651}, Cap, XVIL
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Hobbes también habia advertido que el
establecimiento del Estado obedecié al caracter del
hombre como animal politico, pero mas todavia al amor
de los hombres a si mismos.28 Como el Estado se constituyd
principalmente por la autoestima, no tanto por el amor
que se tiene por los semejantes, fue la utiidad el incentivo
mdas poderoso para su unidn en la sociedad politica. El
grado de perpetuacién de los estados ha obedecido
mdas al temor entre los hombres, que al amor que se
inspiran; sin embargo, la unidn politica no solamente se
traba gracias a la coaccidn, sino también debido a la
persuasion que requiere estimular la ayuda mutua.

La administracion puiblica esencialmente consiste
en una capacidad del Estado para producir dicha
utilidad, que a partir del siglo XVIll se proyecté en el
impulso del desarrollo de la sociedad. Tal capacidad
ofrece un doble significado de la administracion publica
y, por consiguiente, a dos definiciones, una amplia, otra
estricta:

En sentido lato, administracion publica es la
actividad encaminada a acrecentar el
poder del Estado y expandir sus fuerzas
interiores al maximo; es decir, lo hace
formidable. Constituye una capacidad que
produce poder.

En sentido estricto, administracion publica es
la actividad que desarrolla la vida asociada
a fravés del orden, la seguridad y la

&, Hobbes, Thomas. Del Ciudadano. Caracas, Instituto de Estudios Politicos. 1966 (1647).
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PRINCIPIQS DE ADMINISTRACION PUBLICA

subsistencia; es decir, auspicia la convivencia
civilizada. Consiste en una capacidad que
produce civilidad.

"La administracion publica no es meramente una maquina
inanimada que ejecuta irreflexiblemente el trabajo del gobiemno.
Si la administracion pUblica tiene relacion con los problemas del
gobierno, es que estd interesada en conseguir los fines y los
objetivos del Estado. (g administracion publica es el Estado en
accion, el Estado como consfrucior'.

Dimock, Marshall. "The Meaning of Scope in Public Administration”. Gaus, John et al.
The Fronfiers of Public Administration. New York, Russell and Russell, 1967 [1937). p.
12,

Efectivamente: los estados mdas poderosos son los
mejor administrados y, por consiguiente, aquellos cuya
balanza comercial es favorable, que detentan una
hacienda puUblica sanaq, y que producen lo suficiente para
sostener a los habitantes del pais y traficar con el
excedente; pero primordialmente son poderosos porgue su
administracion pUblica ha sido capaz de alimentar y educar
o la poblacion, brindarle salud y asistencia, y procurartes lo
necesario para facilitar la convivencia civiizada.

EL ESTADO

Hemos definido a la administracion publica como
la actividad organizadora del Estado en la sociedad.
Ahora debemos definir al Estado.
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El Estado constituye una categoria historica singular
y distinta a otras formas de dominacion politica que e
precedieron, desarrollada gracias a su configuracién
externg, es decir, la formacion y delimitacion del Estado
frente a otros estados, asi como a las transformaciones en
su existencia interior. Esto atafe a la magnitud, la
estructuracion y la trabazdn organizativa, asi como la
composicion social del Estado.?

El &stado modemo contiene una singularidad
historica configurada con un conjunto de rasgos o
caracteres distintos a las formas de dominacion que le
precedieron, cuya indole es multifacética, merced a la
confluencia de ingredientes politicos, econdmicos,
sociales y juridicos.

Esos rasgos suelen agruparse y especificarse en
modalidades que acentian algunos aspectos prominentes
del Estado moderno, personificndolo opcionalmente
como un Estfado soberano, como un Estado nacional ©
como un Esfado de Derecho. Este Ultimo, el £stado de
Derecho, no constituye un fendmeno historico concreto,
sino un conjunto de rasgos caracteristicos que identifican al
Estado modemo de manera peculiar. En muchos estados
han regido y rigen las leyes, pero la indole de la /ey en el
Estado de Derecho tiene un caracter distintivo. El Estado de
Derecho externa con toda nitidez su  configuracion
individualista por cuanto que, al mismo tiempo, protege el
derecho objetivo y las pretensiones juridicas subjetivas de la

9. Hintze, Otto. Historia de las Formas Politicas. Madrid, Revista de Occidente. 1968. pp.
13-35y 293-322.
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PRINCIPIOS DE ADMINISTRACION PUBLICA

ciudadania.'’® Vela tanto por la vida pUblica, como por la
vida privada; se preocupa por igual del ciudadano, que del
individuo.

