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CAPITULO III

DIVERSOS ENFOQUES EN EL ESTUDIO
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

SUMARIO

I. La actividad administrativa como objeto material del conocimiento cien-

tifico. II. Funcién de la teoria de la organizacién administrativa y del

derecho administrativo en el estudio de la administracién piblica, III. Ne-

cesaria complementacién de ambos enfoques en el estudio integral de la
administracién piblica,

I. LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA COMO OBJETO MATERIAL
DEL CONOCIMIENTOQ CIENTIFICO

Un estudio adecuado de la administracién piblica implica necesaria-
mente el planteamiento previo de ciertas cuestiones fundamentales, a fin
de determinar el enfoque especifico del analisis por realizar ast como la dis-
ciplina encargada de su estudio. A la pregunta sobre el qué de la adminis-
tracién piblica ya hemos dado alguna respuesta anteriormente, al seflalar
que se trata de un 6rgano gubernamental de! Estado ubicado dentro de la
estructura del érgano Ejecutivo. Asi entendida la administracién piblica,
es decir como 4rgano o parte de la estructura gubernamental del Estado, se
caracteriza por ser un objeto juridico-estatal y, por tanto, cuando deba ser
analizado en este sentido especifico, deberd recurrirse indefectiblemente a la
Ciencia del Estado vy, en particular, al derecho putblico (administrativo y
constitucional). Dicho en otros términos, €l estudio de la administracién
plblica en su sentide formal no puede escapar a las disciplinas que tienen
por objeto el conocimiento del derecho y del Estado. Asimismo, el quehacer
o actividad de la administracién pablica es una cuestién que atafie al dere-
cho, en virtud de tratarse de una funcién gubernamental.

Ahcra bien, si lo que se pretende analizar no ¢s el qué ni el qué hace
la administracién piblica, sino el cémo de la misma, o sea, ;cémo deberia
organizarse para ser mas eficiente, o jqué fines deberia alcanzar mediante
el uso de qué instrumentos?, entonces se trata de cuestiones completamente
diferentes que merecen la atencién de otras disciplinas, segin veremos.

1 Supra., cap. II.
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La administracién piblica es un fendémeno complejo que puede y debe
ser analizado con el auxilio de diversas disciplinas, segiin sea el angulo
especifico que es pretenda adoptar. Nuestro propésito es plantear las di-
mensiones reales de su estudio, con el objeto de no incurrir en posturas
unilaterales simplistas que pretenden explicar la totalidad del fenémeno
administrativo a la luz de una sola disciplina, llamese ésta derecho publico
o teoria de la organizacién administrativa. Pensamos que no hay mal mayor
para la ciencia que los vicios de parcialidad, unilateralidad y subjetivismo,
ya que atentan contra su esencia misma e impiden, por consecuencia, la
obtencién de conclusiones universalmente valederas.

Antes de mencionar las disciplinas especificas que concurren en el estu-
dio organico, funcional y teleolégico de la administracién piblica, es conve-
niente hacer una abstraccién para efectos cognoscitives, acerca de la acti-
vidad o funcién administrativa considerada intrinsecamente, a fin de precisar
su naturaleza. La funcién administrativa es una actividad que se desarrolla
o se encuentra dentro de los linderos del concepto genérico de administra-
cién o del fenémeno administrativo lato sensu. (Qué es adminisirar?, y
;qué es administracidn en sentido genérico?, son cuestiones sumamente in-
teresantes que trataremos de precisar a continuacién.

El vocable administrar (administrare) encuentra su origen en las ex-
presiones latinas ad: “a” y ministrare: “servir’. Entre los sentidos que a
dicho vocablo asigna la Real Academia Espafiola de la Lengua se encuen-
tran los siguientes: ‘“gobernar, regir, aplicar”, y ademds ¢l de “servir o ejer-
cer algiin ministerio o empleo”. Asimismo pucde significar “suministrar”,
vocablo proveniente del latin suministrare y que significa: “proveer a uno
de algo que necesita”. La Real Academia Espafiola define la administra-
cién (administratio) como la “accién de administrar’.?

Como puede apreciarse, la simple connotacién de estos términos nos
conduce a la presencia de un fendémeno muy amplio, de un fenémeno que
pucde ser tanto individual cuanto colectivo, tanto ptiblico como privado.
Pretender, como algunos autores, que el derecho sea la disciplina omnicom-
prensiva, totalizadora del estudio del fendmeno administrativo lato sensu,
equivaldria a incurrir en el error que criticamos y proporcionaria una visién
parcial y fragmentaria de una realidad infinitamente mas compleja.

