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Capitulo 6
LOS CONCEPTOS ORGANI ZADORES DEL PENSAM ENTO ADM NI STRATI VO

Todas las disciplinas cientificas tejen sus teorias con el
hilo de | a conceptuaci 6n. El entranmado del discurso, sin enbargo,
suele tener un urdimento central que sostiene al resto de la
exposi ci 6n. Exi ste un concepto organi zador primgenio central que
sirve comp pivote a la construcci 6on general del discurso de una
disciplina, que inprime la orientaciéon a |os argunentos de su
di scurso cientifico. Natural mente el concepto organi zador central
de la adnministracién publica ha sido |la admnistraci 6n publica
m sma, objeto de estudio alrededor del cual se ha tejido ese
di scurso cientifico de |la época de Bonnin, hasta nuestros dias.

Un segundo anmbito tematico rodea al concepto organi zador
central, enriqueciéndolo y al msno tienpo determ nando el
al cance de sus argunentos, y operando cono un contexto fronterizo
para |as aduanas del conocimento a través de las cuales |os
linderos entre las disciplinas dejan de ser barreras para
funcionar conb vias fluidas de intercanmbio. En adm nistracion
publica esos conceptos organizadores han sido el Estado y la
politica, y mas recientenente se han incorporado |a policy.

Debido a que la presencia y el influyo de |los conceptos
organi zadores de interés es variable, habida cuenta de |a enorne
distancia entre sus tienpos de nacimento, aqui tratarenos
prinmero del Estado y la politica, y después de |la policy.

Desde su cuna, la ciencia de la adnministracion publica ha
sido una disciplina que estudia al Estado y el centro de cultivo
es un concepto de lo publico que sintetizaba afiejas nociones
greco-romanas y un civisnp vigoroso que energi6é en la Francia
revol uci onaria. Esencialnente |lo publico no indiferencia a |o
social y lo politico, de hecho el Estado personifica |as zonas
conunitarias de la vida asociada. Hacia |la segunda mtad del
siglo XIX, el comenzo del <cultivo de la ciencia de Ila
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adm ni straci 6n publica en Alenmania suscitd una netodol ogia de
adaptaci 6n con | os establ es principios | egados por |la ciencia de
la policia. Esta adaptacion no fue dificultosa, pues |la nueva
di sciplina era heredera de esa antigua ciencia.

En otros paises el desarrollo nacional de las instituciones
sociales y politicas tanbi én conmenzé a gravitar sobre la ciencia
de la adnmnistracién puoblica, noviendo el foco de interés
disciplinario hacia nociones alternas al Estado. En |os Estados
Uni dos, por ejenplo, el concepto organi zador del estudio de la
adm ni straci 6n publica desde finales del siglo XIX fue Ila
dicotonmia politica adnm nistracion, y de aqui, esta tendencia se
dej 6 sentir en el Reino Unido. Sin enmbargo, esa antinom a ya se
cul tivaba en Francia, Espafia y Al enmani a desde nedi ados del siglo
Xl X.

Posteriornente |os académ cos estadouni denses y britanicos

enfocaron el estudio de la administracién publica en el nanejo
(managenent), wuna categoria desarrollada paralelanente en |os
negoci os privados, de aqui los notivos de |as propuestas de su
asimlacién en wuna categoria general de nanejo para anbas
adm ni straci ones.

En Italia, la influencia alenana fue determ nante, pero no
propici6 que la ciencia de |a adm nistraci 6n puablica abandonara
el concepto de la sociedad a favor del Estado, en tanto que en
Espafia se conservdé con fidelidad el ideario bonniniano. Sin
enbar go, en anbos paises, conp tanbi én en Francia, |beroangérica y
Al emania, existido una fuerte corriente intelectual a favor de
supeditar esa ciencia al estudio del derecho adm nistrativo, cuyo
dom nio se dej 6 sentir hacia nmedi ados del siglo XX
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EL ESTADO

La aclimtaci 6n al emana de la ciencia de |la adm nistracion
publica estuvo condi ci onada por | a sol i da tradi ci 6n
adm ni strativa de | os paises germani cos, cuya base habia sido el
analisis del Estado. Y fue el Estado el concepto organi zador de
gravitaci 6n que reforzo el estatuto de esa disciplina con base en
él, pero ahora condicionada dentro de wun &nbito de doble
publici dad donde el pueblo y |l a ciudadania autdénoma inprimeron
un sentido plenanente publico a |a adm nistraci én. En efecto, en
tierras germanicas el estudio de la admnistracion publica se
fortifico con base en el Estado, pero en un Estado cuyo caracter
estaba fundado en | a civilidad engendrada en una nueva soci edad.

Hacia nediados de esa centuria la voz Estado se habia
generalizado, pero todavia |a aconpafiaba |la sinonima de
Republica. Juan Enrique von Justi explicé en 1755 que el Estado
es una organi zaci 6n de fuerza, que "una Republica o Estado es la
uni ficaci 6n de una multitud de personas bajo un poder supreno,
para el propdésito superior de alcanzar su felicidad".! E
sustento del poder estatal, de la potestad de |la Republica, es e
puebl o (vol kher) y que en el tienpo del autor alenman consistia en
un principio universal mente reconoci do. Pero Justi distingue a la
Republica y a una entidad de nuevo cufio cuya base es |a relacidn
no-coercitiva, se trata de |a sociedad (Gessellschaften o
Soci etaten) y aunque tanbi én se encanmina a brindar felicidad a
|l os subditos, no los tiene supeditados de nmanera forzada. Es
probabl e que esta sea la identificacion primgenia de |a sociedad
comp un anbito aut énonpb, que constituya una prinera apreciacion

! Este pasaje fue trasladado por Albion Small del alenén al
i ngl és (The Caneralists: the Pioneers of German Social Policy.
New York, Burt Franklin. 1909. p. 317). Para quienes dom nan e

i dioma de Goethe, |a obra original es accesible (Justi, Johann
Heinrich GCottlobs von. Staatswirtchaft. Scientia Verlag Aalen.
1963 -facsim | de |la segunda edicion, de 1758-. El pasaje citado
estd en la p. 318).
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de un anbito donde surgiréa el publico noderno que no descansa en
una dependencia con la Republica.? Estas ideas fueron
posteriormente desarroll adas por el gran discipulo de von Justi:
Lorenz von Stein, tanbién alumo de Bonnin

El desenvolvimento de las ideas de von Stein sobre la
adm nistracion publica tienen conmb base |as concepciones
diferenciales del Estado y |la sociedad. No debenbs ol vidar que
ademas de otras disciplinas, él estudid y cultivd profundanente a
la ciencia politica y |a sociologia. Su nonbre puede ser incluido
con toda legitimdad entre qui enes nas intensanente se dedi caron
al cultivo de anbos canpos del conocimento durante el siglo XX
Con base en su capacidad conp investigador elabor6 una
cosnovi si 6n de | os fenonenos sociales, entre | os que destaco a |la
adm ni straci 6n publica. Dentro de estas ideas hay que resaltar
de manera especial, el problena teérico de la antinom a entre el
Estado y | a soci edad, suceso fundanmental para conprender el |ugar
de la adnmi nistraci 6n puablica en el nundo soci al

Para von Stein el estudio del Estado ha sido un |argo
desarrollo dentro del canmpo de las ciencias, pero no ocurre |o
m sno con el estudio de |a sociedad, y cree que ya es tienpo de
que se | e exam ne en sus el ementos y novini entos.® Pensaba que a
igual que la ciencia del Estado o de |a econonmia, existe una
"ciencia de | a sociedad", pero todavia es necesario |uchar contra
vagas configuraci ones y opiniones equivocadas, sobre todo porque
es inportante enfatizar que |a sociedad no es una nasa
inorganica, sino una forma auténoma y peculiar de la vida
humana. *

2 Ibid.

8. Stein, Lorenzo von. Mvinientos Sociales y Mnarquia. Madrid,
Centro de Estudi os Constitucionales. 1981 (1850). p. 4.

4 1bid, p. 5.
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Se comienza el estudio de |la sociedad desde su elenento
fundanmental : el individuo, pues |la nas grande contradicci 6n que
se puede encontrar en el nundo es aquella que existe entre el
honmbre individual y su destino, porque éste tiene un inpulso
irrefrenable hacia la posesién y el uso de bienes materiales y
espirituales. Es nmas, tal inpulso es al msnp tienpo el objeto
supuesto y final de la vida. Pero conp el individuo sélo cuenta
con fuerzas finitas para al canzar esos bienes, he aqui un limte
para |ograr un destino que se encuentra al margen de él misno,
pues se halla en el exterior de su persona y es algo ajeno a |la
vida individual. La satisfaccion del destino del honbre cono
i ndi viduo radica en la pluralidad, ya que es |a sunma de | 0os seres
humanos | o que crea la fuerza col ectiva necesaria para al canzar
el propdésito anhelado por el honbre individual. La pluralidad
agrega el tienpo infinito que posibilita el objetivo vital,
porque l|la pluralidad existe precisanente para el individuo:
exi ste porque el individuo es una contradiccion absoluta y su
esencia es resol ver esa contradiccion. La solucién del existir de
| os individuos, uno en funcidn del otro, es |la conmunidad de | os
horbr es.

