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Capitulo 4 )
UNI VERSALI ZACI ON DE LA CI ENCI A
DE LA ADM NI STRACI ON PUBLI CA

La ciencia de |la adm nistraci é6n publica nuy pronto dej6 de
ser una disciplina puranente francesa, para convertirse en un
canpo del saber wuniversal. Traspas6é el GCcéano Atlantico para
enrai zar en Colonbia y en Mexico, y réapidamente cruzé |os
Pirineos para ser senbrada en Espafia. Tarddé un poco nas para ser
cultivada en Alenania, pero finalnmente se aclinatd en ese pais
dentro de su ancestral tradicion admnistrativa, y desde alli
pasé a Italia y posteriornente a | os Estados Uni dos. De aqui, ya
entrado el siglo XX, fue exportada al Reino Unido. Para entonces
ya era una ciencia universal cabal nente habl ando.

Uno de los néritos principales de Florentino Gonzalez
consi ste en haber introducido a la ciencia de la adm nistracién
publica a Iberoanerica y ser quien contribuydé a su cultivo fuera
de Europa, haciendo de ella wuna disciplina transatlantica vy
favoreci endo det erm nantenente su uni versali zaci on

Hay que hacer notar que |os pensadores que junto con Bonnin
aportaron al cultivo primgenio de la ciencia de Ila
admi ni straci 6n publica, lo hicieron a través de una mnetodol ogia
de adaptaci 6n. N nguno de ellos fue un émulo servil del sabio
francés y al gunos hasta criticos de su nmestro. Por tal notivo,
Florentino CGonzal ez, para dar pauta a su sistema de
adm ni straci 6n publica republicano y federalista, adaptdo el
i deario central de Bonnin a |las realidades de su pais.
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LA CIENCI A DE LA ADM NI STRACI ON PUBLI CA,
Cl ENCI A DEL ESTADO

CGonzalez trata con wuna nueva disciplina cuya definicion
expone por principio: "la ciencia admnistrativa es e
conocimento de los principios, en virtud de |os cuales debe
arreglarse la accion de |as autoridades a qui enes se encargue el
manejo de |os intereses y negocios sociales, que tengan el
caracter de publicos".! Esta definicién rememora el concepto de
ciencia de |la adnministracion publica fornmulado por Bonnin en
1812, y que tratanps pagi nas atras.

Para anmbos autores, la ciencia de |la adm nistraci 6n publica
es una disciplina encam nada a ofrecer un conocimento de |os
principios que rigen a los asuntos de orden publico, a los
cual es Florentino Gonzéal ez destaca cono de indole social. Estos
princi pi os, sustentados en el saber cientifico, son |la guia que
sirve de brujula a la actividad de |as autoridades para hacer
realidad el destino y msion de l|la admnistracion publi ca:
conservar l|las relaciones entre |la sociedad cono un todo y |as
personas i ndividual es que | a integran.

Estas mismas nociones se adoptaron en Espafa poco tienpo
después. José Posada de Herrera explicd, bajo una fuerte
i nfluencia de Bonnin, que "la ciencia de |la adm nistraci 6n sera
aquella ciencia que establece los principios y las relaciones
gue hay entre la sociedad y los menbros que |la conponen, o0
vi ceversa, entre los individuos que conponen la sociedad y |a
soci edad misma, mAs aquel |l os derechos que |a equidad establ ece

L Gonzal ez, Florentino. El enentos de Ciencia Administrativa

Bogota, por Inprenta de J.A Cualla. Dos tonbs. 1840. Prinera
pagi na de |l a Introducci én, no nunerada.
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entre los particulares, y nacen del ms principio de
asoci aci 6n". ?

Vol viendo a Florentino Gonzal ez, debenbos agregar que él
discernia que los intereses sociales son inherentes a |la
condi ci 6n del individuo conbo menbro de la sociedad, y por I|o
tanto, a la sociedad en si, y contrastan con aquellos otros
intereses de tipo privado que se refieren a | os que el individuo
cuida por notivos de su propia utilidad. A diferencia de |os
intereses privados, tales conbo el ejercicio del pensamento y la
i ndustria, asi conmo la profesién de un culto religioso, |os
intereses sociales se refieren a |as poblaciones, al wusufructo
de los productos naturales, la seguridad de los habitantes, |a
educaci 6n publi ca, el mat ri noni o, | os decesos y | as
contribuci ones, que por natural eza tienen un caracter publico.

Por consiguiente, Gonzalez declara que "la adm nistracion
publica es la accién de las autoridades sobre los intereses vy
negoci os sociales, que tengan el caracter publico, ejercida
conforme a |l as reglas que se hayan establ eci do para manejarl os".?
Conmb corolario de estas nociones, se distingue a la
adm ni straci 6n publica nacional y la adm nistraci 6n nunici pal,
entendiendo a la prinmera conbp |la accion de |la autoridad publica
sobre los intereses y negoci os sociales relativos a la nacién, y
a la segunda conpb la accién de |la autoridad publica sobre |os
intereses y negocios referentes a |l as partes de | a nacion.

Los intereses sociales son la guia de l|la admnistracion
publica, en la nedida en que su atencién significa la felicidad
de quienes | os expresan. Pero estos intereses deben representar
las partes que integran a la nacion, sin |legar a atomizarla y

2. Posada de Herrera, José. Lecciones de Adnministraci 6n. Madrid,

Instituto Nacional de Adm nistracion Pablica. 1978 (1843). Tres
tonos. Tono I, p. 36.

3. Conzal ez, obra citada, tono |, p. 1.
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producir un efecto contrario que dafie su principio de unidad
cono base del pais.

La teoria de los intereses sociales fue tanbi én cultivada en
Espafia, poco tienpo después de que |lo hiciera Florentino
Gonzalez en Colonbia. Posada de Herrera advertia en sus
| ecciones que "no nos vanpbs a ocupar de vanas teorias, de
princi pi os pur ament e abstract os, si no de doctrinas de
aplicacion, de intereses sociales".* Por su parte, Alejandro
A ivan sefial aba que "hasta estos Ultinos tienpos puede decirse
que no se ha aplicado con fruto el analisis a la investigacion y
clasificacién de las diferentes operaciones que en una nacioén
practica el poder suprenp para |a conservacion, direccién vy
mejora de las fuerzas e intereses sociales".®> El hecho de
adm nistrar es tan antiguo conmb |la existencia msm de |os
gobi ernos, en tanto que la ciencia de |la adm nistraci 6n publica
es reciente. Ella se basa en los tres actos de poder supreno:
pensar, resolver y ejecutar. Por el prinero se preparan y
proponen | as | eyes, por el segundo se forman y por el tercero se
hacen cunplir.® La divisién de poderes es un principio vital
porque la libertad politica descansa en I|a ausencia del
despotisnb; en un mundo donde existe libertad politica, Ila
adm ni straci 6n publica tiene una funcion distinta la tarea que
le es propia en el despotisnp, comb |lo fue durante el Estado
absol uti st a.

La trascendencia del nero caracter fiscalista de Ila
adm ni straci 6n publica hacia tareas en las que se incluye la
proteccion y el fonento, consistié en el reconocimento de la
propia admnistraci6n publica sobre la inportancia que ella

4 Posada de Herrera, obra citada, tono I, p. 15.

® divan, Alejandro. De | a Adninistraci6n Publica con Relacién a

Espafa. Madrid, Roix Editor. 1843 [1842]. pp. 1-2.
5. 1bid.
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m sma encerraba, asumiendo a partir de entonces d caracter de
una verdadera "ciencia social" relativa al conjunto de cui dados
que exige la cosa publica, y considerandola no sé6lo conmo el
ejercicio de la autoridad, sino conb una forma de asumr Ila
responsabi | i dad de gobernar. ’ Qui en adm nistra reconoce

dependencia, ha dicho divan. El autor habla de wuna acciédn
adm ni strativa profundanente conpronetida: la adm nistracion
publica, o de la "cosa publica", habra de satisfacer |Ias

necesi dades interiores de |la sociedad, vigilarda |a buena marcha
de | os negocios para el beneficio de |os asociados, pero se
sonmeterd a las reglas dictadas por el poder suprenmp que no es
otra cosa que |a personificacion de |a propia sociedad.

Hay wuna division de materias sociales tocantes a Ila
adm ni straci 6n puablica: existe, por un lado, |la adm nistracion
general se clasifica en adnministracién civil u ordinaria, que es
| a fundanental, y estéd encargada de |la conservacién y nejora de
la sociedad; y por el otro, las adm nistraciones especiales o
prof esi onal es de otros ranos que mnarchando paral el anente con |la
prinmera, le sirven cono auxiliares: ellas son |a adm nistracién
de la hacienda, de la justicia y culto, y de las fuerzas
armadas.® Sin enbargo, cuando se trata indeterm nadamente de
adm ni straci 6n, Aivan aclara que se entiende por antononasia a
| a admi ni stracion civil.

Al igual que autores que |le precedieron, Aivan se preocupa
por el problema de la centralizaci6n, asunto que él enprende
analizando |a separaci6n entre intereses generales e intereses
particul ares. Estan los prinmeros sunergi dos en el cuerpo socia
y los segundos entre las l|ocalidades y |os individuos, aungue
entre anbos hay que considerar |o que el autor denom na
demarcaciones territoriales. Existe un escalonamento de

' Ibid, pp. 5-6.
8 1bid, pp. 809.
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intereses que principian en |a base con los individuos vy
concluyen en l|a cuspide, en el seno de l|a sociedad en su
conjunto, siendo superiores estos ultinbs y conforne esta idea,
tal debe ser |a organizacion y el funcionamento de |a
adm ni straci 6n publica; éste, segun el autor, es un fundanmento
en el que descansa |a doctrina de |a admi nistraci én publi ca.

Acredita divan tal inportancia a |a adm nistraci én publi ca,
que hizo una afirmaci é6n trascendental: "en adm nistraci én, que
es una ciencia de aplicaciones y netodos, son alun menos
adm sibles I os raptos de inmmginacion, y nenos discul pables |os
desordenes. Fundada en el conocimento del corazén del honbre, y
en el estudio de las necesidades publicas, su msion es
satisfacerlas sin distincion, conservar |a arnonia que conviene
en la sociedad y auxiliarla para que, nejorandose, prospere.
Arraigada wuna buena administracién, no nos cansarenps de
indicarlo, poco afectan al estado las oscilaciones de la
di scusi 6n politica; al contrario, sin una buena adm nistracién
| as sacudidas politicas se traducen en trastornos social es".® En
efecto, Alejandro de Tocqueville ya habia dado fe de esto
cuando, tratando de Francia denpstr6 que la Revolucion
adm nistrativa engendrada por |os efectos negativos de Ila
reforma de 1787, precipitaron a | a Revol ucién politica de 1789.°

La ciencia de |la admnistracion publica es una disciplina
gue abraza grandes conocimentos sobre |os recursos vy

necesi dades de un pais, tales como el clim, |os productos
naturales, la oro e hidrografia, la poblacidén, los usos vy
cost unbres, las <caracter de las diferentes <clases de Ila

sociedad, y el grado de civilizacion alcanzado. Tal comb |a
visualizaba Luis de la Rosa, |la adm nistraci 6n publica conlleva

° 1bid, p. 42.

10 Tocqueville, Alexis de. El Antiguo Réginen y la Revol ucién.

Madrid, Alianza Editorial. 1982 (1856). Dos tonos.
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un conpronmiso de nejoram ento social en todos sus aspectos, vy
debe "poner a la sociedad en un estado de animacion, de vida y
progreso”, crear i nstituciones, construir  obras; | evant ar
carceles y penitenciarias, casas de correcci6n y organizar una
policia eficiente que garantice la vida y las propiedades de |a
soci edad. ! Se requiere fomentar la agricultura, el conercio, la
industria;, todo aquello que la ciencia de la adninistraciodn
publica de sienpre tiene conbp objeto de estudio.

La buena admi ni straci 6n que preocupa a de |la Rosa no es nera
pal abreria, pues una sociedad podria subsistir con un gobierno
mal organi zado si  nmantiene acertadas relaciones diplonaticas,
pero no ocurre lo msno con una adm nistraci 6n torpe que frena
su progreso, decae la civilizacién y la corrupcion se extiende.
El caso de Meéxico, del que hace una |arga argunmentaci 6n sobre
| os efectos de una admnistraciéon negligente que él vivido y
sufrio durante el siglo XIX, corroboré6 su tesis. La sociedad
persiste con un nal gobi er no, pero no con una nmala
adm ni straci 6n, aunque en ella converjan |la espontanea e
ilustrada cooperacion de todas las clases del Estado, porque
gobierno y admnistracién conviven interactuando. Los altos
asunt os gubernanmental es se transniten a |la sociedad por la via
de la administraci 6n publica, 1o que afecta al gobierno atafie a
la administracion y a la inversa. Aunque el gobierno manda y se
hace obedecer, no toca a |la adninistraci 6n publica |lo que dirige
a la sociedad hacia su prosperidad; |a esencia del gobierno,
literal y conceptualnmente, es dirigir y la de la adm nistracio6n
servir.

De | a Rosa habia ofrecido realizar una exposicién critica de
la administraciéon virreinal, y lo hace nediante juicios que
denuestran sus deficiencias con | os Habsburgo y | os Borbones. No

11 Rosa, Luis de la. La Adninistraciéon Pablica de Mxico vy

Medi os de Megjorarla. Mexico, sin datos editoriales. 1853. pp. 1-
2

118

DR © 1990. Universidad Nacional Autbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/KQJXm9

debe sorprendernos por qué |la Metropoli habia decidido
entorpecer el desarrollo de la Colonia; pero "Espafia, nuestra
nmaestra e institutora”, rebaso la mala situacion y ha enprendi do
nejoras e innovaciones tanto en la Peninsula conb en sus
colonias, en tanto que Mxico nantiene todavia |las trabas
adm ni strativas heredadas por el virreinato. En Espafia no soélo
se hicieron grandes e inportantes innovaciones Yy nejoras
adm ni strativas, sino que nuchos escritores espafol es exam naron
a la teoria de la adm nistraci én publica que se ensefla alla y
aln en Cuba, comp deberia ensefiarse en México. '?