El Estado de Derecho se formd desde cuando el
despotismo ilustrado incorporé al derecho romano para
legitimar a la monarquia absolutista y dar pauta a la
protecciéon de |la esfera privada de los subditos. Este fue
un hecho extraordinariamente significativo, porque
"Roma supo dar a la cultura el elemento juridico gracias
al cual han podido enlazarse los tradiciones e
instrumentos politicos heredados de Grecia”, ademds de
que "quedd montado el adjetivo de 'publicus’ como
calificador de aquet sistema”.1

Tocd alos juristas fungir como portadores del Derecho
Romano, sobre cuya base se construyeron la Administracidn
Publica y la Administraciéon Judicial. Los centros educativos
que revolucionaron a la organizacidon de los gobiernos
absolutistas de entonces, fueron las Universidades de
Bolonia, en ltadlia, Leipzig, en Alemania y Salamanca, en
Espana.i2 Aunque la tradicidén imperante establecia que los
juristas se desempefaran en la organizacion judicial, a
principio del siglo XVI ocumié uno de los cambios mdas
trascendentales en la cultura politica occidental: los
hombres de leyes comenzaron a ser reclutados
preferentemente para la administracién pulblica, en
especial para los Consejos, las Cancillerias y las Secretarias.

16, Tbid, pp. 307-309.
11, Beneyto, Juan. Historia de la Administracién Espaiiola e Iberoamericana. Madrid, Edit.

Aguilar. 1958, p. 70.
12, Hintze, obra citada, pp. 113-115.
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Asi como el Derecho Romano sirvid de materia
prima para ia configuracion de los cimientos del Estado
moderno, también propicid una nueva vinculacidén entre
el Estado y los funcionarios: el contrato, que inspirado en
la nocidn contractual de arrendamiento de servicios
romano, significd una forma nueva de relacidn juridico-
privada. El contrato establecid los derechos vy
obligaciones de los funcionarios, por un lado; y la
percepcion de un salario determinado, por el otro, toda
vez que se estipuld el tiempo delimitable de los servicios.

En paralelo, se racionalizd el procedimiento judicial
y la organizacion de los tribunales. El reconocimiento y
proteccion de los derechos subjetivos fueron poderosa-
mente impulsados por la Revolucidn puritana en Ingla-
terra, y promovidos extensivamente por los despostismos
flustrados europeos, principaimente en Francia, antes de
plasmarse en la Constitucion de los Estados Unidos y la
Declaracion de los Derechos del Hombre y el Ciudadano.

El Estado moderno estd caracterizado por el
sometimiento de toda la actividad de la administracién
publica al derecho y por el recurso de queja ante los
tribunales judiciales, por la violacidon de los derechos
individuales por los actos de la misma.'3 La administracion
publica es supeditada integramente a la ley, bajo ei
principio de legalidad. La idea de un confrol tan intenso,
es explicable por el rechazo a los rasgos monarquicos
aun perceptibles en el servicio publico, durante los
primeros anos de los regimenes republicanos.

13, Fischbach, Oskar Georg. Teoria General del Estado. México, Editora Nacional. 1968. pp.
4345.
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PRINCIPIOS DE ADMINISTRACION PUBLICA

La Constitucidn politica estd identificada con Ila
idea de constitucion del individualismo, de modo que
Estado de Derecho y Estado constitucional suelen
identificarse. Tal individualismo refleja un mundo de
libertades: personal, privada, de contratacion, de trabagjo
e industria, de comercio y otras mas.’4 La esencia del
orden constitucional asi disenado, es que la esfera de
libertad individual es por principio ilimitada, en tanto que
la facultad del Estado para invadila es limitada por
principio. Junto a la promocion de tales derechos, el
desarrollo y extension de las constituciones represen-
tativas se convirtieron en un elemento primordial del Estado
moderno, cuyo saldo fueron las constituciones politicas que
adoptaron el principio de la divisidon de poderes.

Las constituciones modemnas cuidan meticulosamente de acotar
las competencias de la administracion puUblica, partiendo de lo
que Karl Schmitt definid como la mesurabiidad de fodas fas
manifestaciones def poder del Fstado, en la cual descansan el
control y la contabilidad de los actos del Poder Ejecutivo, ademas
de la competencia y el pape! del Poder Judicial. Estado de
Derecho es aquét que interviene en la esfera individual, mediante
permiso legal; Estado de Derecho es aquél que establece la
independencia judicial: "£ £stado burgués de Derecho se basa en
el imperio de la ley' £s un Estado legaliforicd’ 15 Por consecuencia, el
conceplo de /ey no es igual al prevaleciente en cuaiguier
organizacion de dominacion que se rigid por leyes. Aqui, no
consiste en un mandato de los gobernantes, porque seria igual a la
voluntad del mandante, sino en el sometimiento a la ley a partir del
legislador mismo.

Schmifl, Con. Teoria de la Constitucidon. México, Editora Nacional. 19461, pp. 152-153.