Esa comunidad es una forna auténona de la vida porque se
est abl ece medi ant e I a cont radi cci 6n i ndi sol ubl e del
individualisno y se halla fuera del arbitrio de |os propios
i ndi viduos. No inporta si ella existe a partir del individuo o el
individuo a partir de la conmunidad. Lo que interesa es que la
col ectividad humana tiene vida auténoma, que tiene una vida
per sonal aut odet er m nada que fija sus det er m naci ones,
activi dades y el enent os. La fuerza que produce 1
aut odeterm naci 6n es la voluntad, porque |a autodetermnm nacidn
real que es efectuada es el acto.® De aqui que la vida persona
se convierta en una unidad. La conunidad es auténona y posee

> lbid, p. 7.
6 1bid, p. 8.
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voluntad propia, |leva al cabo una actividad que es dictada por
su autodeterminacion, y sin ella el individuo no se puede

realizar, no puede incluso existir. El individuo existe conp ta
porque vive paralelanente |a conmunidad: ella es el Estado, que
consi ste en una "comuni dad de honbres que funciona cono vol untad
y acci 6n en su personalidad".’

Von Stein distingue a la voluntad y el acto, porque
exam nando anmbos conceptos resulta claro que |a voluntad es soélo
la posibilidad y fuerza de autodeterm nacién, en tanto que el
querer y la accion constituyen |las actividades particulares de |la
m sma. ® Dicho de otro npdo, |a voluntad sél o se manifiesta cuando
se convierte en accion, porque de |lo contrario sélo es una nera
posi bi | i dad.

Pero el Estado no tiene un objeto para si, su propésito
vital son los individuos que se encuentran sujetos a su vol untad.
Pero el objeto (los individuos) y el sujeto (el Estado) se
encuentran en contradiccion, en un conflicto entre anmbos que se
Ilama vida. La vida dentro de |a esfera de |o personal es |o que
realiza también la existencia del Estado conp personalidad
general. En suma: | a vida autonoma de todos |os individuos es el
objeto existencial del Estado.® Se trata de un ente que tiene
personal i dad porque tiene voluntad y autodeterm nacion, y su
objeto o notivo por el cual existe no nora en él, sino en e
exterior, en los individuos a |os que debe perpetuar conp tales
mant eni endo su vi da aut énona.

El conflicto entre el destino del individuo y las
condi ci ones externas causa directanente el trabajo que produce
| os bi enes que satisfacen sus necesi dades. Tanbi én en ello es la

. Ibid, p. 9.
8 1bid.
° |bid, p. 10.
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comuni dad una condi ci 6n, aunque | a posesi 6n sea de cada cual y e

derecho asi | o garantiza. La propi edad excluye a cada uno de | os
bi enes de otro, pero conp el individuo no puede explotar toda su
propi edad, requiere del trabajo de | os demas. Propiedad y trabajo
se presuponen, no es una relacién arbitraria; ella nace de I|a
indole de las necesidades humanas. Esto conduce a la vida
utilitaria, la divisién del trabajo, la vinculacidon entre
propietarios y trabajadores y l|la unidad orgéanica que se |lam
"economa". Conp la propiedad es exclusiva, el trabajador se
vuel ve dependiente del propietario. La sociedad esta dividida,
"son |las dos grandes clases que aparecen necesarianente en |a
comuni dad y cuya exi stencia no ha podi do abolir ningun novim ento
hi stérico, ninguna teoria".!® Pero tanbién anbas clases no son
partes confusas de |la sociedad, sino organi snbs autononps de |a
m snma.

La vida de la cormunidad es la luz, el aire y la tierra para
la vida de |os individuos. La conmuni dad esta representada por el
Estado, ella es el Estado. La sociedad, en contraste, no esta
representada por |a personalidad, sino por |los elenentos
naturales de la vida. Pero ni el Estado ni |a sociedad son dos
configuraciones distintas de |la vida, sino sus propios el enentos.
El Estado representa el elenento personal, I|a sociedad el
elenmento natural. "Consistiendo la esencia de la vida en una
constante lucha del elenmento personal autodeterm nado, con el
i npersonal o natural, resulta que el contenido de la vida de |a
comuni dad humana ha de ser |a lucha constante del Estado con |a
sociedad, y de la sociedad con el Estado".!! La divisién entre
anbos se debe al constante golpe y contragol pe entre el Estado y
| a soci edad.

0 ybid, p. 18.
11 |bid, p. 27.
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El Estado finca su principio en los individuos, que
constituyen su cuerpo: "el Estado es |a conunidad de voluntad de
todos los individuos Ilevada a |la unidad personal y que se
mani fi esta conp acci 6n del Estado”.'? Pero conp |os individuos se
encuentran en diferente grado de desarroll o personal, esto msno
viene a ser el grado de desenvolvimento del Estado. En esto no
hay distincidon entre la conmunidad y sus mienbros, de nodo que
entre mas individuos inteligentes haya, mAs inteligente es el
Est ado; entre nas individuos ricos haya, mas rico es el Estado.
Cuando dism nuyen |los bienes nmateriales y espirituales de |os
subditos, el Estado se encuentra en una etapa de decadenci a.
Cuando nenos poder tienen |os subditos, nenos poder tiene el
Estado; cuanto més progresan ellos, mas progresa el Estado. 3

La conmunidad condiciona al individuo, determ na su vida,
pero el Estado puede al canzar su maxinp desarrollo y su naxina
potencia, sienpre y cuando desarrolle | os el enentos constitutivos
de la vida individual y procure el progreso, riqueza, fuerza e
inteligencia para |los individuos, haciendo uso de la naxinma
pot enci a con que cuenta el propio Estado. Sélo desarrollando a
individuo en su mAxima potencia puede entonces el Estado
evol uci onar y alcanzar |a suya propia. He aqui a la vez, a su
principio y su msion. La potencia individual puede fonentarse
invitando al individuo a participar en las actividades de la
adm ni straci 6n publica, sea en una provincia o en un rmrunicipio.
De este nodo, el Estado puede lograr la identidad entre |a vida
espiritual de su propio organisnbo y |la de cada uno de 1os
i ndi vi duos. Esta participacion ciudadana en las tareas de |a
adm ni straci é6n puablica ocupa buena parte de |os trabajos
adm ni strativos de von Stein.

2 1bid, p. 31.
B Ibpid.
4 |bid, p. 33.
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Fue de este nodo conp el Estado se convirtidé en un concepto
organi zador de integracion disciplinaria de la ciencia de Ila
adm ni straci é6n publica, toda vez que |o conunitario se habia
personi ficado en él, haciendo de |lo publico algo a su imgen y
senej anza. El nuevo Estado, conb wuna expresion del interés
publico y de la actividad ciudadana, personificd desde entonces
al pueblo reunido en | as republicas que entonces energian.

Ya hacia nucho tienpo que se habia dejado de cultivar la
ciencia de |la admnistraci 6n en Espafia, y estaban casi ol vidados
Silvela, divan, Posada de Herrera y Bonnin, cuando Adol fo Posada
produjo su libro La Adm nistracion Politica y la Adm nistraci én
Soci al . 1° Posada representa |la mas inpresionante recuperaci 6n de
la ciencia de |a adm nistraci én publica, tanto en Espafia conp en
Europa, por efecto de la divulgacién de las obras de un autor
cuyas ideas pernanecian en plena vitalidad: Lorenz von Stein.

La actividad del Estado tiene conp objeto una necesidad que
se satisface, y que consiste en la conservacion vy el
perfecci onam ento de l|la sociedad. Tratéandose de adninistracion
publica, toda su actividad se encanina a este proposito y la
anplitud de I|la esfera del Estado, asi conb su grado de
desarroll o, determnan su organizacion y el nunero de |os
m ni sterios que atienden |a vari edad de funci ones especificas que
se desprenden de esta actividad. En |l a nedida en que el Estado se
orienta a un fin juridico, se pone en nmarcha |a adm nistracién
politica, en tanto que cuando | o hace con mras a un fin social,
se nueve la administracioén social.!® La primera conserva a la
soci edad, |la segunda preserva a las instituciones de cultura o
para fines sociales, que el Estado establecié para crear,
pronover y proteger

15 Posada, Adol fo. La Administracion Politica y la

Adm ni straci 6n Soci al. Mdrid, Espafia Mbderna. Sin afo.