Es conveniente hacer el siguiente recordatorio: los diferentes fendme-
nos, tanto naturales (de la naturaleza), cuanto sociales (de la sociedad), son
conocidos por el hombre merced a la labor cientifica, la cual se acota y
delimita para efecto del conocimiento cientifico, lo que logra mediante
¢l auxilio de las técnicas e instrumentos de la metodologia y sistematizacién
cientificas, asi como de los principios generales del conocimientos, gracias

3 Op. cit, pp. 27, 1228 y 26, respectivamente.
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a los cuales Ie es posible emitir afirmaciones de validez universal que estan
por encima de limitaciones espacio-temporales. Hace posible, asimismo, que
el fenémeno especifico quede perfectamente diferenciado, para el conoci-
miento del hombre, de aquellos otros fenémenos concurrentes o circun-
dantes. Es asi que la ciencia del Estado, el derecho piblico y la teoria de la
organizacién administrativa convergen en el estudio del fenémeno admi-
nistrativo en sus multiples dimensiones.

El fenémeno administrativo en tanto objeto material del conocimiento
cientifico, ha adquirido en la actualidad una relevancia capital para muy
diversas disciplinas que analizan sus aspectos juridico, politico, técnico, eco-
némico y social. Dicho fenémeno pertenece al campo de las ciencias socia-
les, que se caracterizan, a diferencia de las ciencias exactas o de la naturaleza,
por seguir un proceso doble, en cuanto, por una parte, se nutren de los
datos aportados por la realidad pero, por otra, son capaces de ejercer una
influencia notable en la propia realidad al través de sus postulados. Por ello
es que las ciencias sociales también pueden ser consideradas como instru-
mento de transformacién o de cambio social, debido a su marcada influencia
en el devenir histérico de dichos fendmenos. La funcién de estas disci-
plinas no es, pues, meramente explicativa o descriptiva de fendmenos,
sino que es generadora de realidades al participar en la transformacién
social.

Independientemente de las mdltiples definiciones que se han dado de
administracién lato sensu, bastenos por este momento scfialar, para simple-
mente establecer una premisa de andlisis, que la administracién es la accidn
organizativa que se da para conseguir determinados fines mediante el empleo
de ciertos instrumentos. En este sentido tan amplio, el fenémeno puede
presentarse tanto en el terreno individual —humano y animal— como en
el colectivo —piblico y privado—. Esta es la razén por la que se ha llegado
a considerar que siendo la administracién el medio esencial del hombre
para organizar su vida y planear su desarrollo, deberia ser una materia
elemental que se impartiera desde los primeros grados del proceso educa-
tivo, a mancra de cultura civica.

El hombre se organiza para vivir y alcanzar determinados propdsitos,
y mediante el uso de ciertos medios se esfuerza por conseguirlos. Pero el
fenémeno no es privativo de los humanos; entre los animales también se
observa, aunque principalmente en el nivel colectivo, Son ya famosos los estu-
dios acerca de las maravillosas organizaciones de ciertos grupos animales
y su comportamiento en tal sentido (por ejemplo las abejas y las hormigas).

No obstante, ¢l fenémeno administrativo de mayor relevancia es el
humano colectivo, y dentro de €l se ubica el tema que nos ocupa. Herbert
A. Simon inicia su estupenda obra sobre administracién refmendo un ejem-
plo por demis ilustrativo:
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Expresion grdfica del fendmeno adminisirativo.

ACTIVIDAD ORGANIZATIVA
LATO SENSU

INDIV ) DUAL COLECTIVA
HUMANA ANIMAL
200L091 A
: . ‘ SOCIAL ¥
HUMANA ANI MAL PUBLICA bR VADA
« PSICOLOYIA - Z00LOGIA = DERECHC PUELICO ' - DERECHO SOCIAL
- MTIWLOG‘!A -~ TEORIA ORGANIZIACION ¥ RERIVADD
= WISTORIA : ADMINISTRATIVA - S0CIOLOGA
— CIENCIA POLITICA . = CIENCIA POLITICA
- J0CIOLOGIA - HISTOR{A
- HISTORIA - PRICOLOQIA
- PSICOLOGIA SOCIAL
SOCIAL

“When two men cooperate to roll a stone that neither could have moved
alone, the rudiments of administration have appeared™.

Este cjemplo mno podria ser més ilustrativo para describir la adminis-
tracién y sus elementos esenciales: un propdsito (mover la piedra) y una
conjuncién de esfuerzos (la unién de ambos hombres) como cooperacién
para conseguir el propdsito. Asi pues, sefiala Simon, la administracién en
su sentido mas general puede ser definida como “el conjunto de activi-
dades de grupos que cooperan para conseguir objetivos comunes”.?

Ahora bien, el fendémeno administrativo humano colectivo puede divi-
dirse a su vez en administracién pidblica, social y privada. En tal sentido
se habla de administracién de justicia diocesana, econémica, militar, muni-
cipal. Como puede apreciarse, estamos en presencia de un fenémeno bastante
complejo en el que pueden intervenir muy variadas disciplinas: derecho,
teoria administrativa, ciencia politica, economia, sociologia, antropologia,
historia, entre otras.