. Schmitt, Carl. Teoria de la Constitucién, México, Editora Nacional. 1961. pp. 145-150.
15, Ibid.
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El desarrolio del Estado de Derechao ha significado
un proceso progresivo por el cual, a partir del siglo XIX, su
antigua condicion de £stado fiberal de Derecho ha ido
dando paso al £sfado social de Derecho. Esto es
particularmente visible en los paises altamente
desarrollados, donde las constituciones democrdaticas han
tenido un amplio desenvolvimiento.

La mutacidén de las caracteristicas del Estado
moderno como Estado de Derecho, dando cabida a los
rasgos sociales, ha superado la antigua idea de
separacion absoluta entre la esfera publica y el dmbito
de los derechos individuaies.'s Bajo esta nocion, el Estado
social de Derecho se idenftifica primordiaimente por
rasgos tales como la seguridad social, la  co-
administracion de o publico, y la disminucion de los riegos
sociales de los obreros y los asalariados en general. El
Estado social de Derecho, en contraste a su liberal
ancestro, se caracteriza por organizar democrdaticamente
no sélo al Estado, sino también a la sociedad, con la idea
de ofrecer oportunidades reales de igualdad para las
clases trabajadoras dentro del proceso econémico.

La generalizacion de la Policy social en los estados
industrializados, principalimente en paises tales como
Prusia e Inglaterra a finales del siglo XiX, obedecié a la
necesidad de superar las irregularidades sociales que
estaban entorpeciendo el crecimiento econdmico y
estimulaban los conflictos sociales.’” El corolario de estas
transformaciones fue la conversion de los derechos

16, Katnmler, Jérg. "El Estado Social”. En Wolfang Abendroth y Kurt Lenk. Introduccion a Ia
Ciencia Politica. Barcelona, Edit. Anagrama. 1968. pp. 98-124.
17, Ibid, p. 97, 106-107.
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lilberales en derechos sociales, definidos principalmente

por el derecho a la participacion democrdatica en la vida
economica.

Luego de varias décadas de evolucidn hacia el
presente, a pesar de las fuertes criticas a que se ha
sometido al Estado social de Derecho, los saldos ofrecidos
al bienestar social es considerado como muy elevado.
Inclusive, el desempefio de funciones sociales por el
Estado ha sido considerado como una prueba de
modernidad, para contrastarlo de aquellos otros estados
cuya vestustez estd reflejada por la prominencia de
tareas primigenias, tales como la hacienda o la defensa.is

ACTIVIDADES FUNCIONALES Y ACTIVIDADES
INSTITUCIONALES

Hemos adelantado que la administraciéon publica
es la actividod del Estado. A grandes rasgos, dicha
actividod puede clasificarse en dos grandes tipos:
actividades funcionales y actividades institucionales.

Las actividades funcionales son las que tienen
como propodsito dirigir la realizacién del frabadjo que es el
objeto vital de la administracién publica; en tanto que tas
aclividades institucionales son aguellas cuyo objeto es el
mantenimiento y operacién de la administracién publica,
por cuanto que constituye un organismo.

2. Junquera Gonzalez, Juan. La Funcion Piblica en la 'Europa de los Doce'. Madrid, Instituto
Nacional de Administracion Pablica, 1986, p. 103,
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Las actividades funcionales entranan un territorio
de infinitas variedades, un abanico de actos estatales de
un orden tan diverso como o han sido las
responsabilidades del Estado a lo largo de la historia. Max
Weber habia advertido acerca de que dificimente
habria una tarea que no hubiera tenido alguna relacién
con el Estado, pero que al mismo tiempo se le
considerara perpetuamente de su monopolio. Esto es
cierto, pero desde el siglo XVIIl es evidente que el Estado
ha monopolizado actividades funcionales que le son
inherentes, tales como las relaciones exteriores, defensa,
hacienda, justicia e interior.

Las actividades institucionales, por su parte, son
aquellas que estan involucradas en Policies especificas,
la seguridad y mantenimiento de la planta fisica, el
reclutamiento y manejo de personal, asi como la
contabilidad y la informacién. Todas estas actividades,
que tfienen un cardcter esencial, son  distintas
sustancialmente de las actividades funcionales no sélo
por cuanto a clase, sino por el hecho qQue no son
realizadas como un fin en si mismo, sino como medios
para alcanzar los propdsitos a cargo de aquellas.

El alcance de la administracion publica, por consiguiente,
llega al fimite donde la necesidad de la realizacion de los
fines del Estado lo demanda. No hay, pues, mas limites
que esas necesidades.
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"La administracién publica estd relacionada con el guéy el cdémo
del gobierno. El qué es el objeto, el conocimiento técnico de un
campo gue capacita al administrador para realizar sus tareas. El
como son las técnicas de direccion, los principios de acuerdo a los
cuales se llevan at cabo exitosamente los programas cooperativos.
Cada uno es indispensabie; juntos forman la sintesis llamada
administracion”.