16, Ibid, p. 16.
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Cono su nmmestro, adopta la quintuple distincién de |as
ciencias del Estado que se refieren a las relaciones exteriores,
el ejército, la hacienda, la justicia y lo interior, y por |o
tanto, la adm nistracion que le es inherente a cada cual. Pero,
mas de nodo personal, declara que |la admnistracion politica
conprende a |la hacienda, el ejército y lo interior, cuya unidad
es el organisnb del Estado. Por otro lado, la admnistracion

social se refiere al Estado noderno en el entendido de que "el
Est ado naci onal contenporéaneo es ademas un Organo col ectivo, de
grandes aspiraciones sociales, hasta de grandes funciones
soci al es", cuyo origen se encuentra en |a anpliaci6on de su esfera

de actuaci 6n.?’

No puede decirse que Posada sea un autor original, pues la
novedad que aporta: |a adm nistraci én social, no es otra cosa que
aquell o que von Stein definia conop adm nistracién interna y |os
autores italianos que le precedieron ya |la habian definido. Su
i mportancia radica en su esfuerzo vigoroso por recuperar el
cultivo de la ciencia de |la adm ni straci 6n cuando sufria de pasnp
en | a mayor parte de Europa.

Marshal | Dinock es el mas destacado cultivador de la teoria
de la admnistracion publica estadounidense, con base en el
estudio del Estado. Es autor del libro de texto titulado
Adni ni stracié6n Pablica (Public Adninistration),'® asi com la
obra A Phil osophy of Adm nistration (1958), traducido al espafol
en 1968 con el titulo de Principios y Normas de Adninistracién.®
Tanbi én produj o al gunos de |os articulos mas inportantes sobre |la

17 1 bid.

'8 Dinmpck, Marshall. Administraci 6n Publica. Mxico, UTEHA 1967
(1953).

9 Dinock, Marshall. Principios y Normas de Adninistracion.

Mexi co, Linmusa-WIley. 1965 (1958).
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teoria admnistrativa en |os Estados Unidos, cuando se estaba
gestando conmo un canpo de estudio rel evante.

Discernia que hacia los afios de 1930 el estudio de la
adm ni straci 6n publica se encontraba dividido en opiniones
variadas, | o que hacia necesario un esfuerzo de sintesis. El que
no hubiese acuerdo obedecia a que <cada autor tenia una
perspectiva diferente. En su opinién, Frank Goodnow habia fundado
a |las doctrinas estadouni denses de |a adm nistraci 6n publica con
base en el derecho publico. Por su parte, el concepto britanico
de | a admi nistraci 6n publica era entonces dianetral mente opuesto
al ideario norteanericano, pues sus universidades enfocaban a |a
adm ni straci 6n publica a través de |la historia de la filosofia.
Sin enbargo, el pensamiento britanico tenia algo en comin con el
i deari o administrativo de Wodrow W1 son. %

La adm nistraci 6n publica consiste en el "estudio de |os
poderes y problemas, |a organizacién y el personal, asi cono de
| os mét odos de manej o i nvol ucrados en | a ejecuci 6n de las |eyes y
policies de las autoridades gubernanentales".?! Ella es mas que
una técnica y manejo eficientes, porque nas trascendentenente se
interesa por |los problemas de |a sociedad. La asociacion de
vol unt ades para |a soluci6n de un problema en comin, es |o que
forja de innediato a |la adm nistraci on publica, porque cuando un
gobi erno es organi zado para |a consecuci 6n de | os negoci os de | a
cormuni dad, tenenbs |lo que ha sido Ilanmado |a adm nistracioén
piublica.?> Pero ella no es un fin en si mism, sino un

20, Dinmock, Marshall. "¢;Qué es la Admnistracién Puablica?".
Mexi co, Revista de Administraci on Pdblica. Nom 44. 1980 (1933).
p. 113.

21 Ibid, p. 14.

22 Dinmock, Marshall. "The Meaning and Scope of Public

Adnmi ni stration". Gaus, John, Leonard Wiite and Marshall D npck
The Frontiers of Public Adm nistration. New York, Russell and

Russel I, 1967 (1936). p. 1.
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i nstrumento del gobierno y una servidora de |a conuni dad. Desde
el principio hasta el final, tiene relacidén con |os problenmas
soci ales y econbém cos concretos tales cono |la salud, |as obras
publicas, la planeacién regional y todos aquellos canpos
rel aci onados con la actividad gubernanental.?® Por consiguiente,
el arte y la ciencia de la adm nistraci én puablica deben ser
aceptados y reconocidos, toda vez que se requiere que su
desarroll o esté basado en el estudio de la econonia, |a nedicina
y la ingenieria.

El significado de l|a admnistracién publica debe ser
revi sado, porque no es neramente una maquina inani mada que
ejecuta irreflexiblemente el trabajo del gobierno. Si Ila
adm ni straci on publica tiene relacidén con |os problemas del
gobi erno, es que esta interesada en conseguir los fines y |os
objetivos del Estado. En el mAs anplio sentido, |e conciernen
tanmbi én aquel | as consi deraci ones conprendidas por |a econonia
politica.?* La administraciéon publica es una sintesis, |as
fronteras de su canmpo no son estrechas y su al cance es tan anplio
comp el del gobierno msnpb. En sunm, Di nock sefial 6 nmagi stral nente
que "la adm nistraci 6n publica es el Etado en accién, el Estado
comp constructor”.?® Su al cance |lega al punto donde |a necesi dad
de la realizacion de los fines del Estado |o indiquen, pero no
hay mas |limtes que estos y deben ser puestos bajo el exanen de
la teoria, particularnente de la teoria politica, porque a ella
| e atafie el aspecto adm nistrativo del Estado.

La adnministracién publica no opera en el vacio, pues el
objeto del servidor publico es la nedicina, la ingenieria, el
derecho, las finanzas y el servicio social; en fin, profesiones
dirigidas al beneficio de la sociedad. "La admnistracion esta

22 |bid, p. 10.
24 1bid, p. 12.
25| pi d.
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rel acionada con el qué y el conp del gobierno. El qué es el
objeto, el conocimento técnico de un canpo que capacita a
adm ni strador para realizar sus tareas. El cénp son |as técnicas
de manej o, |os principios de acuerdo con los cuales se |levan a
cabo exitosanente |os programas cooperativos. Cada uno es
I ndi spensabl e; j unt os f or man | a sintesis | I amada
admi ni straci 6n".2% En |os Estados Unidos era nuy inportante que
| os servidores publicos supieran acerca del qué y el céno de
gobi erno, aun cuando muchos ignoraran donde estaban | aborando
Tanpoco se puede sostener que el funcionario publico estuviera
desligado de la politica, aunque al gunos asi | o quisieran, porque
es inaceptable seguir sosteni endo que |la admnistraci 6n publica
es un "canpo de negoci 0os" cono | o argumento WIson en su tienpo.

No es necesario convocar las ideas de otros estudiosos
adm ni strativos del Est ado, bast e con | as rel evant es
contri buciones del aleman von Stein, el espafiol Posada y el
est adouni dense Di nock, pues sus acreditadas plums son de suyo
el ocuent es. Podenps entonces pasar al estudio de la politica, que
en su origen no era sino el tratamento cientifico de la polis,
en su tienpo el Estado entre | os griegos.

LA POLITI CA

El papel de la politica conb concepto organi zador de interés
de la ciencia de |la adm nistraci 6n publica es reconoci do cono nuy
i mportante, pero su forma de operacion conceptual ha sido
di ferencial. Existen pensadores que sostienen que la politica es
tan relevante para |la adm nistraci é6n publica, que esta msnma se
hal |l a subsumida en su canpo disciplinario. Qros, opuestanente
razonan que |a admnistracién publica puede ser definida

26 Dinock, Marshall. "The Study of Adninistration". United
States, American Political Science Review 1937. p. 31. H
énfasis es del original.
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princi pal nente dentro de | o gubernanental, si se |le diferencia de
lo politico. Unos més, finalnente, se inclinan por tratar una
abierta dicotonmia de anbos canpos en pos de una ms nitida
definicion de |a admnistraci 6n publica. Estos ultinbs no son |la
mayoria, pero su fuerza intelectual no ha dejado de hacerse
sentir por nas de cien afos.