La ciencia de | a adm ni straci 6n publica es disciplina que ha
madurado con el tienpo, es una ciencia exacta y segura. Un
estadi sta encargado de dirigir a l|la admnistracion publica
debera conocer con profundidad a esa ciencia, asi conmpb |as
teorias administrativas del pasado y la historia econbmica y
adm ni strativa de otras naciones, a |la vez que sus instituciones
adm ni strativas. Pero deberd entender principalnente que |as
teorias adm nistrativas se adaptan a cada pais, incluyendo sus
condiciones fisicas y naturales. De la Rosa consulté a |as
teorias de | a adm ni straci 6n publi ca desarrol | adas
princi pal nente por autores espafioles y franceses, y procuro
formar una idea exacta de los planes e instituciones
adm ni strativas de Francia, Beélgica, Espafa, Inglaterra y |os
Est ados Unidos.?® Este ultimp es el Unico pais extranjero que
visitd, por lo que se le podria atribuir alguna predileccion,
pero dice estar "lejos de creer que alli la admnistracion
publica haya llegado a |la perfeccién. Todo lo relativo a la
adm ni straci 6n general de aquella Republica esta casi en
enbri én". **

2 1bid, p. 13.
¥ 1bid, p. 14.
4 | bid.
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La adm ni straci én publica estd estrechanente rel aci onada con
el progreso de la sociedad, y los inventos y las innovaciones
deben considerarse en pro de cunplir con su proposito y evitar
gue el gobierno no sea objeto de especul adores y charl atanes
proyecti stas. Se deben considerar |os progresos norales de la

"econonia industrial", tales conmo el vapor, |l as bonbas
hidréaulicas, |los pozos artesianos, los ferrocarriles, |os
tel égrafos magnéticos y el alunbrado de gas; asi conp |as
nej or as i nt el ectual es y nor al es, cono | as escuel as

| ancast eri anas, establ eci mentos para ciegos y sordonudos, casas
de partos, cajas de ahorro y nuevos sistenmas penitenciarios.

La nueva disciplina es tanbién un aliciente cuando |os
tiempos dificiles aparecen, pues es en ellos donde Ia
adm ni straci 6n puablica debe brindar sus nejores frutos. Escribio
su obra y la conenzé a inprimr en circunstancias en que todavia
se podia esperar que la paz y el orden se conservarian; que se
podria fonentar |a instruccion publica y nejorar a todas |as
clases de |la sociedad por nedio de una buena admn nistracioén
publica. En efecto, |a naciodon estaba cansada de disputas vy
conflictos, y deseaba disfrutar | os beneficios de la
civilizaciéon y que se reanimara el espiritu de enpresa,
trabaj andose los camnos, los telégrafos y el wvapor. Eran
necesari as asi m sno | as exposi ci ones i ndustri al es, | os
hospicios, las penitenciarias, |la construcci 6n de nuevos teatros
y la maquinaria agricola e industrial. Pero todo habia fallado y
sobre los esconbros de las instituciones caerian |as obras de
utilidad publica, las nejoras admnistrativas que se habian
real i zado ya, o que se iban planteando cada dia.?*®

Su libro tenia "por objeto establ ecer verdaderos principios
de |la buena adm ni straci 6n, exportar |as opiniones mas fecundas
sobre materias admnistrativas, gue aun no estan bien

15, Ibid, p. 3.
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di l uci dadas; resumr, en fin, las doctrinas de |os escritores
mMas em nentes que en nuestra época han conenzado a formar con
sSus escritos una nueva ciencia, la ciencia de |a adm nistracion.

Pero no he considerado en este ensayo a |la adm nistraci 6n conp
una pura teoria, sino conb una ciencia que tiene una aplicacion
practica en el estado de cada pais. A tratar sobre cada
materia, asiento los principios que creo nas seguros, y hallo
| uego su aplicacién a la situaci 6n actual de México".®

Dando un paso trascendental en favor de la identidad vy
definicion de la ciencia de |a adm nistraci 6n publica, patentiza
con profundidad y sapiencia el objeto de estudio de la ciencia
de la admnistracion y el propio al derecho adm nistrativo. Por
su parte, Teodosio Lares publicé en 1852 sus Lecciones de
Derecho Admnistrativo, donde examna las materias |egales
relativas a la adm nistracién, en tanto que de |la Rosa exani no
la teoria de la administracion publica en su aplicacion a la
moral y la econonia.!” Por consiguiente, la obra de Lares servira
de consulta béasicanmente a los jurisconsultos, los tribunales y
| os interesados en cuestiones juridicas de |la admnistracion, en
tanto que |a obra escrita por de |la Rosa serd materia provechosa
para funcionarios publicos, pero con |a salvedad de que se trate
de nmejoras e innovaciones, de beneficios y adelantos en materia
de practicas de |a adm ni straci 6n publi ca.

Hasta la mtad del siglo XIX la ci encia de | a adm ni straci én
publica se habia gestado y desenvuelto conp una disciplina de |a
sociedad, en tanto que |o publico enmanaba de una nezcla de
cl asicisno greco-romano y del energente civisno de |a Revol uci 6n
francesa. Pero desde |a década de |os afios de 1860 esa ciencia
volvid a tener conp centro de gravedad nuy préxino y hernanado,

' |bid, pp. 45.
17 Ibid, p. 5.
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que atrajo hacia si lo publico y arrastré con él a la
adm ni straci 6n publica m snma. Es el concepto de Estado.

En efecto, para Lorenz von Stein, a quien se acredita esta
trascendental recuperacié6n, "la tarea de la ciencia de Ila
adm ni straci 6n consiste en denpbstrar para todas |as funciones
del poder politico que forman el contenido de |a adm nistraci én,
la relaci6n de causalidad intinma y vital que corre entre |as
funciones especificas y la actividad administrativa, y la mas
alta distincion y perfeccion de todos |os individuos, donde se
tiene conciencia s6lo del Estado, nunca de organizaciones
pol itico-sociales inferiores".'® Pero Stein pensaba que la acci6n
adm ni strativa del Estado es el canpo nmas vasto del examen no de
una, sino de varias ciencias que constituyen el "sistema de |a
ciencia politica positiva", que esta formado por el estudio del
ejército, las relaciones internacionales, las finanzas, Ila
adm nistracion de justicia y la admnistracion interna, |as
cuales al misnp tienpo constituyen ciencias auténomas. No debe
confundirse a la adm nistracién interna con la ciencia genera
de la admnistracién, porque la admnistracion interior no es
sino una parte de | a segunda

Las cinco ciencias politicas tienen conpo finalidad facilitar
|l o que constituye el libre y perfecto desarrollo del individuo.
He aqui el nucleo del concepto de los asuntos internos y la
acci 6n relativa que se denonina admnistracién interior.!® Dentro
de la ciencia de la admnistracién publica, la adm nistracién
interior conprende dos grandes apartados, uno general, otro
especial. El prinero tiene un caracter general, y estudia el
nodo y | os nmedios con los cuales el Estado |lega a | a actuaci én
de |os deberes conunitarios y que a su vez conprende a la

8 Stein, Lorenzo. La Scienza della Pubblica Anmmnistrazione.
Torino, Unione Tipografico-Editrice. 1897. p. 17.

19 |bid, p. 37
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estadistica, la policia y la alta superintendencia. La parte
especi al , por su | ado, esta integrada por el derecho
internacional, las ciencias del ejército, la ciencia de |as
finanzas, la adm nistracién de justicia y la admnistraci 6n de
| os asuntos interiores.

Al estudiar a la adm nistraci én publica conp relacién entre
el Estado y |a sociedad, Lorenz von Stein refrenda el sentido
ori gi nal que Bonnin habia establecido al fundar la ciencia de la
adm ni straci 6n publica, pero enfatizo su despl azam ento hacia el
estudi o preferente del Estado.

El catedrético italiano Carlo Ferraris estuvo
per manentenente interesado en la ciencia de l|la admnistracion
publi ca. Desde 1878 habia nanifestado sus preocupaci ones
intel ectuales sobre la materia durante la inparticion de su
catedra en la Universidad de Pavia. Conb a otros pensadores
italianos, |e obsesioné |la separacion de la ciencia de la
adm ni straci 6n publica y el derecho administrativo. A este
corresponden las personas y las acciones, en tanto que Ila
ciencia de l|a admnistracion publica tiene un objeto
identificable: "en una palabra, el sujeto de la ciencia de la
administraci 6n es el Estado, no el poder ejecutivo".?® Mentras
gue el derecho adm nistrativo se ocupa de las nmaterias de la
adm ni straci 6n, es decir, lo relativo a la fornma especial de
jerarquia, y las relaciones entre el Estado y |os individuos; |a
ciencia de la admnistracion publica se refiere a Ilas
obl i gaciones, |os deberes y |os alcances del Estado en materia
politica, por un lado, y la materia social, por el otro.?! H
derecho administrativo considera a |la adm nistraci 6n cono poder
ejecutivo en su estructura y conpetencias; en contraste, "la

20 Lecciones sustentadas en la Universidad de Pavia en el afo

| ectivo de 1878. Brunialti, Attilio. Prefazione. Stein, Lorenzo.
La Scienza della Pubblica Amm ni strazione, p. XXXVII.

21 1 bi d.
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ciencia de la adm nistraci 6n |la considera cono |a injerencia del
Estado en |os hechos politicos y sociales".?? Toca a la ciencia
de la administracion la accién admnistrativa, en tanto que al
derecho adm ni strativo corresponde | a or gani zaci 6n
adm ni strativa

Las ideas anteriores dan el crédito a Ferraris de haber
Ilevado a Italia las ideas de Lorenzo von Stein. Ferraris es
autor de un articulo que se denomna "La Estadistica y la
Ciencia de la Adm nistraci on en | as Facul tades de Derecho", ("La
Statistica e la Scienza dell'Anmnistrazione nelle Facolta
G uridiche", Gornale degli Economste, vol. V, 1877). Pero su
obra fundanental fue editada en Turin en 1880, |leva por titulo
Ensayos sobre |a Econom a, Estadistica y Cencia de la
Admi nistracion (Nei Saggi di Economia, Statistica e Scienza
del | " Anmi ni strazione). Aqui argunenté que la ciencia de la
adm nistraci 6n publica en Italia tiene un doble origen: uno
antiguo, que proviene del derecho adm nistrativo francés, otro
nuevo que enana de la ciencia de la admnistracion publica
al emana.

La formacion juridica es insuficiente, él critica a los
"idolatras del derecho adnministrativo a la francesa". La
estadistica y la economia politica han nostrado |a posibilidad
de encontrar nuevos cam nos, han probado que se pueden
trascender las limtaciones del derecho adm nistrativo, pues en
la actividad del Estado tanbi én se debe considerar a la riqueza
y |l a poblacion. "Alemania se adel anta en este progreso, mentras
que Francia e Italia se mantienen recluidas dentro del cerco de
una disciplina enpirica, al grado de aceptar cono division
cientifica, la division practica de la materia admnistrativa
gue presentan |los mnisterios, en tanto que Al emani a puede crear

22 | bi d.
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un sistema organico de ciencia adnministrativa (...)".2® B error
fundanental del estudio juridico de |la adm nistraci6on publica,
propio de Francia e Italia, consistio en la identificacion del
poder ejecutivo y la administracién publica. En Alemania se dio
un paso adelante al distinguirse el poder ejecutivo y la
verdadera y propia admnistracion publica, y se ha distinguido
el estudio del poder ejecutivo considerado conp organisno, del
estudi o del poder ejecutivo visto en su accion, en su objeto y
Su materi a.

De acuerdo con estas nociones, la <ciencia de Ila
adm nistracion publica es "la ciencia de la accidn social
positiva y directa del Estado".?* Ella ocupa un lugar en el seno
de las ciencias politicas, junto con la ciencia de la policia,
la ciencia de las finanzas, |a ciencia de |a admnistracion
mlitar y la ciencia de la administracién civil. Ferraris apelé
a las categorias de Estado y sociedad conp fundanentos sobre |os
cuales se levanta la ciencia de la adnmnistraci on publica, que
se ocupa de toda aquella institucion social relacionada con |a
actividad del Estado. La ciencia de |la adm nistraci 6n publica se
auxilia con la economia politica, |la denografia, |a pedagogia y
el derecho adnministrativo. Se apoya en |os el enentos social es,
procura que |la accion del Estado sea permanente, sistematica y
prudent e.

Este nobdo de visualizar a |la admnistracion publica en
Col onbi a, Espafia, México, Alenania e Italia, fue conpartido en
| os Estados Unidos cuando cul mnaba ya el siglo XIX El estudio
de la administraci 6n publica alli tanmbién tuvo conb una de sus
fuentes principales al derecho administrativo. Su representante
es Frank Goodnow, quien fue tanbién un cultivador conspicuo de

23 La referencia estda en la obra de Brunialti, ya citada, p.
XXXI .

24 |bid, p. XXXV.
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la ciencia politica. Hay quienes piensan, y no pocos, que a él

debe acreditarse el nacimento de la ~ciencia de Ila
adm ni straci 6n publica estadouni dense, no a Wodrow W I son. Tuvo
la distincion de ser el primer presidente de |la Asociacion
Norteanericana para |la Admnistracién Puablica; fue quien
escribidé en 1893 el prinmer libro de derecho adnministrativo en su
pais -Derecho Adm nistrativo Conparado-, y quien elabord el
primer tratado de ciencia de |la admnistraci on puablica: Politica
y  Admi ni straci on: un Estudio del Gobierno (Politics and
Adm nistration: a Study of Governnent, 1900).

Su prinera obra no abarca al derecho adm nistrativo en su
conjunto, sino que particularnmente abraza a |os netodos de
organi zaci 6n adm ni strativa adoptados en |os Estados Unidos, e
Reino Unido, Francia y Alemania. El propo6sito que lo anind a
escribirla fue que "los grandes problemas del derecho publico
moderno son de un caracter casi exclusivamente administrativo".?®
Evocandonos el ideario de Lorenz von Stein, observdé que asi conp
el periodo pasado fue una época de reforma constitucional, su
presente fue de reforma admnistrativa. En |as condiciones
reinantes en su época habia grandes exigencias para l|la esfera
adm ni strativa del gobierno, exigencias que pueden ser atendidas
posi tivanente por nmedi o del conoci m ento del derecho
adm nistrativo y la ciencia de |a adm nistraci on.