Dimock, "The Study of Administration”. Los Estados Unidos, The American Poiitical
Science Review, 1947, p. 31.

LO ADMINISTRATIVO

En administracidon pulblica todo estd prefado de
estatalidad, pero no todo o estatal es administrativo. De
hecho, lo administrativo es un fendomeno tan antiguo
como el Estado, pero fue hasta el siglo XVIli que obtuvo
la diferenciacion y singularidad que la definié dentro del
mundo gubernamental.

Tal como es observabile, la voz administracion publica
estd integrada por dos palabras: administracidn y poblica.

En su origen y hasta el siglo XVI, /o administrafivo
estuvo confundido con otras materias gubernamentales
tales como la justicia, la economia, las finanzas y los
asuntos politicos en general. Por este motivo, cada
organizacién del gobierno tenia una indole plurifuncional
y redlizaba al mismo tiempo actividades administrativas,
jurisdiccionales y financieras. Quizd el antecedente mas
antiguo de la personificacion de un ente propiamente
administrativa, lo sea la Secretaria del! Despacho de
Espania establecidas en 1621 para la "resolucién de
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consultas y el manejo de papeles'.’? Hay que destacar
que el concepto mismo de Despacho surgid del propio
oficio, mas que disposiciones formales previstas de
antemano, debido a la exigencia de implementacion de
los asuntos corrientes de la administracidn publica. Se
trata de una dependencia esencialmente administrativa,
con un fuerte acento gestionador.

RAICES ETIMOLOGICAS DE LA VOI ADMINISTRACION

La voz Administracion tiene el mismo significado en los idiomas
derivados del iatin; del igual modo, en los paises donde se hablan
estas lenguas ha tenido su mayor desarrollo la Ciencia de ta
administracién Publica (incluyendo a Alemania). Dicha voz tiene
una exacta correlacion con el fendmeno conceptuado. lo que
puede observarse evocando su raices: gdrministracion derivada de
la voz latina administratio compuesta por ad (Q) y ministrare (servir,
cuidar), que era empleada enfre los romanos para referir el acto o
la funcidn de prestar un servicio a ofras personas. El foco de la
palabra adminisfrafio la ocupa el vocablo minisfrare, Que deriva
del sustantivo minister ("el qQue sirve o ayuda”). Minister, Q su vez,
proviene de minis, voz referida a lo "menor”, como coniraste de
magis. 1o "mayor’. Por consiguiente, el minisfer era el funcionario
subordinado o la auforidad del mogister, cuya tarea se
circunscribia a la realizacion de funciones subalternas. En suma:
administrare significaba entre los romanos la satisfaccion de las
necesidades de g sociedad, con un esfuerzo extra por parte de 1os
oficiales: ad ministrare.

Lopezr Alvarez, Francisco. La Administracion Publica y la vida Econdmica en
México. México, Edit. Pomoa, 1956. pp. 22-23.

13, Escudero, José Antonio, Los Secretarios de Estado y del Despacho. Madrid, Instituto de
Estudios Administrativos. Cuatro tomos. Tomo [, p. 254,
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La precoz emergencia de ese tipo de instituciones,
precedio el impetu reformista que inundd a Europa e
incité un formidable movimiento de definicién de lo
propiamente administrativo, que hacia el siglo XVIill se
plasmd en el concepto de Policia. Esta categoria sintetizd
la esencia de la idea de administracion, entranado de
suyo su caracter publico.

En Alemania, Johann Heinrich Gottlob von Justi explicaba que la
voz Policia [Policey) tenia dos sentidos diferentes, uno estricto, ofro
lato. El primero, "comprende fodo lo que puede contrbuir a fa
felicidad de fos civdadanos, y principaimente o la conservacion del
orden y de la discipling, fos reglamentos que miran a hacerles fa
vida mds comoda, a procuraries las cosas que necesitan paro
subsisti’. Con respecto al segundo, afiimaba que "se comprende
bajo el nombre de Policia, las leyves y reglamenios que conciernen
af inferior de vn Estado. que firan o afimar su poder, a hacer un
buen uso de sus fuerzas, a procurar la felicidad de los subdifos'.

Justi, Johann Heinrich Gottiob von. Elementos Generales de Policia. Borcelona, por
Eulalia Piferrer, Viuda, Impresora del Rey nuestro Senor, Plaza del Angel. Ao 1784, p. Xi.

Durante el siglo XIX la policia se transformd en
administracion puUblica, y del tal modo se comenzd a
desarrollar la materia administrativa dentro de los asuntos
gubernamentales. Tal como lo explicd un pensador:

“administrando se leva con reguflaridad de los
servicios publicos. Estos servicios determinan la
materia adminisfrativa (...) los servicios publicos
qgue deferminan a lo malena adminsisfrafiva
comesponden a Jas diversas necesidades
sociales colectivas o sociales' 20

2, Olivén, Alejandro. De la Administracién Piblica con Relacién a Espafia. Madrid, Instituto
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La materia administrativa ha consistido de antano
un campo del Estado, cuyo referente definitorio esencial
es su naturaleza publica.