El hecho de que la politica y |la adm nistraci én se planteen
conb una antinoma no quiere decir que |os pensadores
adm ni strativos no aborden a la prinera, sino que es tratada
separadanmente de | a adm ni straci 6n publica. De hecho, buena parte
de los contenidos de sus obras tratan profundanente a Ia
politica. Las criticas que se han enderezado contra ellos no
radi can, pues, en que soslayen el estudio de la politica, sino
que | os fendonenos que | e son propi os son abordados separadanente
de | os sucesos administrativos y a la inversa.

El origen de esta dicotonia nace con |la energencia de
Estado de derecho y conbp una necesidad de conceptuacién de |a
adm ni straci 6n publica ante las nuevas realidades de aquellos
tienpos. Por tal notivo, nuchos pensadores adm nistrativos se
enpefiaron en identificar y definir |o admnistrativo ante
fenonmenos de | os cual es recientenente se ha separado, tales conp
la justicia. Tambi én obedece a | a energencia del parlanmentarisno
y los partidos, y del propésito de aislar a |los servidores
publicos de las refriegas del activisno politico y la contienda
de | os grupos de presion.

La dicotoma puede ser rastreada en la fornulacion
prim geni a que deslindaba al gobierno y |la adninistraci 6n.

Gobi erno y Adm ni straci 6n

Desde su origen, la ciencia de |a adm nistraci én publica ha
hecho una clara distincion de conceptos, principalnente |os
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referentes al Estado, la politica y obvianente |a adm nistracion
publica. A ellos hay que agregar al gobierno y la justicia.
Carl os Juan Bonnin creia que el gobierno consiste en |a autoridad
creada para dar novimento al Estado (cuerpo politico) y una
direcci 6n comin a todos |l os individuos para |a ejecucién de |as
| eyes.?” Es la fuerza que anima al Estado, la voluntad publica
activa que brinda la direcci 6n del Estado. Asi conmp el gobierno
es la voluntad publica activa, admnistracién es la que forma |la
acci 6n propi anente del Estado.?® "Gobernar es dirigir, ordenar,
supervi sar; adm nistrar es obrar directanente" (...) "el gobierno
es el pensamiento que dirige, la admnistracion el brazo que
ejecuta”.?® Pero la admnistracién es diferente del gobierno
porque es wuna institucién en si msm y tiene sus propias
atribuciones. Esta dotada de autoridad, pero no consiste en una
autoridad ordenante, sino ejecutiva. Es pasiva conp vol untad,
activa conp ejecucion.

Bonnin realiza wun analisis profundo del gobierno para
deslindarlo de l|a admnistracién, pues juzgd conD un error
funesto considerar al gobierno conb la accidon que anima |os
puebl os, ya se tratara incluso de un gobierno antiguo, pues este
papel es propio de la admnistracion. La accion del gobierno
consiste en la "trasm sion", pues su autoridad es de vigilancia y
censura. El gobierno es pasivo, no activo, porque |la ejecucién de
las leyes radica en |la admnistracion, que es el d&rgano que
transmite la vida al cuerpo politico.®® Pero ella no obra si el
gobierno no le inprime el novimento que |a admnistracion es

27 Bonnin, Charles-Jean. Principes d Administration Publique.

Paris, chez Renaudiere Inprimeur-Libraire. 1812 (1808). Tres
tonos. Tonmo |, p. 85.

28 |bid, p. 87.
29 Ibid, pp. 88-809.

30 Bonnin, C.J.B. Conpendio de los Principios de Adninistracién.

Madrid, Inprenta de Don José Pal aci os, 1834. pp. 42-43.

219

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

i ncapaz de inprimrse; sin gobierno no hay adm nistraci én, y aun
admtiendo la inexistencia del gobierno, cada adm nistracion
seria el gobierno de su propia conunidad. El asunto inspira a
Bonnin una pregunta: "¢cual seria el lazo comin de estas partes
di vididas? O por nejor decir, ¢dejaria de disolverse el Estado?
(...) Diré solanmente que el gobierno no es el pensamento que
dirige, porque éste s6lo se halla en la voluntad puablica que es

la ey, pues de otro nodo no habria ni gobi erno  ni
adm ni straci on, si no despoti smo". 3! Si se enti ende por
pensam ento el derecho que tiene el gobierno para transmtir la
voluntad del legislador a la admnistracion publica, esto no
i mpi de que ella tenga capaci dad ejecutiva atribuida por |la propia
| ey.

En Espafia, Agustin Silvela realizdé una tenprana exploracién
del gobierno. En su entender, gobernar, en su mas alta acepci én
es dirigir a los honbres, dictarles reglas de conducta vy
conseguir que |las observen: es hacer y ejecutar la ley.% En la
nonarquia | as potestades legislativa y ejecutiva estan reunidas,
en tanto que en |l as denocracias estan separadas, | o que exige la
partici paci 6n de | os nmas sabios y virtuosos.

Las leyes adnmnistrativas son las que tienen por objeto
organi zar a la adm nistraci 6n, asi conp el crear y arnoni zar |os
nmedi os de ej ecuci 6n de | as denas | eyes, generales o particul ares.
Con base en este planteaniento, cono diferente al gobierno, por
adm ni straci 6n del Estado se entiende al conjunto de nedi os por
| os cuales las | eyes se ejecutan.®® Pero, comp ocurre con Bonnin,
en quien se inspira, dice que poder ejecutivo y gobierno son |a
m sma cosa.

31 Ibid, pp. 48-50.

32, Silvela, Agustin. Coleccién de Proyectos, Dictanenes y Leyes

Orgéanicas; o Estudios Préacticos de Admnistracion. Mdrid,
| nprenta Nacional. 1839. p. 9.

33 Ibid, pag. 6.
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Silvela identifica al ej ecutivo con el gobierno, pero
entendido éste tal como fue definido arriba; asimsno, 1lo

di stingue del poder judicial por cuanto que éste aplica reglas o
hechos consumados y probados, en tanto que el poder ejecutivo se
caracteriza por preveer hechos futuros, evitar que tengan | ugar
hechos perjudiciales y cooperar en todos aquell os que favorezcan
lo que se juzga conveniente para |la prosperidad publica. Lo
di stingue tanbi én del poder legislativo, al cual define cono el

encargado de sentar reglas generales y unifornes, en tanto que e

gobi erno "tiene que cuidar de su ejecuci 6n, descender a infinidad
de pornenores sutiles y variables, segun las circunstancias y |as
| ocal i dades, y suplir a cada instante la falta, |a insuficiencia,
el laconism o el silencio de la |ey".3

Con base en tales planteamentos, el autor explicdé que toca
al gobierno el mantenimento del orden interior y la seguridad
exterior; la adm nistraci 6n de |a haci enda publica; |a proteccion
de los derechos politicos; el fonmento de la industria, el
conercio y la agricultura; la defensa de |os intereses generales
O comnunes; la tutela de pueblos, | as provincias, | os
est abl ecimi entos publicos de educaci6n, de beneficencia o de
correccion; en fin, cuidar de la ejecucion de todas aquellas
| eyes politicas y adm nistrativas relacionadas con |la forma de
gobi erno y | a ciudadani a.

Por su parte, Alejandro Aivan discernia que "el gobierno es
el poder suprenp considerado en su inmpulso y acci6n para ordenar
y proteger la sociedad, y la admnistracion constituye el
servicio general o el agregado de nedios y el sistema organi zado
para transmtir y hacer eficaz el inpulso del gobierno, y para
regul ari zar | a accion |l egal de |las entidades | ocal es. De nodo que

34 Ibid. pag. 7.
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adm ni strando se gobierna".® El gobierno entra en contacto con
sus simlares del extranjero, mantiene las instituciones
fundanmentales de la sociedad y determna el novimento que en
cada etapa habrd de tener l|a sociedad, en tanto que |a
adm ni straci 6n provee los nedios para realizar estos fines, ya
gque desde el pensam ento inpulsivo del gobierno hasta |la accion
adm ni strativa no nedia gran di stanci a porque anbos se tocan y se
"confunden a la vista".?3°

Dentro de la toénica inmpuesta por el discurso de Aivan, e
bi nom o gobi erno- adm ni straci 6n es | a base de su afirmaci én en el
sentido de que el gobierno forma |a admnistracion, pero la
adm ni straci 6n sostiene al gobierno, por Ilo que el prinero
estaria en el aire sin el soporte de una buena adm nistracién.
Dado el caso de que se decida por descentralizar el gobierno y se
determi ne conservar una adm nistracio6n arreglada, conpacta vy
prudentenente centralizada, se esta cayendo en el error de
vulnerar al primero y fortalecer |a segunda. Un gobierno
centralizado supone sienpre una adnministracién igualnente
centralizada.