El que en su obra conserve en uso la categoria "ciencia de
| a admi nistraci 6n" habla claranente de la influencia europea en
el pensamento adm nistrativo estadounidense, introducida por
nmedi o del propio Goodnow. En | a el aboraci 6n de su texto se baso
primarianente en la consulta de |libros de derecho adm nistrativo
extranjeros, porque |os consider6 mas provechosos. Pero no hubo
una adopcion irreflexiva, sino el nacimento de un netodo de

25 ®odnow, Francisco. Derecho Adninistrativo Conparado:

Analisis de los Sistemas Admnistrativos. Madri d, Espafia
Moderna. Sin afio (1893). Dos tonbs. Tonp |, p. 2.
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trabaj o académi co aplicable al derecho norteanericano, aunque se
notara a menudo que dominé un punto de vista extranjero.?® En la
situacion que se vivia entonces en su pais, |los autores
extranjeros debian ser consultados necesarianente. Goodnow
reconoce principalnmente las influencias de John Burgess y Ernst

Freund, pero el lugar especial lo reserva a Rudolf von Gneist,

prof esor de |la Universidad de Berlin.

Combo su libro se refiere a 1los nmétodos de accion
adm ni strativa, refuerza esta idea argunmentando que l|la obra
concierne al estudio conparado de la organizacidén y la accion
adm nistrativa en |os paises conprendidos en su contenido. De
este nodo, dentro del significado de sus propésitos, |la obra es
una contribuci 6n conjunta al derecho adnministrativo y la ciencia
de | a admi ni straci 6n publica.

CAMBI AR PARA PERSI STI R

La ciencia de la admnistracion publica ha tenido una
notoria capacidad para persistir, no sélo nediante la
continuidad renovada de un objeto de estudio basado en el
i nterés publico, sino tanmbién a través del canmbio creativo. Este
canbi o se ha realizado esencialnente a través de |a adaptacién
de sus principios a las realidades de cada pais, y en atencion
al paso del tienpo. Esto es perceptible en | os Estados Unidos,
el Reino Unido, |a antigua Unidén Soviética y las otrora
denocr aci as popul ares de Europa central

La Adm nistraci 6n Pablica en |a Cultura Angl osaj ona

Los Estados Unidos son un pais receptor de la ciencia de |la
adm ni straci 6n publica. La obra que nejor representa el anbiente
en el cual ingres6 esa disciplina en |os Estados Unidos es "El
Estudio de la Adm nistraciéon" ("The Study of Admnistration"),

26 |bid, p. 3.
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de Wbodrow W/ son. Consiste en un articulo que tiene el doble
nmérito de introducir a la ciencia de |la admnistraci 6n publica y
sentar bases sobre las cuales pudo plantearse en el terreno
intelectual la necesidad de la carrera admnistrativa. E
trabajo apareci6 en junio de 1887, nucho tienpo después que |lo
hicieron otros trabajos pioneros de la ciencia de Ila
adm nistracion en Europa y Anmérica latina; WIlson msnp
explicara el porqué de senejante tardanza.

El estudio de lo concerniente a la adm nistraci én publica
sugiere tres puntos de interés: historia del estudio, o0 sea,
tomar en consideracion |os aportes precedentes; precisar con
exactitud en qué consiste el objeto del estudio; y establecer
| os nmétodos idbéneos para dicho estudio, asi conb las ideas
pol iticas mas pertinentes para abordarlo.?’” En efecto, la ciencia
de la administracion fue el fruto nas reciente de la ciencia
politica hacia finales del siglo XIX Fue pues un producto de
esa centuria, de la generacién del propio WIson. Pero se
pregunta ¢por qué |llegd tan tarde a | os Estados Uni dos? ¢Por qué
esper6 hasta ese ocupado siglo para demandar atencién por si
m sma? El interés por la ciencia de |la adm nistraci 6n publica no
se suscitd durante la prinmera nmtad de la centuria pasada,
porque | o que ocupaba a estudiosos de la politica era la
Constituci 6n del gobierno, |la natural eza del Estado, |a esencia
y la sede de |a soberania, y el poder popular. Lo central era la
l ey, conop se formaba y quién |la elaboraba. El interés radicaba
en conp deberia la ley ser adm nistrada con sabiduria, equidad,
rapidez y sin friccion, en tanto que l|a adninistracioén se
postergaba cono un detalle préactico que |os enpleados podrian
resol ver después de que |os doctores acordaran |os principios. ?®

27 Wlson, Wodrow. "The Study of Administration". United
States, Political Science Qarterly. Vol. 2, num 2. 1887. p.

197.
28 | pid, pp. 197-198.
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Wlson afirmd que "la administracion es la parte mas obvia
del gobierno; es éste msnp en accio6n; es el aspecto mas visible
del gobierno, el ejecutivo, el operativo;, y es, por supuesto,
tan antigua conp él nmismp".?° Sin enbargo, esa ciencia no habia
sido cultivada hasta entonces en su pais, porque aun no se podia
encontrar un netodo cientifico inparcial en sus practicas
adm ni strativas. No habia ni siquiera un sentido elenental de
buena adm nistraci én, sino un estado cadético y de corrupcion
"no, los escritores estadouni denses no han tomado parte hasta el
nmonento en el avance de esta ciencia".®® La ciencia de la
adm ni straci 6n publi ca ha si do cul tivada en Eur opa,
princi pal mente por profesores franceses y al emanes, asi conp -
agr eganos nosotros- por cat edraticos espafol es,
hi spanoaneri canos e italianos. El desafio par a | os
est adouni denses serd el adaptar la ciencia de |a adm nistraciédn
publica europea, propia del absolutisnmb, no de un Estado
al tanente descentralizado conp el estadouni dense.

El pensador admnistrativo angloanericano crey6 que |os
gobi ernos mhs desarrollados han pasado por tres etapas: |la
prinmera es aquella propia del absolutisno y de |a adm nistracion
adaptada a él. La segunda consiste en la época en la cual la
implantacion de las constituciones elimna a |os estados
absolutistas, a los que se procura sustituir por gobiernos
popul ares, y por lo cual el establecimento de |a adm nistracion
publica debe esperar en pro de esos principios. Finalnente, la
ultima fase se caracteriza por el enpefio del pueblo soberano en
organizar a l|a admnistracion teniendo conb base a la

Constituciéon politica.3 Por consiguiente, |os gobiernos nas
avanzados en l|la préactica adnmnistrativa en |la época de WIson
eran | os que antafo tuvieron reginmenes absolutistas, ilum nados
2% | bid.
30 I bid.

31 |bid, p. 204.
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con la idea de que |os gobernantes son propi anente servidores de
| os gobernados. En |os reginenes absolutistas |la adm nistraci6n
publica se organiz6é para servir al propdsito general con la
sinplicidad y la efectividad propias de las iniciativas regidas
por una voluntad Unica.3 Debido a que el gobierno era
propi anente absolutista, ello facilitd la pronta organi zaci 6n de
| a adm ni straci 6n publica, cosa no ocurrida ni en el Reino Unido
ni en |os Estados Uni dos, donde |os angl osaj ones denostraron nas
conpetencia en la elaboracion de constituciones, que en la
organi zaci 6n de adm ni straci ones publicas. En |os Estados Unidos
era inaplicable el sistema prusiano porque ahogaria a |a naci on,
de nodo que arreglar a la adm nistraci 6n publica en su pais fue
una tarea mas ardua que en Europa. En todo caso, |la soberania
popular y la opinién publica han inpedido un aprendi zaje rapido
de | os negoci os adm ni strati vos.

Los norteamericanos son un pueblo préactico, dice Wodrow
W1 son, que nmas que estudiar el arte del gobierno, gobierna; més
que reflexionar, actua. Por eso ha dado tantos tropiezos.
Convi ene, entonces, enprender estudios sobre el gobierno que
si endo conpar ados, produzcan | os par al el os del Est ado
denocréatico con el Estado que no lo es: "en cuanto concierne a
| as funciones admnistrativas, todos |os gobiernos tienen un
fuerte parecido estructural; ms que eso, si deben ser
uni formenente eficientes y utiles, deben tener un gran parecido
estructural".® En su organizaci6n son idénticos un Estado
denocrético y un Estado absolutista, conb |o son en sus cuerpos
un honbre libre y un esclavo. Se puede pedir prestada |a ciencia
de la adm nistracién publica para obtener de ella provecho y
ventajas, si de ella se toman diferencias que separan a la
denocracia y al absolutisnp. De Europa se deben adoptar no sus
principios politicos, sino | os procedi mentos adm nistrativos.

32 |bid.
33 |pid, p. 218.
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El mét odo conparado fue i deal para estudiar a la
adm nistraci 6n publica e incorporar a la ciencia de la
adm ni straci 6n en |os Estados Unidos, tarea hecha por WIlson a
fines del siglo XX

El Rei no Unido, por su condicién geografica insular y por el
sentido de independencia y peculiaridad que tienen sus
habi tantes, ha producido wun pensamiento adnmnistrativo de
acuerdo con estas condici ones. Conp es sabido, |as instituciones
adm nistrativas britanicas son célebres por su autogestion,
acorde con el intenso sentido de participacion politica
ci udadana de l|os ingleses, escoceses y galeses, ademas de |os
norirlandeses. El hecho de que el Reino Unido contenga a
Inglaterra, Escocia, Gales e Irlanda del Norte, wunidas vy
aut bnomas a |la vez, habla nucho de este espiritu de autogobierno
propio de |los britanicos.

M Bluntschli ya habia advertido del enornme contraste habido
entre la centralizada Francia y |la descentralizada Inglaterra
El que fueran asi determndé |a omipresencia de |la
adm ni straci 6n publica en la prinera y la virtual "ausencia" de
| a segunda en | os asuntos de |os particulares. No obstante, esto
no ha significado que en el Reino Unido no se hayan fornmado
dest acados profesantes de la administraci 6n publica. Pero hasta
la aparicion del articulo "La Ciencia de la Admnistracion
Publica" de WH. Mreland, publicado en 1921, alli no se habia
incursionado en el cultivo estricto de la ciencia de Ila
adm ni straci 6n publica. Dicho de otro nodo, el Reino Unido es
uno de los paises que conenzd a cultivar a la ciencia de la
adm ni str aci 6n publica mas tardianente.

Como el propio Mreland nos | o hace saber, apoyado en la
i dea de que con frecuencia la practica se adelanta a |la teoria,

y en |lo que toca la administracion publica ello no es la
excepci 6n, so6lo encontrd estudios préacticos de adm nistracion;
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pero ningun tratado de teoria. En efecto, |os estudios a |os que
se refiere son los siguientes: Inforne del Comté Gubernanenta
de Maquinaria (1918); Reporte de la Com sion Real del Servicio

Civil (1914); Informe de esta misma Com sion sobre | os Servicios
Pablicos en la India (1915); Reporte del Comté del Prograna de
Exdnmenes para la Prinmera Clase del Servicio Cvil (1917);

Informe del Conmté de Oganizacion y Asesoramiento de |as
Oicinas Gubernanentales (1919); e Infornmes del Gabinete de
Guerra (1918-1919). De &esta lista de docunmentos, |os dos
primeros son obra de equipos de trabajo encabezados por Lord
Hal dane, uno de |os prohonbres que contribuy6 al desarrollo de
la administracién publica britanica, asi conb de su servicio
civil. Mreland hace referencia tanbién a dos obras: Gobierno
Local y Central de Percy Ashby (1906), e Industria y Conercio de
Al fred Marshall (1919).

Nuestro autor, entonces, asunme l|la tarea histdorica de
preparar el prinmer trabajo tedérico sobre I|a admnistracion
publica e introducir de tal npbdo |la ciencia de |la admnistracion
publica en el Reino Unido. Mreland explicdé que el retardo del
cultivo de la ciencia de |a adm nistraci én publica en su pais,
obedeci 0 a |la escasez de literatura sistematica sobre el tena.
Incluso los principales triunfos de | os adm ni stradores publicos
britani cos fueron |ogrados en paises distantes y pasaron casi
i nadvertidos. Los britanicos han estado familiarizados con la
of icina de correos, el recaudador de inpuestos, y ocasional nente
con un inspector. Sin enbargo, cono individuos, ellos se han
interesado nmuy poco en el trabajo del gobierno central, y Ilos
honbres destacados que |lo han dirigido no han revelado |os
principios de su arte. 3*

Fundado en la tradici 6én europea continental de |a ciencia de
| a administraci 6n puablica, explicé que "el canpo de la ciencia

34 Moreland, WH. "The Science of Public Administration". United
Ki ngdom Quarterly Review. Vol. 235. 1921. p. 413.
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puede ser mAs claranmente definido <con referencia a |as
rel aciones entre la policy y la adm nistracion. La policy decide
sobre los objetivos a lograr; la adnministracion pone a |la policy
en ejecucién o, dicho en pocas palabras, hace las cosas. La
ciencia politica trata esencialnmente con los nedios por |os
cuales se formula la policy publica; y la enparentada ciencia
de la admnistracion publica comenza donde la politica
(politics) termina ".% Mreland tuvo que recurrir a distintos
mal abarisnbs intelectuales para tratar de justificar | a
di cotomia politica adm nistracion, por |lo cual alegd que en |la
préactica la division entre anbas es una |linea que con frecuencia
se superpone. Asi, |os adninistradores publicos pueden opinar
sobre la politica y los estadistas ser enpleados en la
adm ni straci 6n. Pero estos hechos sirven uUnicanente para hacer
nmas patente l|la necesidad de un claro reconocimento de la
di stinci6n. La doble funcidén de |os estadistas conp politicos y
cono adm ni stradores debe consi der ar se cono fuente de
confusi ones, porque se encuentra arraigada en el |enguaje
popul ar y porque un ministerio, siendo en esencia un organi snp
adm ni strativo, tanbién participa con gran actividad en la
hechura de la policy. La unién de la policy y |la adm nistraci én
en el mnisterio no afecta la validez de la distincion entre |os
dos procesos, de |o que se desprende que Morel and queda atrapado
en la paradoja de saber que en la realidad la policy y la
adm ni straci 6n son i nseparabl es.

Estas notas sobre Mreland podian haber ocupado un | ugar
dentro del capitulo donde se trata a la dicotoma politica-
adm ni straci 6n, pero la dejanps aqui debido a su nerito cono
introductor de la ciencia de la adm nistracion publica en el
Rei no Uni do.

35 |bid, p. 414.
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La Adm ni straci 6n Pablica en | os Reginenes Soci al i stas

La ciencia de la adm nistraci 6n publica ha sido un canmpo de
cultivo académ co en una variedad de paises, independi entenente
de su réginen politico. La Rusia de hoy en dia e heredera de
estudios sobre la admnistracion soviética, que bien pueden
contribuir a reorientar su presente y su futuro. En efecto, la
antigua Uni 6n Sovi ética estuvo intensamente conpronetida con en
el nmovimento universal de la ciencia de la admnistracion
publica, pero conservando |as peculiaridades de su desarrollo
hi st ori co.