LO PUBLICO

Los asuntos administrativos dei Estado entranan una
indole inherentemente publica, por la naturaieza social
de las funciones que redliza. La administracion publica
hunde sus raices en el seno de la sociedad, y estd, por asi
decirlo, prenada de naturaleza social.

“La administracion es una consecuencia natural del estado social,
como éste lo es de la sociabilidad natural del hombre; su
naturaleza es un resultado de la comunidad, pues desde el
momento en gue existe el pacto social, hay administracién; asi es,
que siempre encontramos la naturaleza, hasta en el despotismo. Es
pues evidente que la administracion no toma su principio en
convenios humanos, sino que es un fendmeno procedente de la
existencia misma de la sociedad, sin que los convenios o leyes
sirvan mds que para organizaria, es decir, para determinar su modo
de existir, pues su existencia procede de los mismas principios que
de la sociedad". {...} "Definiré pues o administracion publica: es
una potencia que arregia, comige y mejora cuanio existe, y da una
direccién mas conveniente a los seres organizados y a las cosas’

Bonnin, C. J. B. Compendio de los Principios de Administracion. Madrid, Imprenta de
José Palacios. 1834, p, 14y 37.

Tal es la razén por la cual el orden juridico no
instituye a la sociedad ni a la administracién publica, sino

de Fstudios Administrativos. 1954. p. 79.
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solamente establece a su organizacion. Debido a que la
administracion publica debe su vida al proceso social,
dichas leyes uUnicamente le dan su impulso vital en
determinada direccion.

Con base en estas ideas, Caros Juan Bonnin
establecié desde principios del siglo XIX, los principios de
la administracion publica:.

1} Que la administracidn nacié con |a
asociacion o comunidad;

2) que la conservacidn de ésta es el principio
de la administracién;

3) que la administracién es el gobierno de la
comunidad;

4) que la accion social es su cardcter, y su
atribucion la ejecucién de leyes de interés
general.

En sus cometidos, la administracién pUblica
relaciona a la comunidad con los individuos, ademds de
todo aquello que tiene que ver con su vida, goces y
actividades. A ella corresponde atender las necesidades
publicas, tiene una indole propiamente publica.

La voz publica, igual que el vocablo polifica, tienen la
misma raiz etimoldgica a histérica: ambas palabras derivan
de la raiz pul (multiplicidad, amplitud); de ella derivd en el
griego la palabra pofis (ciudad, Estado), origen det
concepto de politica, y en el latin, populus (pueblo), que es
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un sustantivo producido por la reduplicacién de la voz pul. El
sustantivo populus se adjetivd en puplicus y luego en
publicus, de donde derivd la palabra pubfico. Asi, politica y
publica, ademads de este parentesco etimoldgico, tienen un
significado conceptual comun: ambas se refieren a lo
colectivo, comuntario, conjunto. Es muy significativo que
entre los griegos y los romanos se identificara el Estado por
su cardcter comprensivo y colectivo: Polisy Republica.

Es la palabra publica la gque marca, con precision
inequivoca, el campo de problemas y responsabilidades
de la administracion publica.

"Cuando un gobierno es organizado para la consecucidn de los
negocios de la comunidad, fenemos lo que ha sido llamada ia
administracion poblica”.

Dimock, Marshall. "The Meaning and Scope of Public Administration”. Gauws, John et al.
The Frontiers of Public Administration. New York, Russell ond Russell. 1967 [1937). p. 1.

Por consiguiente, la administracién publica es mdas
gue una técnica y direccion eficientes, se interesa
primordialmente por los problemas de la sociedad. La
asociacion de voluntades para la solucion de un problema
en comun, es la que foria los rudimentos de la
administracién poblica. Esta no es un fin en si mismo, sino un
instrumento del gobierno y una servidora de la comunidad.
"La administracion publica, desde el principio hasta el final,
tiene relacién con los problemas sociales y econdmicos
concretfos, tales como la salud, obras publicas, planeacién
regional y todos aquellos campos relacionados con la
actividad gubernamental”.2!

1 Jbid.
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LA TEORIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

La Teoria de la Administracién PUblica consiste en el
estudio de los aspectos administrativos del Estado. A ella
le atanen los principios que explican, de manera general,
el ser y el devenir de la administracién publica. El serde la
administracion publica consiste en los elementos
esenciales que la constituyen; el devenir es su evolucion
hasta el presente.