Una vez expuesta la profundidad, extensién, complejidad y variedad
del fendmeno administrativo, lo importante es determinar si existe una
disciplina general que sintetice y armonice todos los enfoques y elementos
dados, a fin de acotar y deslindar la administracién como un fenémeno

8 Public Administration, Alfred A. Knopf, Nueva York, 1973, p. 3.
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especifico claramente diferenciado de otros y que tenga la autonomia sufi~
ciente para merecer el calificativo de ciencia. Es decir: ;Existe una ciencia
de la administracién cuyos postulados sean vélidos lo mismo para la admi-
nistracion individual como para la colectiva, la pablica y la privada? ;Dicha
ciencia seria capaz, en caso de existir, de conjugar y sintetizar los diferen-
tes elementos de la administracién, como el juridico, el técnico y el politico?
En sintesis, ;podria hablarse de una ciencia omnicomprensiva de todos los.
tipos de administracién que abarcara todos sus elementos?

En nuestra opinién dicha ciencia no existe a pesar de los serios intentos-
de muy diversos autores por consolidarla y darle esa categoria; en tal sen-
tido debe destacarse la obra de ilustres tratadistas como Simon, Taylor y
Fayol, entre otros. En todo caso, se trata de una disciplina en proceso de
formacién que aiin no tiene el rango de ciencia. No obstante, la disciplina.
referida ha dado pasos importantes en la identificacién de un objeto ma-
terial de conocimiento que puede ser estudiado auténomamente per se. Esta
disciplina estudia la administracién late sensu, las diferentes organizaciones
administrativas, sus origenes, naturaleza y funcionamiento. De hecho, existe
toda una evolucién histérica milenaria que proporciona un caudal inagotable-
parz el enriquecimiento de la nueva disciplina.

Nuestro campo se circunscribird al estudio de la administracién piblica-
en tanto fendmeno organizacional humano colectivo piblico, interesindonos
destacar principalmente los enfoques juridico, politico y técnico representa-
dos por el derecho administrativo (DA) y la teorfa de la organizacién-
administrativa (TOA).

Existe una muy interesante evolucién histérica en diferentes paises,
acerca de la preeminencia que algunos de dichos enfoques han logrado en
el estudio de la administracién piblica. Veremos c6mo los defensores de las:
disciplinas enunciadas se han disputado en diversas épocas y paises la pri-
macia y la paternidad definitiva del campo administrativo y estudiaremos:
las principales corrientes de pensamiento que se desarrollan para tal efecto.
Con esto estamos sosteniendo implicitamente una nueva postura: tampoco:
creemos que cxista, como algunos autores pretenden, una ciencia de la admi-
nistracién publica. Pensamos que ello atin no se ha logrado y que los-
enfoques antes referidos deben confluir complementariamente en su estudio,
Es decir, tanto el derecho administrativo cuanto la TOA tienen su calmpo.
especifico auténomo y se complementan, cuando lo que se pretende lograr
€s una concepcién integral de la administracién publica, ya que ninguna de-
dichas disciplinas serfa capaz de explicar, por si sola, la totalidad del fené-
meno de la administracién pablica. Esto es lo que trataremos de demostrar
en esta tesls, ya que nuestro propdsito es destacar la necesidad de una visién
(integral orgénica) de la administracién piblica, dentro de la cual el enfoque.
juridico constituye el elemento rector.
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iI. FUNCION DE LA TEORIA DE LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA Y
DEL DERECHO ADMINISTRATIVO EN EL ESTUDIO DE LA ADMINIS-
TRACION PUBLICA

En general puede afirmarse que el derecho pablico es la disciplina a la
.que por antonomasia ha correspondido el estudio de la administracién pabli-
.ca a lo largo de la historia, por haber sido considerada exclusivamente bajo
los aspectos organico-funcionales del gobierno del Estado; sin embargo a
partir del siglo xvi empiezan a desarrollarse diversas corrientes que se preo-
cupan mas por los aspectos politicos y técnicos que por los juridicos. Pos-
teriormente dichas posturas luchan por conseguir la preeminencia en el
.estudio de la administracién ptiblica. A continuacién expondremos sumaria-
mente la evolucién que este movimiento ha tenido al través de diferentes
-£pocas y paises.

Cominmente son identificadas tres corrientes principales:

1. La continental europea que observa alternativamente el predomi-
nio de una y otra disciplinas (DA y TOA). A partir del siglo xvm, con
Lorenzo von Stein, destacan las corrientes en pro de los enfoques politico
y técnico, que minimizan la importancia del enfoque juridico, y que son
identificadas con el nombre de “cameralismo” o ‘‘ciencias camerales™; estas
-corrientes florecen principalmente en Austria y Alemania. En el siglo xx,
con el advenimiento del Estado de derecho se concede preeminencia al
método juridico, y el derecho administrative asume una funcién rectora que
integra los demés enfoques (politico y técnico) ante la ausencia de criterios
homogéneos que los amalgamara dentro de otra disciplina auténoma. Fue
asi como la antigua “ciencia de la administracién” quedd desplazada por
€l derecho administrativo. Pero a finales del propio siglo xix se vuelve
.a presentar otro giro, debido a los trabajos de Henri Fayol, quien pretendi6é
instaurar una ciencia general de la administracion cuyos principios fuesen
.de aplicacién comtGn a las administraciones publica y privada. Paralela-
mentc a csta tesis de Fayol, empiezan a germinar otras que pugnan por
-clasificar el estudio de la Administracién Publica como una rama de la
ciencia politica (White, Wilson, Willoughby).*