Exi ste consenso entre |os estudiosos occidentales de la
ciencia de la adnmnistracion publica en la URSS, en que esa
di sci plina conmenzé a gestarse hacia | os afos de 1960. El prinero
en advertirlo fue Georges Langrod, quien entre 1962 y 1963
dedico varios articulos al fendéneno energente en ese pais. Desde
entonces existian sintomas de un posible reconocinmento de la
ciencia de la adninistracién publica en la Unién Soviética.3 En
efecto, se estaba gestando una concepci 6n intelectual conocida
como disciplina cientifica de la construcci 6n estatal y que fue
el gernmen de la ciencia de la admnistraci 6n publica. Hay que
recordar que la Unidén Soviética durante nucho tienpo no
reconoci6 la existencia de disciplinas particulares frente o
dentro del wmaterialisnmo historico. En |los afios de 1970 se
produjo un canbio y o que consistia en desarrollos subterraneos
o extraoficiales, conenzaron a obtener el estatuto de ciencias
especificas académ canente reconocidas. Una de ellas fue la
ciencia de |la adm nistraci 6n publica, que se inicidé conb nateria
de enseflanza en las wuniversidades, e incluso dentro de la
Acadenia de Ciencias de MsclU habia un Instituto del Estado y
del Derecho, que albergaba a una Seccio6n de Adm nistracion vy
Construcci 6n del Estado.

36 Langrod, Georges. "Quel ques Récents Tendances Adnministratives
en Réginme Communiste". Brusel as, | nt er nat i onal Revi ew of
Adm ni strative Sciences. Vol. XXVIII, num 1. 1962. p. 16.
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La construcci 6n estatal fue una concepcién cientifica que
sostenia la tesis de que era necesario hacer que |las nmasas
sociales participaran en la admnistracién del Estado, idea
central del pensam ent o adm ni strativo | eni ni sta. La
construcci 6n estatal conprendia a la agricultura, el conercio,
|l a educacion y la cultura, adenas del tenma central del andlisis
cientifico de la gestidn industrial. Conprendia también a |os
organi snos para-admnistrativos o sem-admnistrativos, entre
|l os que se conprendian a |as cooperativas y |as asociaci ones de
producci 6n. Esta concepcion intelectual estaba estrechanente
rel aci onada con el derecho adm nistrativo, y estudiaba |os usos
y las <costunbres conp factores inportantes dentro de |os
procesos de trabajo en |los soviets. Conpb disciplina de ensefianza
universitaria, la construccion estatal conprendia el exanen de
si msma conop ciencia, el lugar y el papel de |os soviets dentro
de la dictadura del proletariado, la relacién entre el Partido
Conunista y los soviets, |a admnistraci én puablica nacional y de
las republicas, y la relacion entre los soviets y |as masas.

El desarrollo de la disciplina fue nmuy rapido y hacia 1963
ya estaba dando frutos que no solanente se hacian sentir en la
URSS, sino tanbién en las denocracias popul ares.®’ Sin enbargo,
| o mas asonbroso fue que junto con el pensaniento adm nistrativo
de Lenin, habia ocurrido el renacimento de una ciencia de la
adm ni straci 6n publica cultivada desde | os dias de | os zares.

En la URSS | a influencia del derecho adm nistrativo fue nuy
i nportante, pero no obstruyé el desarrollo de la ciencia de |la
construcci 6n estatal, cuyo inspirador innmediato fue WF. Kotok,
cuyos trabajos se renmontan a 1948. El derecho admi nistrativo

37, Langr od, Geor ges. "La Renaissance de la Science

Adm ni strative en URSS et |es Denocraties Popul ai res”. Brusel as,
International Review of Adm nistrative Sciences. Vol. XXl X, num
1. 1963. pp. 21-29.
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sovi ético tuvo |la peculiaridad de trascender |os temas puranente
| egal es adentrandose en la organizaci é6n econénica, social vy
politica. El derecho adm nistrativo se estaba gestando incluso
conb una especie peculiar de ciencia admnistrativa, que abrazo
tanmbi én a | os el ementos juridicos.®

Entre | os pensadores adm ni strativos sovi éticos destacd G 1.
Petrov, profesor de |la Universidad de Leningrado, quien escribio
un interesante articulo sobre el objeto de la ciencia de la
admi ni straci 6n publica en la Uni6n Sviética.® Su trabajo tiene
dos el enentos fundanentales: refleja el estado de la disciplina
en la URSS hacia finales de |la década de |a década de 1960, al
tienpo que entrafia su concepcidn sobre la ciencia de Ila
adm ni straci on cono una disciplina forjada dentro de
mar xi smo- 1 eni ni smo con un caracter distintivo.

En la Union Soviética existid un intenso debate en torno a
la materia de la ciencia de la adm nistraci on publica. Al gunos
autores la concebian en sentido lato conb la ciencia de la
adm ni straci 6n del Estado, de npdo que le incunbia estudiar |os
probl emas generales de |la admnistraci 6n estatal socialista. En
esta linea de pensamento se situaba A E. Lunev (Problenas
Juridicos de las Ciencias Administrativas, 1966; Al gunos
Probl emas Teodrico-juridicos de la Ciencia Admnistrativa, 1966).
Oros cientificos, particularnente |os econon stas, estudiaban a
| a administracion a partir de su aplicacion a |la econonia, pero
Petrov aqui observé un error, pues |a esfera de la
adm nistracion no se limta a la econonia. Entre | os econoni stas
se contaba a A°M Berman (Al gunos Problemas de la Ciencia de la
Economia, 1965) y A A Gudunov, (Introduccion a la Teoria de la
Admi ni straci on, 1967).

3 1bid, p. 22

39 Petrov, GI. "L'objet de la Science de la Admnistration".
Paris, Annuaire de |’ URSS. 1969. pp. 215-223.
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Al gunos autores identificaban a la administracién con |a
direcci6n de la sociedad, concibiendo entonces a la ciencia de
| a administracion conmo ciencia de la direccidon de |a sociedad
Petrov enjuicid severanente esta perspectiva porque evapora el
canpo de estudio de la ciencia de la admnistraciéon y se
trasfiere en el seno de otras disciplinas sociales; entonces
pol emi za contra V.G Afanasiev (La Direccion Cientifica de |os
Probl emas Sociales, 1965) y D. A Kerinov (EIl Oojeto y Contenido
de la C encia Adm nistrativa, 1967).

Hubo quienes, incluso, dudaron de l|a existencia de la
ciencia de la admnistracion en la URSS, comb A K Belyk
(Organizaci6n Politica de la Sociedad y la Admnistracion
Soci alista, 1967), quien creia que el marxisno-leninisnmo era |la
Gnica ciencia de la sociedad y de la administracioén de |os
procesos sociales, por lo que la ciencia de la adm nistracion
publica en su especificidad sélo era aceptable conb un
desarrollo concreto en el marxisnp. Petrov contestd que Bel yk
parecia desconocer las ideas leninistas en torno al desarrollo y
di fusi 6n de | a organi zaci 6n cientifica del trabajo y del trabajo
adm nistrativo, |lo que pernmte que no haya confusion alguna
entre el mat eri al i sno histérico vy la ciencia de I a
admi ni st raci on.

Z.M Bor propuso la especificacién de la ciencia de la
adm ni straci 6n conb una rama de |as ciencias sociales, dentro de
su obra La administraci 6n de |la Produccién y |a Organi zaci 6n del
Trabajo, y definio a la adm nistracion cono la direccién de la
soci edad. | gual nent e, di stingui 6 a l|la ciencia de I a
organi zaci 6n, que estudia l|la creaci6on y ordenacion de |as
rel aci ones entre los admnistradores y los admnistrados, y la
ciencia adm nistrativa, cuyo objeto es el funcionamento y |as

nodi fi caci ones de aquellas rel aci ones organi zati vas. Por
consiguiente, "el objeto de la ciencia adm nistrativa son |as
rel aciones sociales de disciplina, coordinacién, infornaciodn,
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iniciativa y forma, dentro de |os esquenas de | as col ectivi dades
(o sistenmas engl obadores de |as colectividades), en el curso de
un trabajo directanente social dirigido a la realizacion de
pl anes econémicos y las nedidas relativas a la politica del
Parti do Conunista y del Estado".*°

Petrov desaprobdé esta definicién porque ignora la relacién
entre el 6rgano y su actividad, ya que la admnistracion y la
organi zaci 6n son inseparables, y porque |a segunda representa |la
especificidad de la prinmera. En tanto que es una funcion socia
particular, la admnistracion nace de las exigencias de la
arnoni zaci 6n, de la coordinaci6én del trabajo y de la vida
comunitaria de los pueblos.* En una sociedad sin clases la
adm nistracion tiende a transformarse en |a autoadm nistracion
de |l a sociedad. De esta manera, |a administracién constituye la
condi ci 6n necesaria de la sociedad en todos |os grados de su
evol uci 6n.%? Ella actta sobre |la base econdémica que a su vez la
determ na, pero sienpre en consideracion a l|as condiciones
sociales y politicas vigentes. La adm nistracién es necesaria
tanto para | a sociedad, cono para |as comuni dades que |a fornman:
sin adm nistraci 6n | os puebl os no pueden al canzar |os objetivos
conpl ejos, pero tampoco los sinples.*® Estas palabras nucho
recuerdan |as ideas bonninianas con respecto a l|la pertenencia
social de la administracién, mas alla de sus npbdos concretos de
existir.

Apr ovecha Pet r ov este argunment o par a refutar | as
concepci ones de Afanasiev, que considerd a |a organi zaci 6n conp
una de las funciones de la admnistracion. La definicion de

40 Referido por Petrov, obra citada, pp. 216-217.
‘4l Petrov, obra citada, p. 217.

42 1 bi d.

43 Ibid.
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adm nistracion se basa en el concepto de organizacién; en
efecto, Marx explicd que la admnistracién es la actividad
organi zadora del Estado y Engels argunentd que |a organizaci én
es actividad conbinada, en tanto que Lenin sostuvo que la
or gani zaci 6n es una practica. 4

Las ideas anteriores son |la base netodol 6gica de |a nociédn
de administracion de la sociedad, |lo que a su vez permte
sefialar que la "admnistracion es la actividad organizadora
orientada; es decir, una actividad tendiente al establecimento
o la nodificacion de los vinculos que aseguran |a arnonizacion
(coordinaci 6n) de lo colectivo y de la vida conmunitaria".* Con
base en esta definicidn, Petrov explicé que "la ciencia de la
adm ni straci 6n de |la sociedad debe ser definida conmp la ciencia
de la actividad organi zadora y orientada a | os honbres, en otras
pal abras, cono la ciencia de |a organizaci on 6ptima del trabajo
admi ni strativo". 4%

Las palabras anteriores se aplican al socialismb y a él
est an dedi cadas. Sin enbargo, nos recuerdan el ideario de Bonnin
qui en habia advertido |as posibilidades efectivas de una ciencia
de la adm nistraci én publica para todos |os tienpos y todos |os
| ugares. Micho tienpo después, Petrov confirmara |as ideas de
Bonnin, toda vez que en la forma concreta de existir de la
adm ni straci én soci al i sta testinoni a t ambi én | as tesis
bonni nianas. Dentro de |la sociedad y el Estado socialistas, la

44 Respectivamente: Marx, Carlos. "Notas Criticas 'El rey de

Prusia y la Reforma Social', por un Prusiano". En Marx, Carl os.

Manuscritos de Paris y Anal es Franco- Al emanes. México, Editoria

Gijalbo. 1978. Engels, Federico. El Oigen de la Famlia, la
Propi edad Privada y el Estado. Moscu, Editorial Progreso. Sin
afio. Lenin, Vol. |. Acerca de la Incorporaci6n de las Masas a la
Adm ni straci 6n del Estado. Moscu, Editorial Progreso. Sin afo.

4> 1bid, p. 18.
46 | bi d.

139

DR © 1990. Universidad Nacional Autbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/KQJXm9

ciencia admnistrativa debe estudiar las |eyes de actividad
organi zadora de los honbres, orientada a la edificacion del
soci al i snp.*’

La ciencia de la admnistracion se apoya en el conunisnp
cientifico, que estudia a |los procesos sociales. Pero tanbién
tiene relacion con otras disciplinas, no se mantiene en el
ai slam ento. Sus vinculos son estrechos con la historia porque
se fundamenta en el materialisnmo histérico, asi conb con la
economa, la ciencia del Estado, el derecho, I|a psicologia
soci al , la psicologia del trabajo admnistrativo y Ila
cibernética. La ciencia de la admnistracion de |a sociedad se
encuentra estrechanente relacionada con varias ciencias, pero
tiene un objeto propio: las |leyes de |a organi zaci 6n social, |la
activi dad organi zadora orientada de | os honbres.*®

Petrov concluye su exposicion tocando un tema de interés:
las relaciones entre la ciencia de la admnistracién, por un
lado, y la ciencia del Estado y el derecho adnministrativo, por
el otro. Tanmbién tiene una relacion estrecha con el derecho
constitucional, pero con referencia a éste y al derecho
adm ni strativo, no debe pensarse que la ciencia de la
adm nistracion es parte de ellos o que se confunde en sus
objetos de conocimento. El estudio de las leyes de la
organi zaci 6n social y la investigacion de |os nedios teodricos y
practicos para optimzar a l|la admnistracién, son objeto
especifico de la ciencia de la adnmnistracio6n de |la sociedad y
| e distingue de otras ramas de la ciencia.*® Conforme esta idea,
rechaza la version de MI. Piskotin, B.M Lazarev, NG
Salisceva y J.A Tikhomcov, (La C encia de la Admnistracion,
1965), quienes juzgaban que la ciencia de la admnistracion

47 1bid.
48 Ibid, p. 219.
49 |bid, p. 222.

140

DR © 1990. Universidad Nacional Autdbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/KQJXm9

forma parte del derecho admnistrativo, porque este Ultinp
estudia las relaciones originadas dentro de |os procesos de |la
adm ni straci 6n del Estado. Tal afirmacion es equivoca, el
derecho adm nistrativo no conprende el estudio de |la natural eza,
las tareas, los principios, |la organizacion y |los netodos de |a
adm ni straci 6n sovi ética, porque ello incunbe sélo a |la ciencia
de la admnistracién. En tanto esta estudia las relaciones
sociales y admnistrativas, el derecho adm nistrativo trata de
| as normas juridicas de | a adm nistraci on.