José Posada de Herrera critico a Bonnin por separar e
gobierno y la admnistracion, pues en tanto que |la esfera de
gobierno se extiende mas que la esfera de |la adm nistracion, e
anbito de la dltim esta conprendido dentro de la esfera del
gobi erno. *” No pueden separarse porque son conp la voluntad y |la
acci 6n en el individuo.® Pero conp el propio Posada de Herrera

35, divan, Al ejandro. De la Admnistracion Publica con relacién

a Espafia. Madrid, Roix Editor. 1843 (1842) p. 6.
% Ibid p. 7.

37 posada de Herrera, José. Lecciones de Adninistraci 6n. Madrid,

Instituto Nacional de Adm nistracion Pablica. 1978 (1843). Tres
tonos. Version facsiml. Tonmo |, p. 38.

38, I bi d.
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tambi én estd encerrado en el circulo de la ciencia de la
adm ni straci 6n publica, aunque niega |a separaci 6n entre gobierno
y adm ni stracion -"no se puede separar |a accion del gobierno de
la accion de la admnistracién"-, sostiene paralelanente su
di stincién, diciendo que "cifiéndonos a l|as ideas enunciadas,
hal l arenos facilnmente la diferencia esencial que hay entre
gobierno y administracion'.®® En  efecto, las funciones
guber nanent al es son nmas el evadas que |as administrativas y estan
pl asnadas en | a Constituci 6n, aunque |as segundas son igual nente
utiles al bienestar y a la felicidad de | a nacion.

El jurista mnmexicano Teodosio Lares prepar6 su discurso
i ntel ectual conbi nando el enentos fidedignos de la ciencia de |la
adm ni straci é6n publica, tales conb su idea de esta disciplina
conmo relacién entre el espacio publico y privado; y elenentos
estrictamente juridicos que confinan el estudio de Ila
adm ni straci 6n publica a los marcos del derecho adm nistrativo
Pero hay mas: Lares, conp todo doctrinario de la ciencia de la
adm ni straci 6n publica, sostuvo |la separacién entre gobierno y
adm ni straci on, pues situ6 la problematica del der echo
adm nistrativo y la ciencia de | a adm nistraci én publica en torno
al poder ejecutivo al que consideraba dividido "en poder
ej ecutivo puro, o propianente dicho, y poder admnistrativo, o
admi ni straci 6n activa".* Explicé que gobernar inplica poder
adm nistrativo strictu sensu, en tanto que admnistrar entrafa a
| a admi ni straci 6n activa. La acci on del gobierno se manifiesta en
| os reglanentos, decretos y o6rdenes encami nados al cunplimento
de la Constitucion; es decir, son las normas relativas a la
seguridad publica, |as negociaciones diplomticas, |os convenios
mlitares, |os nonbramentos, retiros y licencias de |os
funcionarios y en otros actos de orden, disciplina general y alta

39 Ibid, pp. 39-40.

40, Lares, Teodosio. Lecciones de Derecho Admi nistrativo. Mxico,

| nprenta de Ignacio Cunplido. 1852. 15-16.
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politica. En todos estos casos se dice que el poder ejecutivo
gobi erna; | a admnistraci on activa se nanifiesta en | a proteccion
de los intereses generales de | a sociedad, vigilando |a accién de
cada ciudadano, y entonces se dice que el ejecutivo adninistra.*

El planteam ento de Lares sobre | a separaci 6n entre gobi erno
y admnistraciéon resulta débil, porque los problemas de alta
politica a los que se refiere, asi conp a |la disciplina general,
lo misnb que | a seguridad publica, |as relaciones internacional es
y las relaciones conpb funcionarios publicos, constituyen un
probl ema de interés general para |a sociedad, cuestion que atafe
a la adm nistraci 6n publica. Pero si quisiéranps aceptar el matiz
referente a que l|los intereses generales de |la sociedad se
preservan por |a adm nistracion publica nediante la vigilancia de
la accion de cada ciudadano, entonces el gobierno estaria
definido por su desvinculacion con |a sociedad, en tanto que la
adm ni straci on |l o estaria por sus relaciones con ella.

Di cotomia Politica-Adm ni straci 6n

Aunque | a separacion entre el gobierno y la adm nistraci6n
torné en la dicotomia politica-adm nistraci én, al gunos pensadores
siguieron trabajando la prinera linea durante el siglo XIX. Sin
enbargo, l|a tendencia general se orientd al prinmer suceso
evol utivo.

Probabl enente el priner pensador que se adentr6o en Ila
dicotonia politica-adm nistraci 6n sea Al exandre Francois Vivien.
Este publiadministrativista francés fue un autor cuyo nerito
consistio en que su libro fue una alternativa a |los tratados de
derecho adm nistrativo, pero tanmbién por su idea de Ila
admi ni straci 6n publica en funci6n de las instituciones politicas.

4 |bid, p. 16.
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En su infancia |as sociedades unicanente observaban una
confusi 6n de poderes publicos y no fue sino hasta que se
desarroll 6, y por lo tanto se hizo mas conpleja, que surgi 0 una
necesaria division de ellos. Pero este m snpo proceso provocd que
en su seno, el poder ejecutivo propiciara la formaci 6n de dos
ramas: la politica y la admnistracion. La politica es "la
direccion de noral de los intereses generales de |la nacioén", en
tanto que la administracién "consiste principalnente en la
provision de los servicios publicos".* Los reginenes nodernos
han desarrollado |a doble division de poderes que distingue |as
ramas Legislativa, Eecutiva y Judicial, al msno tienpo que la
politica tanbi én se ha extendido a |as asanbl eas |egislativas, a
| as cual es conpeten |as grandes cuestiones nacionales. A ellas
toca formar las |eyes, intervenir en las rel aci ones exteriores, y
| es preocupa | a seguridad y |la salud del pueblo.

La administraci 6on aplica lo que el |egislador dispone. Este
declara el derecho, aquella lo ejecuta. El |egislador tiene |a
el evada funci 6n de ejercitar |la autoridad mas plena, en tanto que
| a administraci 6n no tiene sino un papel subordinado; pero ella
abraza objetos nunerosos, traduce los hechos y toca Ias
real i dades politicas.* Aunque conplenentaria, |a adm nistracion
publica atiende |los grandes intereses de |la nacién y es un
resorte considerable y necesario de |a organi zaci 6n politi ca.

Por otra parte, la adm nistraci én publica tiene una relacioén
estrecha con el poder politico, pues éste "es la cabeza y la
admini stracién los brazos".** A  poder politico toca la
i niciativa, la direccion y el consej o, inprime a la
adm ni straci 6n su espiritu general, su pensamento y, si se puede

42 Vivien, A FEtudes Admnistratives. Paris, Editions Cujas.

1974 (1845). pp. 3-4.
43 Ibid, p. 6.
44 |bid, p. 30.
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decirlo asi, su bandera. Toca a la admnistracién publica |a
accion, la ejecucion de las leyes y el ejercicio material vy
practico de | os poderes confiados al gobierno. La adm nistracion
arma a la defensa mlitar, organiza a |las obras publicas vy
fonenta el conercio, materializando de tal nodo | as | eyes.

Manuel Colneiro sustentd su visioén del gobierno conp una
totalidad que personifica al poder. Con resonancias de Juan
Jacobo Rousseau, explicdé que "poder es querer con eficacia",
porque se conpone de voluntad para concebir y fuerza para
ejecutar. Sola, la voluntad es estéril; aislada, la fuerza es un
instrunento ciego: y asi conmp en el honbre hay voluntad y fuerza,
en |la sociedad existe la deliberacion y la ejecucion, materias
gue seflalan wuna intima relacion entre la politica y Ila
psi col ogia, de aqui que gobernar es ejecutar l|la voluntad vy
encam nar la acci6n social hacia el bien comin.*® E gobierno
ej erce un poder general porque personifica al Estado, teniendo
comp funciones el dictar |as |eyes, declarar el derecho y proveer
el bien comin. En sunma: legisla, juzga y adninistra.