2. La anglosajona de fines de siglo xx, que se pronuncia en contra
de la existencia del derecho administrativo como rama juridica auténoma,
se inclina por incorporar los estudios de administracién dentro de la divi-
si6n de ciencia politica. Esta postura de los ingleses y las tesis enunciadas
por el francés Fayol son el detonador que a la postre desatard en Norte-
américa una verdadera pasién en favor de la teoria de la organizacién admi-

*'A la fecha, la Universidad Nacional Auténoma de México imparte los estudios
«de administracién pliblica dentro de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales,
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nistrativa, que destacara, por una parte, los aspectos politico y técnico de
la administracién piblica (corriente inglesa) y por otra, la aplicacién de los.
principios de la administracién privada a la administracién pablica a fin
de obtener mayores indices de eficiencia (tesis de Fayol). Debe tenerse
presente pues, que si bien es cierto que en Norteamérica es donde mayor
auge cobra esta corriente, el origen de la misma se ubica en Francia, con
Fayol, y en Inglaterra, con los profesores de ciencia politica que propugna-
ban el predominio de su disciplina.

La influencia que alcanzé la TOA en Norteamérica fue tan grande
que se llegé a menospreciar la funcién del derecho administrativo y no se
hablaba, a principios de este siglo, de otra cosa que no fuera de la “eficiencia
administrativa”, que se convierte en leit motiv.’

3. La corriente moderna se caracteriza por una postura de complemen-
tacién y reconocimiento a la validez de ambos enfoques y a sus respectivas.
autonomias. Con frecuencia encontramos en obras de TOA, incluso . de
autores norteamericanos, capitulos completos dedicados al estudio del dere-
cho administrative como factor fundamental de la administracién publica
y viceversa. En general puede afirmarse que han sido superadas las posturas
unilaterales a causa de su fracaso manifiesto en el propésito de explicar
la totalidad del fenémeno administrativo bajo el enfoque exclusivo de una
disciplina.

A continuacidn haremos una breve descripcidon de los postulados y
fundamentos de ambas disciplinas para poner énfasis, finalmente, en la ne-
cesaria interrelacién que entre ellos debe haber a fin de realizar ¢l estudio
integral de la administracién péblica.

Teoria de la organizacion administrativa

Como ya ha sido sefialado, el propésito esencial de los trabajos de
Fayol ® era aplicar a la administracién puablica los pardmetros de eficiencia.
y productividad propios de la administracién privada, por ello concede es-
pecial importancia al anélisis de las operaciones administrativas. Su propésito
era, también, construir una teoria o ciencia cuyos principios fuesen de apli-
cacién comin a ambos tipos de administracién.

Al hacer el anilisis de las operaciones industriales, Fayol sefialaba que
debian identificarse seis grupos de actividades: 1) técmicas (produccibn,
manufactura); 2) comerciales (compraventa); 3) financieras (optimizacién
del uso del capital); 4) de seguridad (proteccién de personas y propie-
dades); 5) de contabilidad (balances, costos, estadisticas), y 6) gerenciales.

® Como se verd al finalizar este capitulo, tales posiciones extremistas no se cons
solidan.

8 Cfr. D. 8. Pugh (Editor general}: Writers on Organizations, Penguin Modern
Management Texts, segunda edicién, Gran Bretafia, 1971, pp. 60 a 65.
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Las actividades gerenciales eran consideradas por Fayol como opera-
<iones clave en el manejo empresarial. Estas actividades comprendian las
siguientes operaciones: 1) planeacién (hacer previsiones a futuro y esta-
blecer planes de accién congruentes); 2) organizacién (establecimiento de la
estructura material y humana); 3) mande (mantener al personal en cons-
tante actividad) ; 4) coordinacién (procurar el trabajo conjunto, unificando
y armonizando todas las actividades y esfuerzos), y 5) control (revisar que
todo ocurra de conformidad con las reglas y direcciones establecidas).

Sin embargo, Fayol es sdlo el pionero y promotor de una serie impor-
tante de estudios sobre administracién en los que la eficacia es el leit motiv,
que se realizan principalmente en Norteamérica. Woodrow Wilson inst6 a
los escritores norteamericanos a que estudiaran la administracién con base
-en los nuevos criterios de la época (fines del siglo xix y principios del siglo xx),
y les sugiri6 que los adaptaran al sistema democratico federal norteamen-
.cano, puesto que en Europa prevalecia la figura del Estado unitario fuerte-
mente centralista. Desde antes de destacar politicamente, Wilson sefialé al
través de un articulo publicado en 1887, que deberia tenderse a una
verdadera ciencia de la administracidn, e insistib en la necesidad de adaptar
-l gobierno a las nuevas circunstancias: “Las funciones del gobierno eran
simples, porque la vida misma era simple”; pero la situacién ha cambiado y

por cso debe de haber una ciencia de la administracién que trate de
enderezar las sendas del gobierno; de lograr que sus negocios se ma-
nejen de verdad como negocios; de vigorizar y purificar su organiza-
ci6n, de manera que no sélo se le obedezca sino que, como coronacién
a sus esfuerzos, se le respete. El objeto del estudio de la administracién
es —continuaba diciendo el futuro presidente norteamericano—, resca-
tar los métodos ejecutivos de la confusién, del gasto excesivo y del
experimento empirico, para procurar apoyarlo firmemente sobre prin-
cipios estables.