En lo referente a las relaciones entre la ciencia del Estado
y la ciencia de la adm nistraci6n, se sostiene que esta Ultinma
es una rama especial de la ciencia del Estado: |la ciencia de |a
adm ni straci6n estatal. Petrov no concuerda con esta opiniodn,
pues dentro del socialisno, las formas y métodos de organi zaci 6n
son comunes en |l os organisnos sociales y los entes estatales. Y
asi es, dado que los soviets representan esa mixtura de 6&rgano
del Estado, pero de representaci 6n social, o cual coincide con
la teoria leninista de la incorporacion de las nmasas en la
adm ni straci 6n del Estado.

Tal conpb | o henps podido apreciar, el trabajo de Petrov
testinonia la convivencia y la asociacion entre el materialisnp
historico y la ciencia de la admnistraci én publica. Y refrenda
que dentro de |as concepciones del marxisnmo en la antigua Unidn
Sovi ética, la idea seguida por l|a teoria leninista de Ila
adm ni straci 6n sovi ética fue la que ha dado |os mayores y nas
significativos frutos. La ciencia de la admnistraci6n publica
tal comp fue <concebida por Juan Carlos Bonnin cono una
di sci plina cuyo signho descansa en su existir, pudo ser cultivada
tardiamente en l|a desaparecida URSS, sin que se dejara de
atender su nodo particular de existir conb ciencia de la
adm ni straci 6n de | a soci edad sovi éti ca.

El desarrollo de la ciencia de la adnministracién en |os
pai ses socialistas de Europa oriental, a |os que se conocieron
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tanmbi én conop denocraci as popul ares, fue tan vigorosa conb en |a
Uni 6n Sovi éti ca. Tanbi én | as fuentes del pensam ent o
adm ni strativo invocan a Marx y Lenin, aunque principal nente al
prinmero. Ello obedece en buena parte a las diferencias de sus
reginenes con relacion a la URSS, dentro del patron general
representado por el socialisnb. Oro elenento diferenciador fue
la circunstancia historica de cada denocracia popul ar europea
tanto con referencia a la Union Soviética, conp entre ellas
m smas. La tradicion socialista era mas antigua en |a URSS que
en otros paises, toda vez que es producto de una revolucidn, en
tanto que en éstos fue el efecto del avance soviético al arrasar
al nacional-socialisnm en Europa oriental. Asimsno, y esto es
muy inportante, en algunos paises habia rem niscencias del
Caneralisnb y de la ciencia de |a adm nistraci 6n publica al emana
de Lorenz von Stein, |lo que facilitd el desarrollo de la
disciplina en ellos. Los paises aqui estudiados son Polonia,
Hungria, Bulgaria y Rumania, asi conp |las antiguas Yugoslavia y
Checosl ovaqui a.

En Pol oni a existieron vientos favorables para |la ciencia de
la admnistracion publica, lo que facilité que en 1959 se
estableciera la Sociedad Centifica de la Oganizacion y la
Gestidn. En esta institucién se estudié a la ciencia de la
adm ni straci 6n publica desde su fecha de fundacién. Aqui B.
Gawecki, profesor de la Universidad de Varsovia, escribid en
1960 un articulo titulado "La Ciencia de la Administracién y su
Lugar dentro de la Clasificacion de |las Ciencias", donde definio
a la ciencia de la administracion cono la disciplina relativa
"al conocimento practico de |la coordinacion y ordenani ento de
| as acci ones hunmanas, a fin de colaborar con |la satisfacci6on de
| as necesi dades sociales dentro del marco del derecho en vigor
dentro del Estado".®® Gawecki discernia a la ciencia de la
adm nistracion conop parte de la ciencia del Estado, cuyo

50 Ci tado por Langr od, " Quel ques Récent s Tendances
Admi ni stratives en Régi me Comruni ste", pp. 18-19.
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desarroll o fue paralelo al derecho adm nistrativo. Sin enbargo,
la ciencia de la admnistracion y el derecho administrativo no
son lo msm porque la prinmera estudia |os hechos sociales, en
tanto que el segundo se ocupa de las nornas de la accidn
adm ni strativa

St. Kowal ewski, autor de un ensayo "¢;Qué es la Cencia de la
Adm ni straci 6n?" (1960), trato sustancialnente |os problenas
relativos a la organizacion y gestion en |a admnistracion
socialista y destacd |la inportancia del Caneralisnp cono fuente
historica de la ciencia de la admnistracion polaca. Langrod
cree que Kowal ewski situd a la ciencia admnistrativa dentro de
marco relativo a la organizacién y el funcionam ento del aparato
del Estado, y conb un sector de la praxiologia (o teoria general
de la acci 6n eficaz).>

Langrod encontré una distincién inportante entre la ciencia
de la administracion soviética y la propia de |os denas paises
socialistas. En |los segundos no estuvo en uso el concepto de
ciencia de la construccion estatal, sino el de "cultura de
adm nistrar", que se entiende conbo |a elaboracidon de ciertas
reglas de accién, conp disciplina de autoridad.® Tanbién habia
un factor comin en | os paises socialistas: en ellos cobré fuerza
la intenci 6n de separar |os canpos respectivos de la ciencia de
| a admi nistraci on y del derecho administrativo.

Este proceso de separaci 6n habia ganado mnmucho terreno en
1978, conp se puede conprobar en las ideas admnistrativas de
Eugeni o Pusic sobre el estado de la ciencia de |la admnistracién
en |os paises socialistas, cuando concluia |a década de 1970.
Pusic, profesor de la Universidad de Zagreb, prefiere Ila

®1 Langrod, obra citada, p. 109.

®2  Langrod, "La Renai ssance de |a Science Adninistrative en URSS

et |l es Denocraties Populaires", p. 28.

143

DR © 1990. Universidad Nacional Autbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/KQJXm9

denom naci 6n ciencias admnistrativas en plural, desechando su
sentido en singular. La explicacién yace en que por ellas se
ent i enden a | as mas tradi ci onal es di sci pl i nas de | a
adm ni straci 6n publica y el derecho adm nistrativo, asi cono |as
mat eri as designadas con otros nonbres y que tratan de |os
f endnmenos adm ni strativos tal es cono la teoria de | a
or gani zaci on, construcci 6n  estatal, teoria de sistenas,
praxiologia, y las técnicas orientadas a |la aplicacién de estas
materias; a saber: admnistraci 6n financiera, admnistracion de
personal y ciencias aplicadas a la informacion y |os procesos
admi nistrativos.®® Esta explicacién aclara el sentido de |as
ciencias admnistrativas, aunque ciertanente no nos sentinps
i nclinados a aceptarla, no al nmenos conpl etanente. La ciencia de
| a admi ni straci 6n puablica es una.

Pusic argunentd que la doctrina socialista de Ila
adm ni straci 6n no reconoce nada privado, que todo es colectivo y
qgue el desarrollo de las ciencias admnistrativas en Europa
oriental estuvo determ nado por el advenimento del socialisnp.
La ciencia de la admnistracion en |os paises socialistas de
Europa estuvo caracterizada por su relacion con el materialisnop
histérico y tiene diferencias con la ciencia de Ila
adm nistracion de |os paises capitali stas. Pero frente a |os
probl emas del diario acontecer de |la adm nistraci 6n socialista,
habia una curiosa inercia en la disciplina.®® Aunque Ila
separaci6on de I|la esfera de estudio de la ciencia de la
adm nistracion y la del derecho administrativo tenia progresos,
aun no se conpletaba a finales de |os afios de 1970, vy
predom naba el derecho administrativo gracias a l|la influencia
francesa y al emana que se dejaba sentir. La paradoja era que e
derecho admi nistrativo fue nenos atil donde un pais ha nacido de

°3 Ppusic, Eugene. "Development of the Adninistrative Science in

Eastern Eur ope". Br usel as, I nt ernati onal Revi ew of
Adm ni strative Sciences. Vol. XLIV, nuns. 1-2. 1978. pp. 28-29.

54 |bid, p. 34
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una revolucién socialista o el socialisnb ha inpreso canbios
altanente revolucionarios en su seno. Esto hay que recalcarlo

pues resulta una ironia que en | os paises socialistas el derecho
adm ni strativo siguiera siendo cultivado en lugar o por encinma
de la ciencia de la admnistracion. Pero esta situacion se
nodi fi co, al grado que el derecho administrativo fue
interpretado conmo un instrumento al servicio de la voluntad
pol i tica. ®°

Pusi c explico que en |las ciencias admnistrativas | os nuevos
enf oques ganaban reconoci mento debido a las ant i guas
tradiciones del Caneralisnpb, y las ensefianzas de Lorenz von
Stein y sus contenporaneos, asi conb a |os nuevos problemas que
| es da directamente un nivel pragmético.>® El Cameralisnmo influyé
antiguanente en |lo que hoy es Polonia, Hungria, l|la Republica
Checa, Eslovaquia y Yugoslavia, y que antafio eran parte del
I mperio Austro-hungaro. Qué decir de la antigua Al enania
Denocratica, antafio el centro nuclear de Brandeburgo y Prusia,
mundo por excelencia del desarrollo de |a admnistracion
caneralista. No esta demas conentar que el profesor hangaro
Charles Eszlary rescaté l|las raices dicasteriales de Ila
admi ni straci 6n caneralista en Hungria.®’

En lo que toca a Lorenz von Stein, no debenps soslayar que
su obra docente y de investigacion la practicd en Viena, por |lo
gue no es extrafio que fuera nuy influyente en el inmenso Inperio
Austro- hangaro, y que lo vuelva a ser hoy en dia en el msno
territorio. Sin enbargo, el pensador admnistrativo alenman no

>3 | bid.
6 | bi d.
°  Eszlary, Charles. "Les Adninistrations Camérales de

Brandenbourg et de l|la Mpnarquie des Habsbourg et leurs Effets
| es Adm ni strati ons Mdernes". Bruselas, International Revi ew of
Adm nistrative Sciences. Vol. XXX, num 2. 1964. PPPPP
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dom n6 en | a escena académica la ciencia de |a admnistraci én en
| os paises socialistas, porque todavia perduraba el debate sobre
la definicion de canpos entre esa disciplina y el derecho
adm ni strativo

La ciencia de | a adm ni straci 6n debe descansar en una noci 6n
aplicada, cuya finalidad es |a capacidad de acci 6n del gobierno
y las instituciones econdémcas. Pusic invoca la autoridad
académ ca del profesor polaco M Jelowski, quien creia que lo
esencial de la ciencia de la admnistracion es la investigacion
de los diferentes fendénenos, conforne la funcion organi zadora
del gobi erno.>®

La lista de cultivadores socialistas europeos de |la ciencia
de la administraci6n publica es larga: en Bulgaria existian dos
t ext os cl asi cos: P. St ai nov y A Anghel ov, Der echo
Adm nistrativo Bulgaro (1957), y G Qirgenov y M Yankov,
Teoria de la Adnmnistracioén Social (1975). En la extinta
Checosl ovaqui a destacaron Z. Yukesh, Gobierno y Adm nistracién
Soci al i sta en Checosl ovaquia (1973), en tanto que en Hungria lo
hizo Lajos Szanel: La Admnistracion del Gobierno (1971). En
Pol onia, ademas de la obra de Starosciak, de quien tratarenos
ensegui da, debe ser nencionado el desarrollo de |a praxiologia
en |l a cual estuvo activo T. Kotarbinski con su obra Praxiol ogia:
una Introduccion a las Ciencias de la Accioén Eficiente (1965).
Fi nal nente, en Rumani a, debe sefialarse a A Negoitia (G encia de
la Administracién, 1975) y MT. Ooveanu (Introduccién a la
Ciencia de la Adm nistraci 6n Gubernanental, 1975), en tanto que
en |la antigua Yugoslavia repunté l|a obra de F. Bucar,
Introduccion a la Administracion Pablica (1969), lo msnmo que
Pusic: Ciencia de | a Adm nistraci 6n (1968).°°

58 Pusic, obra citada, p. 35.

9. I bi d.
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Jerzy Starosciak y Lajos Szenel tienen respectivanente |as
naci onal i dades pol aca y hudngara. Anbos gozan del ngérito de haber
efectuado su obra a partir de l|la década de 1970, justo cuando
arranca el renacimento de las ciencias admnistrativas en
Europa oriental. Starosciak, quien ha sido considerado cono el
padre de |la noderna ciencia de |a administracién polaca, tiene
dos obras principales: Derecho Admnistrativo y El enentos de
Ciencia de la Adm nistraci on. No sabenps el afo de edicién de
anbos trabajos, salvo que el primero apareci 6 antes de 1963, afio
en que Langrod consigna su existencia; del segundo sabenpbs que
fue traducido al ruso en 1965, |lo que permte saberse que se
publicé cuando més en 1964.°° Tanbi én debenps mencionar su
articulo "Las Ciencias Admi nistrativas en |a Republica Popular
de Polonia" (Sciences Adm nistratives in Pologne Populaire"),
publ i cado en 1965.

En su Derecho Administrativo, Starosciak argunentd a favor
de la distincién entre esta materia y la ciencia de la
adm ni straci 6n, porque al primero tocan las nornas legales y la
segunda corresponde el estudio de |a organizaci 6n del aparato
del Estado. A la ciencia de la admnistracion incunben |os
principios de la organizacién cientifica del trabajo y el
funci onani ento del aparato adnministrativo.® Pero hay una tercera
disciplina a |a que Ilama  "ciencia de la politica
adm nistrativa", a la que corresponde |a aplicacion del derecho
y la utilizacién de |las posibilidades creadas por la ley para
resol ver problemas concretos, y estd relacionada con |os
principios generales de la politica social. A la ciencia de |la
adm nistracion |e incunben |os "derechos objetivos del
funcionamento de la organizacién, derechos que pueden ser
simlares (o idénticos) a |os derechos econémcos (...) La

80 Tambi én fue traducido al rumano. Pusic, obra citada.

61 Ctado por Langrod, "La Renaissance de la Science
Adm ni strative en URSS et |es Denocraties Populaires", p. 26.
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ciencia de l|a admnistracion investiga estos derechos, |os
formula y asimsnp estima sus consecuencias, a fin de resolver
| os pr obl emas resul tantes del funci onam ent o de | a
admi ni straci 6n". °2

En su articulo sobre las ciencias de |la adm nistraci 6n en
Pol oni a, Starosciak explico que fue a partir del término de l|la
Segunda CGuerra Mindi al cuando se inicio el proceso de
reconstruccion de la ciencia de la admnistracion en su pais.
Desde entonces, el derecho admnistrativo y la ciencia de la
adm ni straci 6n se fueron separando, y la segunda se ligé nas a
| os problenas de |a economia y |a organi zaci 6n del trabajo. Esto
provoc6 que se desarrollara una "filosofia del traba o", cuyos
cultivadores estaban interesados en establecer |os principios
general es del trabajo humano con base en |la racionalidad. En
suma, fueron rebasados los limtes juridicos que ataban el
desarrollo de la ciencia de | a adni ni straci on.