Pero Colnmeiro tanbién separa gobierno y admnistracion,
recogi endo |a idea de Rousseau en el sentido de que adm nistrar
pues equival e a gobernar; es decir, ejercer el poder ejecutivo.
Colnmeiro restringe el gobierno a |la admnistraci 6n, situandolo a
su vez en el poder ejecutivo. Pero |las argunentaci ones del autor
van mas alla, entrando a una problenatica riesgosa: |la dicotonia
politica adm nistraci on: "el gobierno, asi |imtado, dispone del
poder ejecutivo en el <cual se conprenden la politica y la
adm ni straci 6n  propi anente dicha. La prinmera inprinme una
direccion noral a la sociedad, nueve y ordena |os poderes
constitucionales y restablece entre ellos |a perturbada arnonia
(...) la admnistracion pura es el conjunto de principios o

45 Colnmeiro, Manuel. Derecho Adnministrativo Espafiol. Mdrid vy

Santiago, Librerias de Don Angel Calleja, Editor. Lima, Casa de
| os sefiores Calleja. 1850. Dos tonpbs. Tomo I, p. p. 5.
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reglas que determna las relaciones entre el Estado y sus
m enbr os” . 4°

A partir de esta distincién, avanza hacia |a definicidn de
la ciencia de la adm nistracion publica, que es |la que estudia
las relaciones que se establecen entre |os gobernantes vy
gobernados, asi conb |os derechos y deberes con respecto a la
justicia y la politica internacional.* Pero, conp reminiscencia
del espiritu original de la ciencia de | a adm ni straci 6n publica,
tanbi én abraza todos los intereses y | as necesi dades todas de |la
soci edad. Fonentar el bien y conbatir el mal, tal es innensa |la
tarea del poder administrativo.*

José Maria del Castillo Velasco, un jurista nexicano de
hondos sentimentos e ideas liberales, visiblenente influenciado
por |la obra de Manuel Colneiro adoptd |a idea de separaci 6n entre
politica y adm nistraci én, que deriva de | os poderes | egislativo,
ejecutivo 'y judicial: "al poder | egi slativo corresponde
ani camente legislar y al ejecutivo quedan confiadas |la politicay
la administracion: la politica cuyo objeto debe ser el exacto
cunplimento de la constitucién y de las leyes y cuyo fin es
mantener en el interior la arnonia entre | os el enentos politicos
del pais para que | os principios constitucionales sean una verdad
y las leyes aseguren la libertad del honbre, y adquirir vy
conservar en el exterior, en las relaciones con el nundo, el
respeto a |la soberania nacional; la adm nistracién, cuyo objeto
se forma de |as necesidades materiales, norales e intelectuales
de la sociedad, y cuyo fin es satisfacer esas necesidades".*°

4 Ibid, pp. 6-7.
47 Ibid, p. 7.
“8 Ibid.

49 castillo Velasco, José Maria del. Ensayo de Derecho
Admi ni strativo Mexi cano. Meéxico, Taller de Inprenta de | a Escuel a

de Artes y Oicios para Mijeres. 1874-1875. Dos tonpbs. Tomo I, p.
7.
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La dicotomia politica-admnistracién consiste en una
transfiguraci 6n de | a separaci 6n entre gobierno y adm ni straci on,
sustituyendo al prinmero por la politica. El cunplimento exacto
de la constitucion y las leyes, el mantenimento de la arnonia
interior y el establecimento de |as relaciones internacionales
son realizados no tanto por la politica, sino por dependencias
adm ni strativas encargadas de cunplir 'y hacer cunplir Ila
constituci 6n. Asegurar el orden publico y mantener |as rel aci ones
i nt ernaci onal es son funciones de |la adninistracién, |o msnbo que
la satisfaccion de |las necesidades nmteriales, norales e
intel ectuales de |a sociedad. Igualnente, "asi conp la ciencia
adm nistrativa difiere de la ciencia politica, asi |la acciédn del
poder de la administracion difiere de la accion del poder en |a
politica" (...) "la ciencia politica busca el establecimento de
la arnpbnia de todos los elementos politicos en una direccioén
determ nada. La ciencia adninistrativa busca |a arnmonia absoluta
entre todos los intereses sociales y entre todos |os intereses
i ndi vi dual es".

Es mas: la politica satisface |as necesi dades generales sin
detenerse ante los intereses politicos e individuales, en tanto
que | a adm nistraci 6n estudi a | as necesi dades del individuo para
satisfacer |as necesidades conunes.® En conclusién, el autor
externa que la politica considera sienpre el conjunto de Ila
naci on y el Estado, en tanto que |la adnmi nistraci 6n se enpefia en
considerar a cada parte de |os conponentes de ese conjunto que
forma | a naci6n. °?

Castillo Velasco creia que entre la ciencia politica y la
ciencia admnistrativa hay una diferencia mas: la prinera no es

%0 | bid.
°1 Ibid, pp. 8-9.
52 | pj d.
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suficiente por si sola y necesita el auxilio de |a segunda, para
obtener |la felicidad de los pueblos y de los individuos. En
contraste, la ciencia de la admnistracion publica puede ser
bastante sin el auxilio de la politica, para lograr el progreso
material de |as naciones, y el adelantamento noral e intel ectual

de | a sociedad y del individuo.?>

Uno de | os pensadores italianos que estuvo activo entre |os
siglos XIXy XX, Errico Presutti, cinenté su prestigio académ co
en el libro El Estado Parlamentario 'y sus Enpl eados
Adm nistrativos (Lo Stato Parlanmentare ed suoi | mpi egat i
Amministrativi, 1899). Pero de su temari o sol anente nos interesan
| as rel aciones entre la politica y |la adm nistracion.

Presutti discierne que |a separacion entre la politicay la
adm ni straci 6n tiene su origen en | a noderna divisioén de poderes
entre legislativo, judicial y ejecutivo. Con base en esta
division, la antinoma entre la politica y |l a adm nistraci 6n nace
de la diversidad organizativa y funcional del poder ejecutivo.
Aunque es claro que la dicotonia politica-admnistracion reposa
en la division de poderes, no es nada sencillo establecer una
afirmaci 6n absoluta sobre "un criterio preciso para distinguir
dénde ternmina la politica y dénde comienza |a adm nistracién".>*
Al respecto hace una evocaci 6n académica: ni el estudioso francés
de la admnistracion, Vivien, ni el cultivador alemdn de I|a
ciencia de l|a admnistracién, Bluntschli, han aportado nada
definitivo. Presutti se declara contrario a esta perspectiva, que
juzga erroOnea. Habida cuenta de | o antedicho, se da a |la tarea de
aportar sus propias ideas.

°3 Ibid, p. 9.

°  Presutti, Errico. Lo Stato Parlamentare ed suoi |npiegati
Amministrativi. Napoli, Libreria Editrice Internazionale. 1899.
p. 276.

229

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

Hay reservas acerca de que la distincién entre politica y
admi ni straci 6n responda a la realidad de |os hechos.> Es nejor
buscar aquello que tienen en comin y aquello otro que |as
distingue. Lo conun en anmbas es que son funciones del msnp
Poder, el ejecutivo, y que se nueven en relacion con él. La
separaci 6n entre la politica y la adm nistraci 6n no debe buscarse
en la division entre poderes, principalnente el legislativo y el
ej ecutivo, de nodo que sobre l|la diferencia entre estos dos
poderes invoca l|la autoridad de Lorenz von Stein. Por
consi guiente, el punto inportante no es |a division de poderes
sino la division entre la politica y la adm nistraci én, pues |a
acci on propia del poder ejecutivo se manifiesta en dos grandes
categorias de actos: la politica y la adm nistracién. La prinera
inplica actos de autoridad para los cuales no es posible
di scusi 6n contraria alguna, en tanto que |la segunda se refiere a
actos para |los cuales puede existir discrepancia. Presutti
reconoce haber dado un criterio distinto del tratamento de la
separaci 6n entre la politica y la adnm nistraci én, por |o que se
| e puede acusar de | o hecho.

Los estadouni denses, aunque no fueron |os creadores de esta
di cotonia, son | os canpeones indiscutibles. Es posible que ningun
esquema haya sido tan basico para el desarrollo de Ia
adm nistracién publica en |os Estados Unidos, conb esa
di cot oni a. °®

Una de |as versiones mas célebres de la dicotonia entre la
politica y la adm nistraci 6n se debe a Wodrow WIlson, quien |a
asoci 6 al caracter de la segunda conmp un negocio. No so6lo |a
adm ni stracion esta fuera de la politica, sino tanbién Ia

°>  |bid, pp. 277-278.