Wilson se preocupa por separar el campo administrativo del politico,
To cual no es fAcil, como ya lo hemos indicado con anterioridad, y asi lo
reconocia é mismo al decir que la solucién no era copiar férmulas tedricas,
y que “el sentido firme, prictico del estadista debe venir primero, la doc-
trina de gabinete después”.®

Taylor es participe de toda esta corriente y su preocupacién principal
«consisti6 en establecer bases cientificas para el estudio de la administracién.

T Cfr.: The Study of Adminisiration, Political Science Quartely, volumen II, nfi-

mero 2,
- » 8 Citado por Antonio Carrillo Flores: La Justicia Federal y la Administracién Pié-
- blica, Editorial PorrGa, segunda edici6n, México, 1973, p. 12.
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Por ello intitula su principal obra Scientific Management, en donde sefiala
las grandes ventajas de la administracién cientifica por sobre otros tipos
que se venian practicando:

La primera gran ventaja que tiene la administracién cientifica sobre
la administracién de iniciativa e incentivos es que bajo la administra-
ci6n cientifica la iniciativa de los trabajadores ... se obtiene practica-
mente con absoluta regularidad, mientras que bajo las incluso mejores
viejas formas de administracién dicha iniciativa sdlo es obtenida es-
poridicamente y de manera irregular.’

Gulick es otro partidario de la aplicacién de los principios cientificos
a la administracién ptblica. Es el autor de la muy conocida palabra
POSDCORB, que es el anagrama formado con las iniciales de las pala-
bras inglesas que en concepto de Gulick designan las diversas operaciones de
la funcién adminisirativa: Planning (planear), Organizing (organizar},
Staffing (administrar el personal), Directing (dirigir), Co-ordinating (coor-
dinar), Reporting (informar), Budgeting (presupuestar).*®

Herbert Simon es uno de los mas consistentes defensores de Ia apli-
cacién del método cientifico de la organizacién administrativa y resalta la
importancia del comportamiento humane dentro de las organizaciones, de
manera que no sélo debe importar lo orginico-estructural. La aplicacién
de su teoria cientifica a la administracién pudblica se refiere a los siguientes
aspectos: 1) comprender como se comportan las personas dentro de las
organizaciones y cémo operan éstas, y 2) determinar cémo las agencias
gubernamentales podrian ser mas eficientes. Sefiala Simon que asi como la
medicina puede avanzar tan rapido como lo haga el conocimiento cientifico
del organismo humano, asi las técnicas sobre organizacién y administracién
eficientes lo haran en la medida que avance el conocimiento acerca del
comportamiente humano dentro de las organizaciones.™

Por su parte, Peter Self afirma que

El sistema administrativo en su totalidad puede ser visto como un
continuum que se bifurca en dos caminos intercomunicados. El sistema
comprende una serie de organizaciones mas o menos definidas en forma
separada que representan puntos de interés, en los aspectos de coordi-
nacién administrativa y control; dichas organizaciones tienen a su cargo

? Organization Theory (D. 8. Pugh, editor general), Penguin Modern Management
Readings, Gran Bretafia, 1971, p. 124.

1% Notes on the Theory of Organization, Papers on the Science of Administration,
Institute of Public Administration, Nueva York, 1937, p. 13.

L Op. cit, p. 19,
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un complejo grupo de tareas o funciones que estin separadas y com-
binadas de diversas maneras. Naturalmente, estos dos elementos se en-
cuentran fuertemente interrelacionados.™

Como puede apreciarse en los conceptos antes expuestos, la TOA no
puede ser excluida de las actividades gubernamentales.’® En apoyo a lo
anterior, y sin pretender realizar un estudio exhaustivo de esta teoria, pro-
porcionaremos los siguientes juicios sintéticos acerca de la misma: Afirma
D. S. Pugh que la TOA es el estudio de la estructura, funcionamiento y
desarrollo de las organizaciones, ast como del comportamiento de los grupos
e tndividuos que participan en ellas'* Este concepto sintetiza las princi-
pales ideas mencionadas y de él se desprende la afirmacion de que el analisis
de las técnicas de la eficiencia administrativa y del comportamiento humano
dentro de las organizaciones, es el basamento de todo intento de reforma
administrativa.