Laj os Szanel, profesor de |a Universidad de Pecs, donde
tanmbi én | abora Charles Eszlary, cree que aquellos que estudian a
| a admi nistraci 6n publica cientificanmente saben que ella es mas
gue una sinple aplicacién de reglas de derecho y que no se

identifica con el derecho adninistrativo.®® Por lo tanto, la
ciencia de la admnistraci 6n no puede ser explicada por nedio
del derecho admnistrativo, no esta circunscrita a él, hay

di ferenci as fundanental es entre anbos. Las tareas de |la ciencia
de la administracion socialista y la direccion de sus estudi os,
se deben encaminar a la realizacidn del trabajo préactico, y la

formaci on vy el perfecci onam ento  del per sonal de I a
adm ni straci 6n publica. La ciencia de |a admnistraci 6on estudia
al Estado, no es wuna disciplina juridica; sin enbargo, Io
®2 | bid.

63 szanel, Lajos. "Les Taches de la Science Administrative dans

les Pays Socialistes". Br usel as, | nt er nat i onal Revi ew of
Adm ni strative Sciences. Vol. XXX, num 3. 1964. p. 297.
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estatal y lo juridico no deben oponerse, no son categorias que
se excl uyan nut uanente.

La ciencia de la adm nistraci 6n estudia a | a adni ni straci 6n

publica en su integridad, |la entiende conpb la actividad del
Estado y tiene una natural eza estatal. Asim snb es una actividad
de gestion, |o que la relaciona con otras formas de Ila
adm ni straci on, per o adm ni straci 6n publica conserva la

autoridad en su mano y esto la distingue del resto de Ias
organi zaci ones. Hay que hacer notar que Szanel, en contraste con
otros pensadores administrativos socialistas, utiliza el
concepto de admnistracién publica y lo hace en su form
aceptada en |os paises occidentales. La adnmnistracion publica
tiene una intima relacién con |a organizacion, Marx la definié
cono actividad organi zadora del Estado. "Si confrontanpbs esta
constatacién con el objeto de |la admnistracion publica,
Il eganbs al resultado de que ella, considerada en su conjunto,
es una actividad organi zadora cuyo objeto es |a sociedad entera
constituida en Estado".® La administracioén pablica socialista
estd dividida en tres grandes sectores: admnistracion publica
en  si, admi ni straci 6n de | as enpr esas del Estado vy
adm ni stracion social, ya que el papel de la admnistracion
privada era entonces insignificante.®®

La adm nistraci 6n del Estado socialista se basdé en la
formula "adnministrar es organizar", |lo que la Ilevé al temario
de la ciencia de la organizacié6n cono un proyecto futuro del
pensam ento adm nistrativo. En  suna: la <ciencia de la
adm ni straci 6n fue un canpo del cultivo vigoroso de |os estudios
de la administraci é6n de |os paises socialistas, que |ogr6 hacer
conpatible los inperativos del materialisnp historico y la
ancestral ciencia de |la adm ni straci 6n publi ca.

¢ Ibid, p. 298.
85 |bid, p. 300.
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LA ADM NI STRACI ON PUBLI CA EN MOVI M ENTO

Un gran acierto de los cientificos de la admnistracion
publica del siglo XIX, fue la asuncio6n de conciencia sobre |la
i nviabilidad del orden juridico sin el concurso de Ila
adm ni straci 6n publica, concebida conmb |la actividad cuya nmira es
el interés social. Fue natural que Florentino Gonzal ez declarara
gue en vano se darian |as nejores disposiciones para un puebl o,
si no se facilitaran los nedios de que pudiera ponerse en
préactica. El beneficio no Ilega a |a sociedad cuando |as regl as
per manecen en el papel, porque no sé6lo interesa cuidar que |as
| eyes sean buenas, sino tanbién que se puedan aplicar.
Preci samente, en el sabio entender del profesor colonbiano, es
| a ejecucion |la esencia de |la adm nistraci 6n publica, pues "esta
ualtinma parte, es decir, la parte adjetiva, es la que toca a la
ci encia adnministrativa".®®

La indole de |l a adninistraci 6n publica es |a ejecucion de |a
ley, y ante el caracter sustantivo que representa el derecho, su
aplicacién es la parte adjetiva en |la que descansa |a natural eza
de la admi nistraci én publica conmpb accion. Lo que en Europa se
conoci 6 conp accion admnistrativa, el autor de |os Elenentos
denom n6 novimento adm nistrativo. Este novimento consiste en
el proceso por el cual la accion admnistrativa desci ende desde
el Jefe del Estado hasta |os funcionarios que |aboran de cara a
la ciudadania, y que recorre de arriba a abajo a la escala
admi ni strativa.®” El novimiento adninistrativo esta caracterizado
por un proceso de accidn y reaccion cuyo estinmulo primario parte
del cuidado que el jefe tiene para que sus col aboradores se
desenpefien con acierto, usando al efecto una suave pero estricta
vigilancia, que recuerde |os deberes a |os servidores publicos,

66 Gonzal ez, obra citada, tono I, p.16.

7 |bid, p. 39.
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aclare sus dudas y produzca informes sobre sus |abores conb un
efecto de reacci on.

El novimento administrativo no es un fin en si msno,
debenpbs recordar que toca a |la admnistraci 6n publica encarnar
el aspecto adjetivo de la ley. Por consiguiente, uno de |os
grandes progresos que la ciencia de la admnistraci én publica
brinddb al nmundo en el siglo XIX, fue el concepto de la
adm ni straci on publica conb un factor del bienestar social.
Florentino Gonzalez sefiald nitidanmente qgue "el novimento
social, el progreso de la nacion y las variaciones que
natural mente produciran estas causas en |os intereses, exigen
tambi én un novi mi ento administrativo réapido, activo y eficaz".®®

Es la existencia del novimento admnistrativo, por Ila
novi |l i zaci 6n de recursos publicos que entrafa, |o que explica
por qué en |los paises donde hay buena adm nistracién hay
prosperidad, bienestar y grandes obras publicas de interés
social. La fuerza y la riqueza de |la sociedad han Ilevado a |la
cima o que |os individuos sélo podrian formular conp proyectos.
El concepto de novimento adm nistrativo explica el sentido de
la buena adm nistracion, conp aquella que ha establecido |as
siguientes reglas: el nejor nedio de acertar; la facilidad para
exigir responsabilidad noral y legal; y la facilidad de
ej ecuci on.

I nherentes al novimento adm nistrativo son |os nedi os que
facilitan el desenpefio de |a adm nistraci én publica. Gonzal ez
clasifico a estos nedios en dos categorias: mnedios pasivos y
nmedi os activos -estos ultinbs no abordados en esta obra-. H
territorio adecuadanente dividido constituye el nedio pasivo
esencial de |a admnistracion publica, porque es el espacio
fisico que comunica a la autoridad publica y los intereses
sociales que manejarda, y facilita su novimento. Una adecuada

68 |bid, p. 40.
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adm nistracion territorial basada en la organizacion de
provincias, cantones y distritos parroquiales, conbo en |a Nueva
Granada, favorece que el ejercicio admnistrativo se realice de
maner a uni f or ne, sistematica vy oportuna. Este esquenma
territorial es el elenmento basico de su teoria nunicipal, pues
es el distrito parroquial donde las famlias estdn en contacto
directo entre si; "alli es donde se pal pa |la sociedad, en donde
se ve lo que ella es, y donde el honbre conoce |la ventaja de
hal | arse reunido con sus senejantes. Alli es que él siente el
poder y la fuerza de |o que carece el honbre aislado, y alli es
gue se experinmentan | os bi enes o los mal es de | a
admi ni straci 6n". % Las ideas de nacién, de provincia y de cantén,
tienen algo de "aéreo", en tanto que el distrito parroquial es
"realidad, todo se toca, se ve y se palpa". El territorio
adecuadanente dividido se conplenenta con otros dos nedios
pasi vos de la adm nistracion publica: la carta geografica y la
est adi sti ca.

Pero ni ngun pensador cal 6 mas hondo que Lorenz von Stein en
el novimento admnistrativo, al que centré6 en la nocidn de
actividad, cuyo sustento son las relaciones entre el Estado y la
sociedad. El pensamento admnistrativo de von Stein se basa
nedi atamente en la antinoma entre el Estado y |a sociedad, pero
i nnedi atanente en la vinculacion entre la Constitucion y la
adm ni straci 6n. En su entender, |la Constituci 6n del Estado es el
organisno de la participacién de los individuos en todo ente
interno del Estado.’® Stein denoniné libertad politica al derecho
del individuo para participar de este nmpdo. |Invocandose |la idea
del principio del Estado, el prinmer principio postula una
Constitucion para todos y libertad para el i ndi vi duo.

6 Ibid, p. 18.

% Stein, Lorenzo von. Movimentos Sociales y Mnarquia. Madrid,
Centro de Estudios Constitucionales. 1981 (1850). p. 33.
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La voluntad del Estado supone un objeto sobre el cual actdua.

Cuando la accion se repite continuanente, se |lama actividad:
"esta actividad del Estado, que tiene lugar nediante | os Organos
estatales y constituye, por I|o tanto, la vida propianente
exterior del Estado, es l|lo que se |lanma admnistracion del

Estado".’* En cuanto la Constitucién se caracteriza por fungir
conp organi zaci 6n de | a participaci 6n individual en el Estado, |la
adm ni straci on es su actividad. El principio del Estado reclama
la elevacion de los individuos al través del msno y de su
actividad, fijando con ello la msidon de |a adnministracion
publica. A ella le toca utilizar los recursos estatales para
| levar al cabo |lo que el principio del Estado |le dicta; es decir,
desarrollar |a vida y la potencia de los individuos. La
adm ni straci 6n alcanza su forma nmas pura, mas ideal, |la que es
exi gi da por el principio del Estado, una vez que ha convertido en
deber suyo la vida de todos los individuos.’? Sera perfecta la
adm ni straci 6n publica cuando alcance estos conetidos; sera
i nperfecta, peor incluso, cuando sea mnmayor el nanmero de
indigentes a |os cuales descuida. Este es el segundo contenido
del principio del Estado.

Si el principio del Estado descansa en |lo anterior y no en
su arbitrio, ello quiere decir que verdaderanmente se apoya en
condi ci ones necesarias. Esto explica por qué "no es necesari o que
|l o vivo viva sienpre", porque |os estados particul ares nueren. La
nuerte de un Estado ocurre cuando sélo vive para si, no para |los
i ndividuos. La nmuerte de un Estado no es otra cosa que la
suspensi 6n de las respectivas msiones de la Constitucidén y la
adm ni straci 6n. De esta nuerte fenecen |os estados absol uti st as,
sobre todo cuando mas r 4pi danente han abandonado su pri nci pi o.

L 1bid. El énfasis es nuestro.

2. |bid, p. 34
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Pero | a supervivencia del Estado puede asegurarse al nenos
por cierto tienpo; ocurre cuando la Constituci6on vy Ila
adm ni straci 6n convergen en un nisnm destino. Es mhs, Ila
Constituci 6n puede perecer y |la adninistraci én sobrevivir cono |o
testinonia el despotisnmp ilustrado, pero esta situacién es
precaria porque la admnistracion publica da pie a la
Constitucion o |l a propia adm ni straci én term na por desaparecer.

Lorenz von Stein, conb Luis de la Rosa, definié a la
adm ni straci 6n por contraste con el derecho admnistrativo: "la
adm ni straci 6n considerada conb la accion del Estado". La
adm nistraci6n publica estd integrada por <cinco partes. La
primera se refiere al derecho internacional y |os asuntos
exteriores, que conprende el concepto internacional de soberania,
el derecho de gentes y el sistema del derecho internacional. La
segunda se entrafia | a defensa nacional, el ejército y |la arnada.
La tercera a la hacienda y la ciencia de las finanzas. La
siguiente parte aborda lo relativo a l|a admnistracion de
justicia; es decir, al sistema juridico y la admnistracion de
justici a. Fi nal nent e, la quinta parte se refiere a la
adm ni straci 6n interna.

Un concepto central se refiere a l|la ciencia de la
adm nistracion interna, integrada por |la admnistracion de I|a
vida fisica, la admnistracién y la vida econdonica, y la
adm ni stracion de la vida social. La prinmera se divide en tres
grandes partes: la admnistracién de la vida fisica individual
| a administraci 6n de la salud publica y la adm nistraci on de |a
vida espiritual. La adm nistracion de la vida fisica individua
trata a la poblacion y al derecho admnistrativo civil, en
especial el matrinmonio y |a organizacion admnistrativa de |os
habitantes. La administracién de la salud se refiere a esta
importante materia que |lleva su nonbre. La administracion y la
vida espiritual exam na a |la educacién, la cultura en general, la
policia de las costunbres o de la noralidad publica, y la
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inmprenta. La administracion y |a vida econdnica es nuy abundante,
conprende dos apartados: uno que diserta sobre |a adm nistracio6n
y sus elenentos, la admnistracién del agua, |os seguros, el
conercio, |as comrunicaciones, la circulacién y el crédito; y otro
gqgue se I|lama "adm nistraci 6n econdémica", que se refiere a la
producci 6n natural, |a wecononmia rural, la industria y la
adm ni straci 6n econdm ca i nternacional .

Fi nal mente, Stein aborda la relacion entre adm nistracion y
vida social. Habla de la "adm nistraci 6n social"™ que divide en
policia social y politica social. Continta con |a adm nistracion
asistencial conb ayuda a |los pobres, policia de la nedicina y
fundaci ones asistenciales; el apoyo a |os trabajadores (derecho
del trabajo, administracion auténona del trabajo y trabajo
I nt er naci onal ), y final mente. el si st ema soci al de
capitalizacion, o sea, lo relativo al capital fiduciario y la
capitalizaci 6n social.