°¢ martin, D. H "Déja vu: French Antecedents of the American
Public Admnistration". United States, Public Admnistration
Review. Vol. 47. num 4. 1987. p. 298.
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politica estd fuera de la adm nistracion: ella se encuentra més
alla de la esfera propia de la politica porque |as cuestiones
adm ni strativas no son cuestiones politicas. Aunque la politica
se ajusta a las tareas de |la adm nistraci 6n, no se debe permtir
que mani pul e sus oficinas.® Pero se trata de una distincioén de
alta autoridad, y al efecto invoca a |os profesores alenanes,
particularmente a M Bluntschli, de quien toma |la idea de que la
politica se relaciona con |as cosas grandes y universales, en
tanto que la admnistraciéon |o hace con las actividades
i ndi vi dual es y pequefias. La politica es propia del estadista, |la
adm ni straci 6n corresponde al funcionario técnico. Pero no se
requiere tanto la autoridad intelectual del pensador alemén
citado, conmp el acudir a lo que es evidente, por |lo que esta
di scrim nacion entre admnistracion y politica era en su tienpo
demasi ado obvia para requerir mayor discusién. >®

Y sin enbargo, "no se puede aclarar a todos con facilidad,
exactanente donde reside la adnmnistracion en los diferentes
departanment os de un gobi erno concreto, sin entrar en detalles tan
nunmerosos que confundan, y distinciones tan pequeilas que
di strai gan. Al separarse |las funciones adm nistrativas de |las no
adm ni strativas, no pueden establecerse l|ineas de denarcaci6n
entre este y aquel departanmento del gobierno sin tener que subir
nontes y bajar valles, noverse sobre alturas mareantes de
di sti nci ones y entre densas sel vas de pr omul gaci ones
estatutarias, cercay lejos, de 'sies' y 'peros', 'cuantos', 'sin
enmbargos', hasta que todo se pierda al ojo comin no acostunbrado
a esta clase de exploraci 6n y, consecuentenente, no habituado a
uso del teodolito del discerninmiento | 6gico. Una gran parte de |la
adm ni straci 6n pasa desapercibida para la mayoria del mnundo,

°" WIlson, Wodrow. "The Study of Adninistration". United
States, Political Science Qarterly. Vol. 2, num 2. 1887. p.

210.
58 |bid, pp. 210-211.
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confundi éndose una vez en el 'nanejo’ [managenent] politico vy
otra en el principio constitucional".>°

A pesar de este intringulis, WIson decantd al objeto de su
estudio y afirmd que la admnistracion publica es |la ejecucion
detallada y sistemitica del derecho publico.®® Cada aplicacién
particular de una ley es un acto admnistrativo, mas no la |ey
gqgue estd por encina de él. Los planes generales de acciodn
gubernanental no son adnministrativos, |la ejecucion detallada de
di chos planes es adninistrativa; esta no es una distincion entre
voluntad y hecho, porque el adm nistrador debe tener y tiene
vol untad propia en |la eleccion de nedios para |levar al cabo su
tarea. La admnistracion no es ni debe ser nmero instrunmento
pasi vo, pues la distincidn se plantea entre |os planes general es
y 1 os nedi os especi al es. ®!

Frank Goodnow es autor del priner tratado integral de
ciencia de |la adm nistraci 6n publica en |os Estados Unidos, bajo
una tradi ci 6n propi anent e angl oaneri cana: Politica y
Adm nistracion (Politics and Administration). Este libro
constituye la via de conversion de la ciencia de la
adm ni straci 6n publica europea, en la teoria de |la adm nistraci én
publica estadounidense. Es un puente a través del cual se
com enza a abandonar a la ciencia de la adninistracion publica
del Viejo Continente, para dar paso a una nueva disciplina al
estilo local. Es tanbién el abandono parcial del derecho
adm ni strativo por un profesor del msno, que en adelante iba
centrando su atencion en la ciencia politica y |a adm nistracion
publica. Su Politica y Adm nistraci 6n, cuya edici6n principe data
de 1900, tiene conp propésito nostrar particularnmente a partir
de | a consideraci 6n de | as condiciones politicas que existian en

°  |bid, p. 211.
€ |bid, p. 212.
61 |bid, pp. 212-214.
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| os Estados Uni dos, que el sistema formal de gobierno establ eci do
por el derecho no sienpre coincide con el sistenma real. Intenta
asi mi sno denostrar que |os canbios en el sistema formal deben ser
hechos para que el sistema real se confornme nas estrictanente a
su tienpo, asi conb a las ideas politicas en las cuales el
sistema formal esta basado.® Por o tanto, se requiere del
analisis de las operaciones del gobierno, asi conmb de |Ias
rel aci ones entre |l as m snas.

Goodnow tendra conmp tarea fundanental exam nar | as
di ferencias entre el gobierno formal y el gobierno real, o que
lo Ilevdé a sus planteam entos fundanental es rel aci onados con | as
funciones primarias del Estado; a saber: la expresion y la

ej ecuci 6n de |l a voluntad del Estado, o conp tanbién las Ilama: |a
politica y la adm nistraci on. Por cuanto a |a disociacién entre
la forma y el contenido del gobierno estadouni dense, cree que |os
pensadores |ocales aun atienden |os aspectos legales y la
Constituci6on, pero de lo que se trata es de exanmnar l|a vida
politica real del pueblo.®?

El estudio del gobierno debe canmbiar porque a nenudo se da
el caso de que las instituciones no juridicas ejercen nmayor
i nfluencia para dar su caracter a un sistena politico, que la
mera forma juridica en la cual se encuentra situado.® Las
fuerzas politicas que se gestan en el seno de un sistema fornal
actuan sobre él, y tienden a nodificarlo y hasta consiguen
desfigurarlo. Es absurdo, pues, que un investigador pase por alto
a las instituciones nojuridicas cuando exam na al gobi erno, pues
la vida politica se debe considerar conp un todo, tonmandose en
consi deraci 6n por igual a las instituciones juridicas y a |as no-

62 Goodnow, Frank. Politics and Administration. New York,

Russel | and Russell. 1900. p. 5.
® Ibid, p. 1.
54 1 bid.
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juridicas. Tal fue el nmtodo enpleado por su naestro Rudolf
Gnei st al exami nar al sistema parlanentario britanico, del cual
dijo que era inposible su conmprension sin el estudio del sistena
adm ni strativo. Cuando se procede de este npdo se encontraran nas
senej anzas entre | os gobi ernos de | os paises, particularnente si
se considera que la Constitucién no puede entenderse sin el
conoci mi ento del sistema administrativo.®®

La vida politica del honbre estd4 nmarcada por su condicioén
humana. Cuando sus instituciones politicas se encuentran en una
etapa de desarrollo igual, pueden encontrarse grandes senejanzas
entre los pueblos. En dltima instancia, estas instituciones
conparten fines y nedios senejantes, de mdo que es factible
concebir al Estado conb una abstraccion debido a |la senejanza
entre los sistemas politicos reales de diferentes estados.®® Tal
abstracci 6n se basa en |la existencia de estados concretos. En su
tienpo fueron puestas en tela de juicio |las analogias entre el
Estado y | os seres vivos, pero se estaba aceptando la idea de |la
accion de |las organizaciones politicas conb el resultado del
ejercicio de la voluntad real de |a persona que tiene |a facultad
de mandar. Se habl aba de una nente y una vol untad soci al .

Esto propici6 que Goodnow formulara su teoria de |as
funciones primarias del Estado: |las funciones oficiales se
agrupan de conform dad con dos encabezados, que tanbién se
aplican a las acciones de |as personalidades conscientes de si
m smas: "en otras palabras, |la accién del Estado conp entidad
politica consiste en | as operaci ones necesarias para |a expresioén
de la voluntad estatal o en |as operaciones necesarias para |a
ej ecuci 6n de esa voluntad. La voluntad del Estado o soberania
debe estar conformada y fornul ada antes de que | a accion politica
pueda |levarla al cabo. La voluntad del Estado o soberania debe

® |bid, p. 6.
66 | bi d.
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ser ejecutada después que ella ha sido formulada, si esa accion
es resul tado de |a acci 6n gubernanmental ".®’

La organi zaci 6n del Estado es |a que expresa su voluntad o
| a ejecuta. En una nonarquia son nenos conplejas esas actitudes
que en una denocracia, pero su naturaleza es la msna. Por
consiguiente, la forma de gobierno nodifica nenornente tal
natural eza, salvo que en |la nonarquia se tiende a concentrar en
la misma nano a |la expresion y |la ejecucidon de la voluntad. Sin
enmbargo, | a necesidad de |la divisién del trabajo, incluso dentro
de una nonarquia, obliga a que se distingan

Hay tanbi én causas psicol 6gi cas a favor de la distincion: se
requiere la forrmulacion de la voluntad antes de que sea
ej ecutada. En el seno del gobierno, incluso, anbas funciones |as
efectian oOrganos diferentes por efecto del dictado de |Ias
condiciones politicas. Cada O6rgano se encarga exclusiva o
fundanent al nente de una u otra funcion, esta ha sido |la sol ucion
al problema del gobierno adoptada en térninos general es por el
ser humano.