Para fundamentar el caricter cientifico de la TOA, hay quienes, como
Dahl, proponen el método comparativo (AP comparada), a fin de llegar
a una ciencia universal de la administracién, pero ante la imposibilidad de
aplicar sistemas iguales a realidades distintas {medios sociopoliticos diferen-
tes), el caracter cientifico de este método se pone en duda. Por su parte
Olivan senala que existe una ciencia de la administracién ‘“‘que enseila a
conocer las necesidades y los intereses y el mejor modo de darles satisfac-
cién y fomento”, y afirma que dicha ciencia cuenta con un sistema de
principios metédicamente ordenados, y cuya aplicacién en la practica es el
arte de los administradores: “La prosperidad del pais, sefiala, es su objeto,
hacer el bien es su medida”. Tal ciencia estudia, segin Olivan, los medios
para determinar las necesidades de la colectividad, los medios para satis-
facerlas; realiza asimismo estudios econémicos, politicos, sociales e histéricos,
y aplica criterios técnicos.’® ' '

Estamos de acuerdo con el profesor Carrillo Flores cuando sefiala que
la teoria de la administracién

es una disciplina todavia en formacibn, que sin embargo ha logrado ya
definir ¢l objeto de su interés, e inclusive sus temas principales que son:

12 Administrative Theories and Politics, Editorial George Allen & Unwin LTD,
Gran Bretafia, 1973, p. 77.

13 En México se le concede particular atenci6n, principalmente a partir de 1965
cuando se inicia el proceso sistemitico y programado de la reforma a la administracién
pfiblica, el cual estudiaremos en el capitulo VII.

1% Organization Theory, op. cit., p. 9.

_1' Citado por Fernando Garride Falla: Dos métodos en ol estudio de la adminis
t_mgc;tfn pitblica, Instituto Garcia Oviedo, Universidad de Sevilla, Fspafia, 1961, pp. 90
¥ 91.
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el estudio de la toma de decisiones, de la planeacién, de la adecuada
utilizacién de los recursos humanos y materiales y del control de la
accién administrativa,*®

Agrega el maestro que algunos de esos elementos son comunes a las
administraciones pablica y privada; que se trata de una disciplina especial,
no juridica, que estudia a la administracién pablica no desde ¢l punto de
vista de las normas juridicas a que se encuentra sometida, sino de su efica-
cia, tratando de formular ciertos principios generales.

Derecho administrativo

En el campo del derecho administrativo también se han desarrollado
estudios tendientes a elevar esta importante disciplina al rango de ciencia.
Hans Kelsen al construir su teoria pura del derecho con aplicacién al Estado
llega, quizds como ningun otro, a deslindar el campo especifico del derecho
desprovisto de contaminantes —como €l los Jama—, de caricter politico
o de cualquier otra indole. Es indudable el valor de la obra kelseniana y
representa una incalculable aportacion para el desenvolvimiento cientifico
del derecho.

No obstante su indiscutible mérito, la tesis de Kelsen se aleja intencio-
nadamente de juicios de valor de caracter subjetivo, que si bien no aportan
nada al conocimiento cientifico son realidades incuestionables que deben
tomarse en cuenta para el estudio de la administracién pablica, la cual
dificilmente puede estudiarse en forma consistente fuera de sus contextos,
no solo juridico, sino también politico, social, econémico y cultural.

Si bien estamos de acuerdo con Kelsen desde el punto de vista del
rigor cientifico y légico con que es preciso construir la teorfa juridica, debe-
mos decir que su teoria no es suficiente para explicar y actuar sobre una
realidad infinitamente més compleja en la que confluyen multiples elementos.

Merkl " se apoya en Kelsen para trasladar su teoria pura al campo del
derecho administrativo, y utiliza inteligentemente las herramientas kelsenia-
nas para explicar el fendémeno administrativo. Sin embargo no logra, por
la razén antes expuesta, medir adecuadamente el complejo y vasto cam-
po de estudio de la administracién plblica, ¢ incurre en un error de
unilateralidad y parcialidad semejante al de los sostenedores de la TOA,
al pretender explicar la totalidad del fenémeno administrativo tan sélo desde
un punto de vista particular, en este caso el derecho administrativo.

~ Teodosio Lares seflalaba desde el siglo pasado que “por encima de las
disposiciones concretas hay ciertos principios racionales» que son los que

8 Op. cit, p. 13, '
1% Teoria general del derecho administrative, Editora Nacional, México, 1975.
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dan unidad y fundamento a tales disposiciones y que constituirfan la ciencia
del derecho administrativo”.*® Lares no establece dualidad entre derecho
administrativo vy ciencia de la administracién, como lo harfan maés tarde
algunos autores europeos.