En ese innenso escenario que son las relaciones entre la
sociedad y el Estado de su tiempo, von Stein propone cono centro
del misnp su teoria de |a adm nistraci 6n publica, conenzando con
| a definicion de |a adm nistraci on.

Von Stein piensa que |a humani dad sigue una via ascendente
contra la incivilizacion material, noral e intelectual, y busca
en sus diferent es épocas objetivos e ideales distintos. Cada
época esta caracterizada por un intento especial, contra el cual
concurren diversas fuerzas sociales.”® En el siglo XVIII la
primera gran finalidad en Europa era mnudar de constitucién
politica, en tanto que en & XIX se buscO el nejoramento y
perfeccionam ento de la admnistracion publica. "No cabe duda
al guna que el caréacter de nuestra edad consiste precisanente en
haber reconocido |a inportancia de |as cuestiones concernientes a

3. Lorenz von Stein, La Scienza della Pubblica Amm nistrazi one,

p. 3.
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| a administracién, junto con las relativas a la Constitucion".’
Esta udltima no debe considerarse conmb un nero ordenam ento
politico abstracto, sino conp wuna entidad cinentada en Ila
organi zaci 6n econdénmica y social, y que cuando ella se nodela
sobre la division de | os bienes materiales, hunde su historia en
| as posiciones sociales reciprocas de |as clases dom nantes o de
las clases trabajadoras.” Esto, gue recuerda tanto el
pensam ento de Carlos Marx, es nmAs que una coincidencia. Solo a
manera de paréntesis debenbs recordar que Lorenz von Stein
contribuyd notablenente a que en Alemania se difundieran |os
conceptos de socialisnpb y de |ucha de cl ases.

La ciencia de la constitucion estudia |lo que el Estado es en

la teoria y en la préactica:
adm ni straci 6n -para satisfacer un nuevo propésito que nuestra

por lo contrario, la ciencia de |a

época inpone a |los estudios sociales y politicos- debera decir
qué debe hacer este poderoso y vasto organisnbo que se |lamm
Est ado".’®

Lo que el Estado debe hacer no puede circunscribirse a | os cargos
de la administracién ni a la admnistraciéon interna que |os
conprende, porque su actividad se desarrolla en fornmas y esferas
tan anplias que no es posible restringirla de toda |la vasta
materia de | a acci 6n del Estado.

Los nuevos tienpos en Alemania y Austria trajeron consigo a
| as nmonarqui as constitucional es, convirtiendo a | as cartas nagnas
en escenarios y mecani snbos de participaci 6n ciudadana. Por ello,
la ciencia de la Constitucion tiene conp objeto hacer que |os
ci udadanos participen en |la formaci 6n de | as | eyes. Nace entonces
la voluntad del Estado con un caracter de universalidad; y de

4 | bid.
5. | bid.
6 Ibid, p. 4.
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aqui tiene efecto un concepto conpleto de |la adm nistraci 6n, ya
que ella convierte a la Constitucién en actividad.’’

Stein volvio a nover el foco de la ciencia de la
adm ni straci 6n publica desde l|la sociedad, hacia el Estado, de
nodo que para sustentar su concepci 6n explicd que es necesario
definir al Estado conp aquel organisno que estando fundado en | a
Constitucion, aplica las normas que son dadas por el poder
| egi sl ativo.’® Haciendo un paralelo con el honbre, el Estado es
concebi do conb una conuni dad humana, tiene su Yo, su voluntad y
acto. El Estado no es wuna institucion ni un presupuesto del
derecho; tanpoco consiste en un fendneno ético ni un concepto
| 6gi co. El Estado es una forna de |la personalidad, la mas alta
forma de personalidad, pero el Estado tiene una existencia
material integrada por el territorio y la poblacidén. El prinero
es el cuerpo del Estado, y constituye el objeto de estudio de |la
geografia, la geologia, la botanica y |a zool ogia. El pueblo, por
su parte, es el elenento de la vida fisica del Estado, y materia
de las reflexiones de |a etnografia y |a denografia.

La Constitucién determna para cada oOrgano de la vida
personal del Estado, l|a extensién y la naturaleza de sus
funci ones especificas, establece |la nedida del predomnio de |a
personal i dad colectiva sobre la individual, y traza los limtes
de | a obedi encia debida a | os propios organi snos de Estado; y de

tal nmpdo surge aquello que se |lama Estado de derecho.’® La
voluntad de la conunidad es, entonces, la que determna a |os
I ndi vi duos.

El canbio de foco nuevanente hacia el Estado obedeci 6 a que
von Stein | o concibe cono diverso de |a sociedad, pues juzga que

T 1 bi d.
8 1bid, p. 6.
7 Ibid, p. 12.
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| os conceptos de Estado y sociedad son netanente distintos. La
sociedad es el cuerpo donde el Estado se apoya, ella determna
con su conformaci 6n a |la natural eza del Estado. Esta distinciodn,
que inplica una antinom a conceptual, requiere de una nediaci 6n
gue no es otra cosa que l|la admnistracién puoblica. Asi, el
concepto de Estado se el eva conp una condicion del estudio de |la
adm nistracion publica y centra la discusion de su estatuto
cientifico con base en esa categoria. Merced a este
despl azam ento de foco, para Lorenz von Stein, la ciencia de |la
adm ni straci 6n publica se ubica conmb |a piedra de toque de todas
| as ci enci as soci al es. 8°

A Lorenz von Stein se debe el atinado concepto de la
adm nistracién compb el Estado en actividad. El Estado, conpo
personal i dad universal, estd situado en nedio de una infinidad de
fuerzas y fenonenos que forman el nundo externo y que son
aquel l as sobre las cuales actua. En ese nedio, |la accion estatal
inmprime a las fuerzas y fendonenos el novimento y su nodo de ser
en él crea las condiciones que facilitan la actuacién de su
voluntad. Esta energia y eficacia intrinseca de la fuerza
volitiva forman la vida misma de |a personalidad del Estado.?8!
Para entender el proceso intrinseco y la accion de la
personal i dad estatal sobre el anbiente, deben explicarse prinero
| os conceptos de acto y de obra. El acto es aquel proceso por el
cual | a per sonal i dad ej erce ani canent e su absol uta
aut odet ermi naci 6n. Frente al acto todo el mundo debe inclinarse
porque dom na, sefiorea y crea nuevos el enmentos, porque tiene el
espiritu creador que se denonmina genio. Pero el acto es sobre
todo una fuerza destructiva y negativa que en el derecho privado
se denonmina delito, y en el derecho publico se |lama guerra y

8  Rutgers, Mark. "Can the Study of Public Adnministration do
Wt hout a Concept of the State? Reflections on the Wirk of Lorenz
von Stein". Thousand Oaks and London, Admnistration & and
Society. Vol. 26, num 3. 1994. p. 404.

81 Stein, La Scienza della Publica Ammnistrazione, p. 14.
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conqui sta. El acto se convierte en obra cuando su voluntad, en su
acci 6n sobre el nundo externo, toma en cuenta la naturaleza y el
derecho de | os fenonenos sobre |os cuales pretende influir; y en
tanto el acto no tiene linmte alguno, |a obra observa y sigue una
justa nedida en |la nanifestaci 6n de |a fuerza porque reconoce que
todo cuanto existe tiene derecho de ser. El transito del acto
hacia |a obra explica el concepto de adm nistraci 6n publica: "la
obra de | a personalidad universal del Estado apunta hacia | o que
se |lama admi nistraci 6n. La idea de |a adm nistraci 6n nace de |a
i dea del Estado operante: l|la Constitucidn, conb organi sno en si
representa |a voluntad, |a administracioén, |a obra".®?

Stein explica que en la nedida en la que el desarrollo de |a
i ndi vidualidad representa el grado de extension del desarrollo
colectivo de la vida del Estado, asi su acci 6n debe tener por
objeto las condiciones del desarrollo de todos aquellos cuya
asociacion forman al Est ado. La administracién publica,
consi derada conp canpo de |la obra activa y eficaz del Estado, y
rel acionada con la vida real, de sus fenonenos y su fuerza, se
distingue de la Constituciodon, que conp determ nacion de |Ia
vol unt ad de | a personalidad uni versal considera al Estado sdlo en
esa msma voluntad. La adm nistraci 6n publica es la realizacioén
de esa voluntad, lo que significa que la Constitucién sin ese
actuar de la adm nistraci 6n esta privada de contenido y objeto.
Pero la admnistracién sin la Constituci6n, se torna
absol ut anent e i npot ent e.

La admi ni straci 6n publica tiene |la tarea de hacer consciente
en el poder constituyente aquellos hechos o fenénenos de |a

exi stencia real, sobre los cuales funda el |ibre desarrollo de |Ia
vida del Estado.®® El papel relevante de la admnistracion
publica significa que tiene para si l|a facultad de proponer
82 | bid.

8 |bid, p. 15.
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proyectos de ley e iniciativas |egislativas, que cuando una |ey
es elaborada de esa nmnera se pone en ejecucidén; es la
adm nistracion la que lo hace posible debido a su perfecto
conocimento de la nedida y naturaleza de |os fendénenos por |os
cuales la ley fue creada. "La idea nas alta y noble de Ila
adm ni straci 6n, su ideal, por decirlo asi, se manifiesta en |a
tendenci a del Estado a | ograr, con |a cooperaci 6n de sus fuerzas,

asi cono las de |a organizacion social, el desarrollo conpleto y
perfecto del orden material y noral de | a personalidad individua

que concurren a formar". %

La idea abstracta de |la adm nistraci 6n publica se transnuta
en un organisnmo activo y asi opera de un nodo concreto en
di versos canpos de la vida real; sigue un proceso que se divide
en dos etapas: la vida de |a soci edad humana que se desarroll é en
conform dad con |leyes propias y se plasma en |lo que se Ilama |a
civilizaci6n de | os pueblos; y, segundo, |a fuerza del Estado que
sonete a las personalidades individuales a |la vida colectiva,
"donde |a doctrina de la adm nistracion se confunde en este
aspecto con la doctrina de la organizacion social y el poder
politico, y viceversa".® Asi, la adninistracion debe variar |a
extensi 6n de su canpo de accion confornme se transforman | os
elementos de la vida colectiva de |a sociedad; es decir, la
densi dad de | a poblacién, el novimento econémico de la riqueza y
| as diferencias sociales. Se trata del concepto de adm ni straci én
practica. La admnistracion se distingue de |a conunidad por
cuanto que en ésta los individuos dependen sus relaciones
reciprocas con sus simlares, de las Ileyes objetivas que
descienden de |la esencia de |la naturaleza y |a personalidad; en
tanto que en la administracion |a voluntad del Estado y el poder
politico intervienen conp factores de la vida de |a conunidad, y
si someten a | os individuos en aquella nedida, este sonetimnento

8 1bid, p. 16.
85 | bi d.
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forma |a necesaria condicion del desarrollo conpleto de la vida
de la personalidad individual. D cho de otro nodo, |a autoridad
del Estado supedita al individuo para asegurar su condici 6n por
cuanto tal, asi conb su desarrollo y vida misnma

Carlo Ferraris tanbi én observé una gran dinamica en |o que
llama la materia de la admnistracion, |la cosa (res) de la
adm ni straci 6n publica, que "conprende todas |as m siones del
Estado y su acci 6n sobre | a soci edad, para pronover su desarrollo
fisico, econémico e intelectual".® La disciplina relativa a esta
materia se Ilam ciencia de |la adm nistraci én publica, y ella no
conprende a la justicia ni se refiere tanpoco a |as relaciones
exteriores ni alo relativo al culto religioso. Von Stein || anaba
a esta disciplina ciencia de la adm nistraci én interna, nocidn
gue no agraddé a Ferraris, quien opté por |a denom naci 6n "ciencia
de la adnministracién social", la cual tiene conb materia a |as
clases politicas, el parlanentarisnmo, |os funcionarios y al
ej ército, pero excluye todo lo relativo al culto religioso.

La sociedad esta integrada por |os organisnps econom co,

fisico e intelectual. E organisnb econ6nico nace de Ila
produccion de la riqueza e incluye |la circulacion, | a
distribuciéon, el consunb, el trabajo material, las obras

publicas, la agricultura, el conercio y |a poblaciodn en general.
El organisnmo fisico se refiere a |a poblaci én considerada en su
estado y en su novimento. Finalnmente, el organisno intelectual
es la consecuencia del novimento de |los bienes intelectuales y
abarca al ejercicio de las profesiones |iberales, |as escuelas y
el cultivo de la ciencia. Estos organisnbs suman |o que
constituye a las clases de |la sociedad, que ejercitan sobre el
i ndi vi duo una influencia deci siva.

8  Brunialti, Attilio. Prefazione. Stein, La Scienza della

Publ i ca Ammi ni strazi one, p. XXX I
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En tanto que la sociedad es "el ordenamento de |os
i ndi vi duos que pertenecen a un pueblo dado, en clases fundadas
sobre intereses econdm cos, fisicos e intelectuales ", el Estado
es "el regulador suprenp de la vida interna y el organisno de |la
acci 6n col ectiva del pueblo".8 Conp tal, el Estado debe mantener
o restablecer las condiciones de |la libertad social asegurando a
todas las clases libertad de novimento y acci 6n, asi conp darles
el beneficio de la cultura.

Por consiguiente, la ciencia de |la adm nistraci én publica
i nvestiga todos | os principios generales que dirigen al Estado en
sSu acci 6n social. El Estado debe pronover |a actividad individua
y hacer que ella se encamine al interés publico. Le corresponde
denostrar céno | a acci 6n del Estado renueve | os obstacul os que se
al zan ante la actividad individual, en especial aquellos que aun
per manecen de antiguo, supliéndolos con la Iibre asociacio6n, con
| a vocaci6n libre y con |a autdnoma uni 6n de intereses. Mas aln,
los "principios de la libertad y |la igualdad vienen a el evarse a
la dignidad de principios organicos de I|la admnistracién
social ".% Esto explica por qué el Estado crece organizativanmente
cuando aunentan y se conplican |os fendonenos sociales, pero el
Estado no debe actuar sobre |la sociedad si antes no conoce sus
condi ci ones existenciales. Toca a |la ciencia de |a adm nistraci én
publica sefal ar | os nedi os por |os cual es el Estado actuara en el
seno de | a soci edad.