La diferenciacion de lo administrativo a partir del
concepto de policia propicid que desde 1756 se
sentaran las bases para el estudio cientifico de la
administracion publica como una disciplina
independiente. Lo administrativo fue diferenciado de la
politico, lo financiero y lo economico, dentro del
fenédmeno estatal en su conjunto. Se iraté de una
precision de funciones que se especializaban entre si,
pero que permanecian estrechamente relacionadas
dentro de la unidad brindada por el Estado,

Por consiguiente, el Estado es la unidad
fenoménica y la unidad tedrica que vincula a ia Ciencia
de la Administracion PUblica, con otras ciencias politicas
que también tienen al Estado como objeto de estudio.

El momento historico y tedrico exacto en el cudl se
define lo administrativo dentro de los asuntos del Estado,
es faciimente perceptible en el primer libro escrito sobre
Ciencia de la Administracion Publica. Me refiero a la obra
titulada Principios de Ciencia de la Policia (Grundzatze
der Policey-Wissenschaft) de Juan Enrique von Justi,
publicada en 1756. En aquél entonces, policia significaba
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lo que hoy en dia entendemos por administracion
pUblica. Von Justi afirmaba lo siguiente:

"La policia es una ciencia tan poco
conocida, gue yo oso lisonjearme de ser el
primero que haya dado de ella un sistema
fundado sobre la naturaleza misma de la
cosa, y que la haya fratado a fondo e
independiente de todas las otras ciencias,
que tienen alguna relacidén con ella. La
mayor parte de los errores que se han
cometido sobre este punto, provienen de
haberse confundido la policia con la politica
[Staatskunst, "arte del Estado”). Nosotros
tenemos infinidad de libros de politica, en los
cuales los principios de esta ciencia se hallan
perfectamente bien establecidos, pero por
haber mezclado en ellos cantidad de cosas
relativas a la policia, no se ha tratado una ni
ofra de estas ciencias como debia hacerse.
En efecto, cada una de ellas fiene sus
extensiones y sus limitantes. Lo politica fiene
por fin la sequridad de la Republica fanfo por
fuera como por denfro, y es su principal
ocupacion instruirse de la conducta, de las
acciones y de los objetos, o infenfos de fas
potencias extranjeras, ponerse a cublerfo de
sus empresas;, como fambién establecer un
buen orden enfre los subditos, conocer [os
sentimientos que los unos fienen hacia los
ofros; iguaimente que para ol gobierno,
ahogar los partidos y las sediciones que se
forman, y fomar las medidas necesarias para
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prevenirias. Al contrario, e/ fin de la policia es
asegurar la felicidad del Estado por la
sabiduria de sus reglamentos, y aumentar sus
fverzas y su poder fanfo como sea posible.
Para este efecto ella vela en la cultura de las
tierras, a procurar a los habitantes las cosas
de que tienen necesidad para subsistir y
establecer un buen orden entre ellos, y
aunque respecto de esta Ultima se emplea y
se ocupa aun a procurar la seguridad interior
del Estado, sin embargo, en esto no es mas
que un instrumento de la politica, y nota las
ofensas que no hieren a la constitucion y al
mantenimiento del Estado.2

"Muchos autores que han escrito sobre la
policia, han confundido sus principios con ios
de hacienda, dejando muy mal cumplidas
sus empresas. Yo convengo en que estas dos
ciencias tienen mucha relacion entre si. La
policia es el fundamento y la base de la
Ciencia de Hacienda [Cameralwissenschaft
o finanzwissenschaft] y a ella le toca ver
hasta que punto pueda aqumentarla sin
vejacion del publico; mas no impide esto,
que estas dos ciencias tengan cada una sus
limites. Lo policia frabaja a conservar y a
aqumentar las renfas del Estado por la
sabiduria de sus reglomentos; y el que estd

., Justi, Juan Enrique. Ciencia del Estado. Toluca, Instituto de Administracién Piblica del
Estade de México. 1996 (1756). Version actual de la obra: Justi, Joharm Heinrich Gottlob von.
Elementos Generales de Policia. Barcelona, por Eulalia Piferrer, Viuda, Impresora del Rey
nwestro Sefior. Plaza del Angel. Afio 1784.
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encargado de la hacienda se ocupa de
descubrir medios para emplearias del modo
mas venitgjoso, para poder en fHempo de
necesidad, o en la oporfuna ocasion,
subvenir a los gastos que esfa obligado a
hacer.

"Hay otros autores que han confundide ia
policia con la economia. En este nimero
puede ponerse a M. Zinke, Consejero del
Tribunal de Hacienda. El que establecio en el
principio de su obra algunos principios
fundamentales de la economia, de los
cuales deduce los de la policia, después
examina algunags circunstancias particulares
de la primerqa, luego relativamente a la
policia; de manera que independientemente
de infinidad de repeticiones en que cae, no
trata de policia conforme debia hacerlo,
porgue esta ciencia se extiende mads que ia
economia, sin contar que omite una gran
cantidad de articulos de policia
importantisimos, de los que no trata sino muy
de paso”.