Gabino Fraga critica las definiciones parciales que se han dado del
derecho administrativo, ya sea bajo la consideracién formal o material de la
administracién pfiblica. Sefiala, con toda razén, que ambos enfoques deben
tenerse en cuenta en la conceptuacién del derecho administrativo, “de tal
modo que, por una parte, incluya el régimen de organizacién y funciona-
miento del Poder Ejecutivo, y por la otra, comprenda las normas que re-
gulan la actividad del Estado que se realiza en forma de funcién admi-
nistrativa”.”®

Garrido Falla afirma que el derecho administrativo es la “parte del
Derecho publico que determina la organizacién y comportamiento de la
administracién publica, disciplinando sus relaciones juridicas con los admi-
nistrados”. Sefiala €l mismo autor que el ordenamiento administrativo se
compone por: a) normas de relacién, que delimitan las esferas juridicas de
los distintos sujetos reconocidos como tales por el derecho, tutelando sus inte-
reses y elevindolos a la categoria de derechos subjetivos; b) normas de accién,
dictadas en defensa del interds pablico y que determinan tanto 1) los fines a
satisfacer por la actividad administrativa, como 2} el procedimiento al que
la accién administrativa ha de someterse para lograrlos; c) normas de orga-
nizacién, que determinan la estructura administrativa, distribuyendo atribu-
ciones y competencias entre los érganos gubernamentales.

Como puede apreciarse, la administracién puede obrar como “brazo
ejecutor” de las politicas del Estado en los diferentes campos, o bien como
instrumento para autorreformarse a través de las normas que regulan su
organizacién y procedimientos. En este caso la propia administracién sc¢ con-
vierte en el objeto mismo de la politica gubernamental {adecuar el aparato
administrativo para el cumplimiento de los fines del Estado); tal es el caso
de la reforma administrativa, que es una politica gubernamental para el
mejoramiento administrativo y se encomienda su ejecucién a la propia
administracién en calidad de atribucién para autorreformarse.

Afirma Garrido Falla que el examen de la legislacién administrativa
pone en contacto con una actividad politica estatal determinada (econémica,
social, agraria), que implica una relaciéon exterior con determinados pro-
blemas y la actividad estatal que tiende a resolverlos, asi como una orde-
nacién juridica adecuada, como por ejemplo el derecho agrario (aqui la
administracién obra como “brazo ejecutor del Estado”).

18 Citado por Antonio Carrillo Flores, of. cif., p. 11,
¥ Darecho administrative, Editorial PorrGa, undécima edicién, México, 1966, p. 90.
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Concluye su profundo anilisis e] jurista espafiol, sefialando que el es-
tudio del contenido de las leyes administrativas —de accién y organiza-
¢ién— da la pista de la problematica de la politica administrativa y pone
en contacto con los criterios que la informan: a) oportunidad de la accién,
y b} principios técnicos en que se apoya la decisidn administrativa. Garrido
se apoya en la tesis integral derecho-politica-técnica para realizar el ani-
lisis de la administracién publica. Afirma que, por ejemplo, el andlisis de
las técnicas de organizacién administrativa da la pauta para el estudio
de la racionalidad legislativa y para la solucién propuesta por el intérprete;
esta herramienta, por lo tanto, resulta importante aun para el jurista que
debe estudiar las condiciones circunstanciales en que la norma se dicta,
toda vez que es el medio econdmico, politico, social y administrativo el que
justifica y hace comprensible al derecho. Concluye su tesis sefialando que el
contenido del derecho administrativo es un elemento de interpretacién
de la norma pero no al extremo de aniquilar la autoridad de la ley escrita.®

De la misma opinién es Antonio Carrillo Flores al sefialar que

al avanzarse en cl estudio de la administracién, como una organiza-
cién cada vez mas vasta y mas compleja, llega un momento en que
precisa que ciertas conclusiones se traduzcan en modificaciones legales,
sin que por ello pierdan su respectiva autonomia la ciencia o cl arte
de la administracién y el derecho administrativo. Idealmente puede
imaginarse una administracién que pueda conjugar armoniosamente el
propésito politico, la exigencia técnica y la ley; mis atn, alcanzar
ese ideal debe ser propésito de todos.*

Hemos dedicado especial atencién al analisis de estas tesis y en par-
ticular a la de Garrido Falla debido a los importantes elementos que propor-
ciona para entender el papel y funcién real del derecho administrativo en
el estudio de la administracién pidblica y su conexién con la TOA. De
acuerdo con ello es indiscutible el valor del derecho administrativo no sblo
como norma positiva reguladora de la organizacién y funcién administra-
tivas, sino también como doctrina juridica que ha sido elaborada por des-
tacados juristas, quicnes han aportade importantes elementos al estudio y
conocimiento de la administracién pablica. Igualmente (itiles han resultado
un sinntimero de tesis jurisprudenciales (nacionales y extranjeras) que, como
elemento basico del derecho administrativo, han contribuido a su conso-
lidacién como doctrina juridica esencial para el estudio de la administra-
cién piblica.