Ferraris insisti6 particularmente en la inportancia de |os
fendmenos econdmi cos porque sobresalen en el orden social vy

porque el nmovil dltinp de cada distincioén social yace en el
el emento econdnico, y es cierto que la civilizacién de su tienpo
tenia en él su factor principal. Los intereses nmateriales

al canzan un puesto nmuy el evado sobre |a vida puablica, entonces se

8 Ibid, p. XXXIII.
88 | pi d.
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oye hablar de agricultura, de <conmercio y de nedios de
conmuni caci 6n, pues "el Estado debe ocuparse principal nente de
promover el desarrollo econémico de |a sociedad" . A respecto

la ciencia de la adm nistraci 6n publica tiene un canpo particul ar
de investigaci 6n que se ocupa de cono el Estado regula el sistema
de propiedad nueble e innueble, conforme las relaciones
existentes entre la utilidad publica y |la propiedad privada; de
cénmo el Estado organiza a |las grandes instituciones publicas que
apoyan | as condiciones generales de |la produccion y el canbio, y
en las que se incluyen |os seguros, el crédito, |a noneda, |os
nmedi os de conuni caci 6n y |las invenciones industriales; de cono el
Estado cuida de las ramas especificas de la agricultura, Ila
i ndustria, la mneria, |los bosques, |la pesca y el conercio; de
cono el Estado afronta los problemas relativos a |os socorros
publicos; y de cono el Estado protege a la clase trabajadora
regl anentando el trabajo y autorizando a sus organi zaci ones.

La poblacidn es otro objeto de estudio de la ciencia de la
adm ni straci 6n publica, a la que Ferraris concibe conb segundo
el ement o organi co. Su estudi o conprende el examen de |la migracion
y la circul aci 6n de | as personas, |la salubridad y | a beneficencia
publica. Todas ellas garantizan |as condiciones de existencia de
| a soci edad. *°

Cul mna el estudio de la ciencia de |la adm nistraci 6n con el
examen de la vida intelectual. Toca al Estado enprender un
vigoroso esfuerzo a favor del desarrollo de la educacidén y la
cultura. Debe asimsnpo asegurar |la tolerancia religiosa y la
i bertad de expresion. Por |lo tanto, |e corresponde establecer |a
educaci 6n el enental obligatoria y gratuita; pronover |a educaci 6n
secundaria y fomentar |a ensefianza técnica; desarrollar Ia
educaci 6n superior, las ciencias y las artes. Pero sus tareas

8 | bi d.
9 |pid, p. XXX V.
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educativas estan inconpletas si el Estado no prepara a |as
mujeres para ser incorporadas al ejercicio de |las profesiones
|l i berales, si no establ ece bibliotecas que ayuden a la difusidn
de la cul tura.®

La cuarta parte de la ciencia de la admnistracion se
refiere ala adm nistraci 6n de |as cl ases soci al es.

Mas alla del Atlantico, en | os Estados Uni dos, Frank Goodnow
juzgaba que |a adm nistraci on publica debe tener un significado
uni voco, porque varias son sus acepciones: una se refiere a la
actividad toda del gobierno, otra a la accio6n del gobierno con
excepci 6n del poder legislativo y una mas a la actividad del
gobierno s6lo en su aspecto ejecutivo. Con base en esta Gltim
acepci 6n, discierne que "la adnmi nistracion es |la actividad de |os
funcionarios ejecutivos del gobierno. Admnistra este cuando
nombra a un funcionario, da instrucciones a sus agentes
di pl omaticos, fija y recauda sus contribuciones, disciplina su
ej ército, investiga hechos relativos a la conmsién de delitos y
ejecuta la sentencia de un tribunal. Sienpre que veanps al
gobi erno en accion, a diferencia de cuando delibera o pronuncia
una sentenci a j udi ci al deci nos gue adm ni stra. La
adm ni str aci 6n, pues, ha de buscarse en todas | as manifestaci ones
de la accioén ejecutiva".®® Si alguien dudara del origen europeo
del pensamiento adnministrativo estadounidense, aqui tendria
ocasi 6n de di si par cual qui er reserva al respecto.

Tanbi én estudia a la admnistracion publica en su
tradicional division funcional, o sea, a través de |las ranms
relativas a | as relaciones exteriores, los asuntos mlitares, |os
negocios de la justicia, las finanzas y lo relativo a Ilo

L Ibid, p. XXXV.

%2 Goodnow, Derecho Adninistrativo Conparado: Analisis de |os

Si stemas Administrativos, tomo |, p. 6.

164

DR © 1990. Universidad Nacional Autbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/KQJXm9

interior, evocandonos el pensam ento de von Stein. Sin enbargo,
conb era propio de la ciencia de |la adm nistraci 6n publica de sus
di as, Goodnow agrega a |a adm nistraci 6n general del pais.

El estudio de la admnistracién publica no debe sé6lo ser
observado en |lo relativo a las reglas de su acci6n, sino tanbién
en lo referente a |la organizacién de |os agentes que ejecutan
di cha acci 6n. Con frecuencia | a pal abra adm nistraci 6on se utiliza
para referir a la organi zaci 6n adm ni strativa que conprende desde
el Jefe del Ejecutivo hasta el ultinp de sus subordi nados, porque
"la palabra, a la par que indica una funcion del gobierno,
expresa el organisnpo del Estado. Adm nistracién es |la funcién de
ej ecuci 6n, la admnistracion es la totalidad de |as autoridades

ej ecutivas y admnistrativas".®®

Una vez tratada | a or gani zaci 6n adm ni strativa,
"considerando a la adm nistracion en reposo", Goodnow pasa al
examen de los netodos y las formas de | a acci 6on adninistrativa.
Ante todo se debe cuidar de no confundir a los netodos y |as
formas, <con las direcciones, es decir, |los servicios que
sumnistra |la admnistracién publica. Estos ultinos varian de
naci 6n a nacion, en tanto que los metodos y las fornas de la
acci 6n son esencialnente |os msnbs dondequiera. Dicho de otro
nodo, la administracién publica puede o0 no encargarse
directamente de los telégrafos o los ferrocarriles, es decir,
asumr el sumnistro de su servicio; pero invariabl enmente debera
vigilar su funcionamento porque tal es |o que debe entenderse
por adm ni straci 6n publica dondequi era.

Los métodos y las formas de la accion admnistrativa se
expresan medi ante | a organi zaci 6n de grandes enpresas conerci al es
del gobi er no, gue por su tamafio no pueden atenderl as
particulares, y fundamental mente en el fonmento del bienestar
general. Son anbos |os que determi nan el runbo de |os servicios

%3 |bid, p. 9.
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gue habra de atender | a admnistraci 6n publica. En todo caso, |os
métodos y formas de la accién adm nistrativa dependen de |as
reglas del derecho vigentes y suelen clasificarse dentro de la
expresi 6n de la voluntad del Estado o dentro de |la ejecucién de
esa voluntad. La expresion de la voluntad del Estado es propia
esenci al nrente del poder |legislativo. Por su parte, |a ejecuciodn
de la voluntad del Estado es una tarea principal del ejecutivo vy
se aplica por nmedio de fornas diferentes entre | as que se incluye
el uso de la fuerza fisica. Goodnow creia que hay dos nopdos de
ej ecutar la voluntad del Estado: |a adm nistraci on puede proceder
por si msma a la ejecucion de sus oOrdenes o recurrir a |os
tribunal es. %

Aunque Goodnow advirtié que el alcance de |las activi dades de
la administraci6on publica frente a la esfera de accién de la
"iniciativa privada" son cuestiones de trascendencia propia de |a
ciencia politica, procede tanbi én a su exanen. En | as rel aci ones
entre la admnistracion publica y los particulares hay un
ant agoni snb cuya consecuencia es la sumsién del individuo a |la
prinmera, la cual puede recurrir incluso al uso de |la fuerza. En
este caso |la adm nistraci 6n se expresa conb representante de la
autoridad publica. Pero sus actividades no se linmtan a esto,
"porque su mnisterio es alcanzar los fines del Estado. La
adm ni straci 6n debe contribuir a ensanchar el circulo de
beneficios sociales, de igual manera que a limtar su esfera de
la libertad del individuo. Debe preocuparse por ayudar al honbre
en su conflicto con la naturaleza, tanto conb a ordenar |as
rel aciones con sus senejantes".® La administracién publica
ofrece a | os habitantes del pais |os nedios de conunicaci én, |os
caminos y los correos, e igualmente |os protege contra Ila
violencia de las contingencias de l|a naturaleza, vigila |as
transacci ones econdmcas y valida l|os docunentos. Cuando |a

% Ibid, p. 117.
9% |bid, p. 124.
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adm ni straci 6n publica actua de nodo tal, ello ocurre porque es
ineficaz la iniciativa privada o porque contribuye a nejorar |as
condi ci ones sanitarias y norales de |a sociedad. Todo | o anterior
| o hace porque representa al Estado, toda vez que el gobierno es
| a Uni ca organi zaci 6n a que puede confiarse seguranente el enpleo
de la fuerza fisica.®®

La concepci 6n de Goodnow sobre |a admnistracion publica,
basada en |a categoria de acci 6on social de |la admnistracién, es
el nejor testinmonio del ingreso de la ciencia de Ila
adm nistracion publica a los Estados Unidos por |a aduana
alemana. Entre los distintos autores gernmani cos se encuentra el
pensamento de Lorenz von Stein, de nodo que esto hace
conprensi ble |l a i dea de Goodnow en el sentido de que la actividad
adm nistrativa, cuyo fin es el fonmento directo del bienestar
comin, puede |lamarse social, a diferencia de la actividad
guber nanent al que se considera representante del poder
sober ano. °’

Massi nb Severo G annini es un nmaestro conspicuo del derecho
adm ni strativo, por o que no es posible estudiar a |la ciencia de
| a adm ni straci én publica italiana sin referirnos a sus aportes.
Es autor del Curso de Derecho Adm nistrativo (Corso di Diritto
Anmini strativo, Mlano, 1965). Explicé que el noderno sentido
publicistico de la adnmnistracion publica debe basarse en el
siglo XVvlI, aunque la Revolucidn francesa provocara canbios
significativos en ese sentido, pues en |la Edad Mdia dicha
adm ni stracion ya habia adquirido un sentido de actividad.
G annini definio a |la adm nistraci 6n publica conb una "sede de | a
actividad".® Pero la inclinacién juridica del profesor italiano

% Ibid, p. 127.
° Ibid, p. 128.

% G annini, Mssino Severo. Corso di Diritto Anmmnistrativo.

Ml ano, Dolt. A Guffre Editore, 1965. p. 5
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es nmarcada, tal conmob se puede apreciar incluso en un articulo
destinado al estudio de la ciencia de |la adm nistraci én publica.
En su obra la materia juridica destaca mas que |a propianente
adni ni strativa.®®

En los nedios acadénmicos italianos, en especial en la
literatura administrativa de |la década de 1950 y hasta la de
1970, se juzga a Pedro Gasparri conp uno de | os innovadores de |a
ciencia de la admnistracién italiana. Gasparri es autor del
libro Curso de Derecho Admnistrativo (Corso di Diritto
Amm ni strativo, 1953), uno de tantos trabaj os sobre esta materi a.
Nos interesa otra obra suya: La Cencia de la Administraci 6n (La
Sci enza della Anm ni strazi one, 1959), que se encuentra situada en
la tradicion de la ciencia de |a adm ni straci 6n publi ca.

Gasparri se siente insatisfecho con l|as ideas de |os
cultivadores de la ciencia de |a admnistraciéon publica que le
han precedido, a los que critica conb poco claros. Esto provoco
un debate en torno al estatuto cientifico de la ciencia de la
adm ni straci 6n publica, en que desfilaron von Stein, Ferraris,
Ol ando, Vacchelli, Garelli, Wautrain Cavagnari y Presutti. Es
necesari o extender sus consi deraci ones al rededor de | os probl enas
fundanental es de |la disciplina, que son |os relativos al concepto
de administraci6on publica y el correspondiente a los perfiles de
| os fendénmenos por exam nar. Desde tienpo atras | os estudi osos de
| a adm ni straci én publica han estado preocupados por el exanen de
la legislacion, la justiciay el gobierno, pero |a admnistraci én
publica no tiene todavia un concepto univoco. Pero hay un acuerdo
general por cuanto que "por admnistracién se entiende una
actividad que, cuando nenos, presenta la caracteristica de ser

%  Gannini, Massim Severo. "Tendances dans |e Devel oppnent des

Sci ences Adm nistratives". Brusel as, I nternati onal Review of
Adm ni strative Sciences. Vol. XXXVIIl, nums. 1-2. 1971. PPPPPP
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organi zada. Cualquiera que hable de |a admnistracién habla

entonces de 6rganos administrativos".

En | a nmedida en que el concepto de 6rgano es correlativo al
de funcidn, en cuanto que por funcidén se tiende normal nmente |a
actividad de un o6rgano, la afirnmaci 6n coincide con aquella otra
que sefial a que |a administraci 6n es una funci 6n. ' Esta mism es
una actividad de una o varias personas que se considera conp
sustitutiva de la actividad de otras personas, que no quieren o
no pueden realizarlas por si msmas. Asi definida la funcién, se
pasa al estudio de la funcidon puablica conb "la conpetencia
reconoci da a al guien para efectuar estos actos cuyos efectos son
referibles no sélo a | os conponentes actual es, sino tanbién a |os
conmponentes por venir de una categoria dada".!® La funcién
publica atribuye conpetencias con base en el derecho vigente, a
qui en actuara en nonbre de la col ectivi dad.

La funcion admnistrativa es parte de la funcion social y de
tal nodo entrafia a la "ciencia norfol 6gica de |a adm ni straci on".
Pero tanmbi én |la adm nistraci 6n publica debe ser vista desde el
angul o juridico, pues cada fenénmeno de | a organi zaci on soci al es,
por definicioén, un fenémeno juridico.® Sin enbargo, hay que
resaltar que l|a admnistracién puablica tiene acercan entos
tedéricos, no juridicos. Una de esas posibilidades es el estudio
de la ciencia de |a admnistraci 6n publica tonmando como base e
ordenam ento  soci al, la organizaci6n admnistrativa, sus
conpetencias y sus funciones.

100 Gasparri, Pietro. La Scienza della Aministrazione. Padova

CEDAM Casa Editrice don Antonio Mlani. 1959. p. 11
101 I bid

02 1bid, p. 16.

103 I pid, p. 39.

169

DR © 1990. Universidad Nacional Autbnoma de México