La diversidad de materias representadas por la
policia, la politica, la economia y la haciendq,
conservaban su vinculacion a partir de la unidad estatal.
El Estado erq, y es, la unidad que delinea el objeto de
estudio de la Ciencia de la Administracién Publica.

La administracion publica, en contraste a otras
disciplinas tales como la Sociologia o la Economia, no
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cuenta con la posibilidad idiomatica de ligar su sustantivo
con una adjetivacién referente al conocimiento. Por
ejemplo, Sociologia estd compuesta por Socios -teferente
a la sociedad- y /logos -conocimiento-, en tanto que
Economia estd integrada por £co - Oikos y nomia -nomos,
conocimiento-. Es usual, por consiguiente, referirse a
Ciencia de la Administracion.

Sin embargo, ese término no es universalmente
utilizado, aunque asi se emplea en Espafia y Alemania:
Ciencia de la Administracion, atendiendo que esta
discipling se refiere a la administraciéon por antonomasia:
la administracion publica. -Dicho sea de paso, habida
cuenta que aun no nacia la administracidon privada
como una disciplina independiente, lo que ocurre en
1916 con la obra de Henri Fayol, antes de esta fecha no
existia confusion alguna al respecto-. En ltalia se agrega
"publica”, de modo que dlli se llama Ciencia de la
Adminisfracion Publica. En Francia se refieren a Ciencia
Administrativa.

Como derivado de las culturas administrativas de
es0s paises, en otras naciones se utilizan indistintamente y
de manera intercambiable las nociones referidas. Hay
que hacer la salvedad de los Estados Unidos, donde los
profesantes de la disciplina se refieren al Esfudio de /la
Administracion Publica.

En México se estd usando mads frecuentemente el
término Crencia de la Administracion Publica, aunque se
utilizan también alternativamente las otras
categorizaciones.
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La Teoria de la Administracion Publica se refiere a la
Ciencia de la Administracion Publica, y pone el acento
en los principios que sustentan el conocimiento
administrativo, el conocimiento en si y el uso social que
tiene.

Por consiguiente, debemos desechar toda
interpretacion de la Ciencia de la Administracién como
una disciplina solamente destinada a fratar temas
instrumentales y de escasa monta, tales como la
racionalizacion de ingresos o los procesos administrativos
inherentes al manejo de los expedientes, tal como lo
hacen quienes se cifien a las actividades institucionales
antes referidas. Del mismo modo, tampoco es
conveniente restringir el estudio de la adminisfracion
puUblica a las aportaciones tedricas del un sdlo pais, por
mas atraccion o admiracidén que inspire. Tal como 1o ha
explicado el catedratico espafol Mariano Baena del
Alcdzar, "a pesar de que existen meritorios estudios
aislados, el pensamiento organizativo norteamericano
apenas ha despertado entre nosotros mayor eco, ni
simpatia”.21

Antiguamente, la Ciencia de la Administracion
PUblica estaba asimilada a nociones diferentes a su
especificidad y con frecuencia se le consideraba pof,
multi pan o frans-diciplinaria. Vista de tal modo, la
administracién publica aparecia como un campo de
estudio residual de oftras disciplinas, y por lo tanto,
secundario y accesorio. Hace mucho fiempo que se

21, Baena del Alcazar, Mariano, Curso de Ciencia de Ia Administracién. Madrid, Edit. Tecnés.
1985. p. 19.
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liberd del vasallaje a que la obligd el derecho durante la
primera mitad del siglo XX, especialmente el derecho
constitucional y el administrativo.

Una de las caracteristicas sobresalientes de la
Ciencia de la Administracion PUblica, ha consistide en un
proceso de construccion de su objeto de conocimiento a
partir de una larga pugna por conservar su identidad y
definicion. Pocas ciencias sociales han estado tan
ocupadas por esta labor continua de construccidn
perenne de su saber, y no resulta siempre explicable para
otros colegas porqué estamos empefiados en rescatar y
resaltar continuamente nuestro pasado. "Por todo ello
parece relativamente arriesgado y dificit emprender un
intento cientifico proximo a las corrientes europeas, que,
dando un salto cronoldgico de casi siglo y medio, enlace
con la fradicion de los iniciadores de los estudios
administrativos en Espaia. Estos, salvo excepciones que
no se encuentran entre las mas meritorias, no escribieron
estudios juridicos, sino meditaciones sobre la construccion
del Estado".22 Es el Estado, pues, el centro de gravitacion
a partir del cual se desarrolla la Teoria de la
Administracidon PUblica.

Se trata de re-tomar el hilo que se rompid hace
mas de ciento cincuenta afos y continuar estudiando el
objeto de andilisis perdido: el Estado. Es regresar para
continuar reconstruyendo una tradicién abandonada,
para conservar a la Ciencia de la Administracidén donde
debe de estar: estudiando al Estado. Es recuperar aquel
capitulo extraviado de las ciencios sociales, el

2, Ibid.
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Cameralismo, y evitar que se nos pierda del todo el de la
Ciencia de ia Administracion del siglo XIX.