20 QOp, cit, pp. 14, 15 y 77 a 82,
2L Ihidem.
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Como puede apreciarse de lo anteriormente expuesto, el derecho admi-
nistrativo no sélo debe ser concebido como norma positiva reguladora de
la administracién piblica, sino también como un sistema de principios
generales. En tal sentido una de las definiciones méis completas acerca del
derecho administrativo la proporciona el profesor Serra Rojas; en su con-
cepto,

¢l derecho administrativo es la rama del derecho piblico interno, cons-
tituido por el conjunto de estructuras y principios doctrinales, y por
las normas que regulan las actividades directas o indirectas, de la
administracién piblica como érgano del Poder Ejecutivo Federal, la or-
ganizacién, funcionamiento y control de la cosa piiblica; sus relacio-
nes con los particulares, los servicios piblicos y demés actividades
estatales.”

III. NECESARIA COMPLEMENTACION DE AMBOS ENFOQUES
EN EL ESTUDIO INTEGRAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

El anilisis precedente nos permite apreciar, por un lado, la impor-
tancia de ambos enfoques, el juridico y el técnico-politico, en el estudio
de la administracién, asi como la validez auténoma de ambas disciplinas;
por otro, la necesaria interrelacién e interdependencia de dichos enfoques
en la concepcién integral de la administracién publica, para lo cual referire-
mos algunos importantes conceptos alusivos.

Antonio Carrillo Flores, uno de los estudiosos y practicantes més con-
notados de la materia, afirma lo siguiente:

Repito después de una larga experiencia en ¢l servicio piblico, la admi-
nistrativa suele ser una funcién menos vinculada al derecho que la
jurisdiccional, pues tanto la politica como la técnica estin presentes,
con sus propios datos y exigencias, en las mas importantes decisiones
y actos concretos al través de los cuales el poder piblico busca la sa-
tisfaccion de las necesidades sociales.

Esto es un kecho, afiade Carrillo Flores, no un deber ser, que hace posi-
ble una accién correcta de la administracién piiblica en el Estado moderno.
Pero tampoco debe caerse en el extremo de una administracién pdblica sin
derecho, ya que ello seria la apologia de la dictadura: “Procurar la eficien-
cia sin caer en la dictadura es el problema capital del Estado en la actua-
lidad” ®

22 Derecho administrative, Editorial Porria, séptima edicién, tomo I, México, 1976,
pp. 132 y 133,
2 0Op. cit, p. 10,
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El propio Carrillo Flores citando un texto de Luther Gulick, sefiala que

tenemos ahora un nuevo enfoque para la dicotomia entre la politica
y la administracién; ya no nos resistimos a reconocer el contenido
politico de la ‘“administracién pura”, ni minimizamos la significa-
cién politica de las decisiones administrativas... Por ello el adminis-
trador debe esforzarse por fundir sus conocimientos y armonizar las
capacidades de accién de que disponga con los deseos del pueblo, las fuer-
zas politicas y el sentido comtn. Todavia falta una teorfa fundamen-
tal y amplia, que para claborarse supone aprovechar las investigaciones
y logros actuales en sicologia, sicologia social, l6gica, comunicacién y
teoria de las decisiones, anAlisis de la estructura del poder, anatomia
institucional comparativa ¢ invencién social.?

Garrido Falla afirma:

es conveniente para ¢l administrativista: que, dominando el método
juridico (pues esto es indispensable), deje de ser un jurista aséptico
para convertirse, enriqueciendo su personalidad, en un auténtico co-
nocedor de la administracién pdblica y sus problemas. jQué duda
cabe que quien més saldrd ganande de todo esto serd el propio jurista
que constituye la materia prima de la mayoria de los actuales admi-
nistrativistas! #

No queremos concluir este inciso sin antes intentar una sintesis que
contenga nuestra personal interpretacién de este por demas interesante tema.
Ya lo han dicho destacados pensadores: es conditio sine qua non para el
estudio integral de la administracién pablica tener en cuenta los enfoques
juridico, politico y técnico, y ello no afecta al jurista o al administrador,
sino por el contrario, los enriquece y amplia sus horizontes en la com-
prensién de un fenémeno infinitamente mé4s complejo que los limitados al-
cances de sus respectivas disciplinas. Negar o menospreciar la importancia
y funcién tanto del derecho administrative cuanto de la teoria de la orga-
nizacién administrativa, equivaldria a ubicarse en una postura parcial y
subjetiva. La anterior consideracién no es una cuestién meramente especu-
lativa. Es frecuente encontrar magnificos proyectos técnicos, tefricamente
impecables, que no pueden aplicarse por contravenir el sistema juridico vi-
gente o las condicionantes politicas y econémicas imperantes; o bien solu-
ciones juridicas correctas pero inaplicables por su falta de viabilidad técnica,
Lo grave es que ambas situaciones provocan serios males a la administra-
cién, tanto por los recursos invertidos que se pierden, como por el tiempo

24 Ibidem., pp. 12 y 13.
25 0p, cit.,, p. 95,
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utilizado sin fruto alguno. Esta es la razén por la que, afortunadamente,
tanto los juristas como los expertos en organizacién administrativa, han co-
menzado a reconocerse reciprocamente y empiezan a producirse obras de
derecho administrativo con importantes capitulos dedicados al analisis de las
cucstiones técnicas organizacionales y viceversa,
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