"Bl Cameralismo es virtualmente el capitulo perdido de la historia
de |as ciencias sociales'.

Small, Albion. The Cameralists: the Pioners of German Social Polity. New York, The
University of Chicago Press. 1909.p. 7.

La Ciencia de la Administracion no entrana una
disciplina en el sentido convencional del término,
principalmente porque en su seno no existe un
condicionamiento mutuo entre el objeto y el método,
que es caracteristico a las demas ciencias. Incluso, con
mucha frecuencia se invocan los instrumentos
epistemoldgicos tan grandemente desarrollados por
disciplinas hermanas como la Sociologia o la Ciencia
Politica. Sélo mas recientemente, las Ciencias de Policy
estdn contribuyendo mas estrechamente con la Ciencia
de la Administracidon al desarrollo de metodologias
especidlizadas, principalmente  en materia de
implementacién y evaluacion.

El cultivo fedrico de la administracidén publica ha
estado mds ocupado en la edificacidn constante de su
objeto, que en el desarrollo y perfeccionamiento de su
propia metodologia: "el fin perseguido por esta llamada
Ciencia de la Administracion es el conocimiento de las
administraciones publicas desde las mds amplias
perspectivas, teniendo en cuenta su situacion real y sus
relaciones con el poder y la sociedad”. 2

2 Ibid.
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En nuestra disciplina se ha renunciado a la obsesiéon
metodologica de construir una ciencia convencional,
pues en nuestro caso existe un predominio del objeto
sobre el metodo: "es e/ objefo el que dofa de unidad
clenfifica a la materid" el Estado.2¢ Esto no quiere dectr,
sin embargo, que la peculiaridad de la Ciencia de la
Administracion soslaye los asuntos de la alta teoria, sino
gue hace mas necesario precisar las condiciones de
conocimiento a partir del objeto, no del método.

La Ciencia de la Administracion, principalimente
desde la perspectiva europea continental, encuadra a
las administraciones puUblicas dentro su contexto histérico,
politico y social, y estd lejos de la contemplacién de estas
administraciones como una organizacién mas cuya Unica
finalidad sea la eficacia inmediata, "ignorando la
diferencia abismal que media entre el poder pUblico y las
organizaciones privadas”.2s En Gran Bretana y los Estados
Unidos, empero, de antiguo y ahorq, existen tendencias
crientadas a privilegiar ese tipo de contextuaciones vy
asimilarse de una manera mds estrecha y comprmentida
con las apreciaciones transatldnticas.2s

La Ciencia de la Administracion, tanto en lo
referente a la organizaciéon como a los medios de accion
de la administracion publica, estd integrada con

2 1bid.

5. Ibid, p. 46.

26, En Gran Bretana destaca la visualizaciéon de F.F. Ridley, quien afiora una tradicion similar a
la cameralista, propia del continente. Ridley, F.F. "Public Administratior: cause for Discontent”.
Gran Bretafia, Public Administration. 1972. Vol. 50. pp. 65-70. Por su parte, en Los Estados
Unidos, Daniel Martin ha reconocido plenamente la superioridad del pensamiento
administrativo europeo y sugerido el estudio profundo de los pensadores del pasado, tales como
Bormin y A. Vivien. Martin, Daniel. "Déjd vu: French Antecedents of American Public
Administration". Los Estados Unidos, Public Administration Review. Vol. 47, num. 4. pp. 297-
302,
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principios de naturaleza universal, tales como los que
constituyen y sustentan a la sociedad. Desde el siglo XIX,
Carlos Juan Bonnin habia advertido que por cuanto a la
indole de la sociedad, no se debe perder de vista que la
naturaleza, tanto en las cosas politicas como en las
naturales, solamente procede con base en las leyes de
creacion y conservacion sociales. De aqui se deduce que
los meétodos de organizacion administrativa que no
proceden de las leyes de la naturaleza politicq,
constituyen un mal.’

"La Cienicia de la Administracion es, en efecto, la ciencia de las
relaciones entre la comunidad y los individuos, y de los medios de
conservacion de esas mismas relaciones por la accion de las leyes
y de los magistrados sobre las personas y las propiedades, en todo
Q lo que interesa el orden social.

Bonnin, C. J. B, Compendio de los Principios de Administracién. Madrid, Imprenta de
José Palacios. 1834. pp. 35-36.

La Ciencia de la Administracidon, como ciencia que
estudia el espacio publico y las reiaciones entre éste y el
espacio privado, es una disciplina cuyo objeto de
investigacion es la administracion publica.

77, Baena del Alcazar, obra citada, p. 15, Subrayado nuestro.
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