Goodnow pol em za con Montesqui eu por cuanto a |la existencia
de tres poderes, siendo dos las funciones del Estado. Ello
obedeci 6 a que el nodelo del pensador politico francés fue |a
Constitucion inglesa, donde |los jueces gozan de wuna anplia
autononia de accién. Atento a la tradicidn continental europea,
Goodnow desecha al poder judicial conmpb tal, asignandole un
caracter ejecutivo. Volviendo a Montesquieu, |le reclam el haber
asignado sus tres poderes a tres autoridades diferentes,
dificultando su funcionam ento. Para conpensar esta deficiencia
en las constituciones se establecid que cada oOrgano autorizado
realizara en | o fundanental una funci én, pero no exclusivanente,

® 1bid, p. 9.
68 |bid, p. 11.
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de nodo que pudieran efectuar alguna parte las otras dos. Esto
fue ideado por Jarmes  Madi son, y se |le ha conocido
tradicionalmnente conmb el sistema de frenos y contrapesos.
Medi ante dicho artificio politico las funciones de expresion y
ej ecuci 6n de la voluntad del Estado, pudieron ser ejercidas por
o6rganos diferentes de | os cual es fue asi gnada preferentenente una
de ell as.

Tal fue |la nmanera de resolver el problema y se pudo superar
el que cada funcion que se divide a su vez en operaciones
i nposi bles de fraccionar, fueran ejercidas sin dificultad. La
expresion de la voluntad del Estado es practicada por el pueblo
cuando vota, por el legislativo cuando forma las |leyes y por el
ej ecutivo cuando emte un decreto. Por su parte, l|la ejecucion de
la voluntad del Estado es |levada al cabo por I|as autoridades
judiciales, por las autoridades ejecutivas, y natural mente, por
| as aut ori dades adm ni strati vas.

Las funciones primarias del Estado son identificadas por
Goodnow con |la politica y la adnm nistraci 6n sin mayor argunento:
"estas dos funciones del gobierno pueden, por propoésito de
conveni encia, ser designadas respectivanmente cono politica vy
adm nistraci6on. Politica se relaciona con las policies o
expresiones de la voluntad del Estado y admnistracion con |a
ej ecuci 6n de esas policies".® La adninistraciéon no sélo es una
funcion de la autoridad ejecutiva, sino tanbién la funcion de
ejecutar la voluntad del Estado. Esta identificaciédn, para la
cual Goodnow soOlo reclamd su "conveniencia", es sin duda una
licencia que se tond sin haber expuesto |as explicaciones ninimas
requeri das.

Con WIlliam WIIloughby se <cierra la tripleta de |os
fundadores del estudio de la admnistracién publica en |os

89 |bid, p. 18.
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Est ados Uni dos, cuyo eje argunental fue la dicotonia politica-
adm nistraci6on. El  nmayor nmérito de WIIloughby, a decir de
Marshal I Di nock, consistio fundanental mente en su concepci 6n de
| a admini straci 6n cono un fenéneno universal.’® Estuvo influido
fundanent al nente por Wodrow W son, cuyas obras El Estado (The
State) y El Gobierno Congresional (Congressional Governnent)
est4n presentes en su trabajos.”

Fue un autor polifacético y buena parte de su tienpo lo
dedi cé precisanmente a escribir. En 1919 publicdé la Introduccion
al Estudio de |os Estados Mdernos, y en 1927 una de sus obras
principales, Principios de |la Adm nistracion Publica (Principles
of Public Adm nistration), que conplenentd posteri ornente con dos
| ibros sobre la adm nistracion judicial (Principles of Judicial
Adm nistration, 1929) y la adm nistracion |egislativa (Principles
of Legislative Organization and Adm nistration, 1934). Fue autor
de wun articulo nmuy relevante titulado "La GCencia de Ila
Admi ni straci 6n Pablica" ("The Science of Public Adm nistration",
1927). Posteriornente publicd una de sus obras mas inportantes:
El CGobierno de |os Estados Mdernos (The Government of Modern
States), que apareci 6 en 1936 y ha dejado una honda huella en el
estudio de |la admnistraci 6n publica en |os Estados Unidos. Los
Principios de |la Adm nistraci on Publica fueron el segundo libro
de texto estadouni dense, luego de |la Introduccién al Estudio de
| a Adm ni straci 6n Publica de Leonard Wiite, publicado en 1926.

En el tienpo en que WI I oughby estuvo activo el gobierno de
| os Estados Unidos habia sido estudiado desde el punto de vista
de los derechos de los particulares, y poca atencién se habia

" Dimpck, Marshall. "WF. WIloughby and Adninistrative
Uni versal". United States, Public Adm nistration Review. Num 5.

1975. pp. 483-485.
I Wlson, Wodrow. Congressional Government. Boston, Hoghton

Mfflin Co. 1900 (1884). Y The State. Boston, D.C. Heatht & Co.,
Publ i shers. 1918 (1898).
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puesto en el problema de |la organizacion y la conduccion de |la
rama adm nistrativa cono diversa del poder ejecutivo dentro de
gobierno. > Esto habia ocurrido a pesar de que desde la
conclusion de la CQuerra Gvil, las actividades de la
adm ni straci 6n publica se increnentaron enornenente. Esto obligo
a que |la tradicional divisién de poderes fuera revisada, ya que
no se podia seguir sosteniendo conb un mero principio que evite
el ejercicio opresivo del poder. Los servicios publicos debian
ser organi zados en torno a la rama adm nistrativa consi derada en
su caracter técnico, tanto por lo que se refiere a |la infornmacion
que maneja, conb por el netodo de operacion que enplea. Lo
anterior justificdé que los funcionarios del gobierno fueran
tratados con tanto rigor, conb lo eran |os enpleados de |as
enpresas privadas.

Wl oughby trabaja con wuna disciplina que nerece un
tratam ento riguroso, pues tal es la finalidad de su obra, pero
esta consciente de que se puede elevar una objecion sobre I|a
desi gnaci 6n de | a admi ni straci 6n cono ci enci a. |ndependi entenente
de que | a objecion sea valida o no, |a posicidn sostenida es que
en admnistracién hay ciertos principios fundanentales de
aplicaci 6n general que son analogos a |os que caracterizan toda
ciencia y que pueden ser observados si el objetivo de Ila
adm ni stracion, que es la eficiencia de operaci 6n, se asegura
Estos principios existen y su significacién es conocida sélo por
la aplicacion estricta del nmet odo cientifico en sus
i nvestigaci ones. "> Sin enbargo, confiesa que tales principios no
se siguen comp guias de la conducci6on de |os negocios
adm ni strativos, ni gozan de aprobaci én universal y s6lo aspira a
que los fines del gobierno sean alcanzados con razonable
sati sfacci on.

2. WIlloughby, WIliam Principles of Public Admnistration.
Bal ti nore, The John Hopkins Press. 1927. p. VII.

3 Ibid, p. IX
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La obra aqui referida fue escrita especialnente para
consulta de estudi antes y funcionarios publicos, pero concibiendo
a la adnministraci6n cono una rama de la ciencia politica.’® Por
consiguiente, "el térmno admnistracion puablica puede ser
enpl eado en ciencia politica en dos sentidos. En sentido anpli o,
denota el trabajo en la conducci 6n de | os negoci os
guber nanent al es, observada desde |la rama particul ar del gobierno
i nplicada. Es asi que propianmente se habla de | a adm nistraci én
de la rama legislativa del gobierno, de la admnistracion de
justicia o asuntos judiciales, o la admnistracion del poder
ej ecutivo, asi conp de la adm nistracion de |los asuntos de |a
rama adm ni strativa del gobierno, o |la conducci on de | os negoci os
del gobierno en general. En su sentido estricto, denota so6lo |as
operaciones de la rama admnistrativa. En este ultinp, en su
sentido restringi do, es conp se enplea en esta obra". ’®

Su tesis sobre la distincién entre la ejecucion y la
adm ni straci 6n fue desarrollada con profundidad en la obra H
Gobi erno de | os Estados Moydernos. El trabaj o gubernanental es nuy
conplejo y diversificado, lo que exige la creaci6on de Organos
adecuados que conjuguen |la especializacién y la definicion de
responsabi | i dades. La distribuci 6n de | os poderes gubernanental es
esta basada en el derecho, tanto en |lo que se refiere a la
organi zaci 6n, conbp en |o que corresponde a su operacion. Es
reconoci do uni versal nente que desde el punto de vista funcional,
el principio sobre el cual deben clasificarse |os poderes
gubernanentales reside en la naturaleza del poder tal conpb es
deternminado y ejercido por su relaci6n con el derecho.’® En él se
fundanenté la clasificacion tradicional de los poder es
| egi sl ativo, ej ecutivo y judicial Y, por |o tanto, se

 1bid, p. X.
> 1bid, p. 1.

6. Wl loughby, WIlliam The Government of Mdern States. New
Yor k, Appleton-Century Conpany. 1936. p. 217.
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establ ecieron tres ramas del gobierno. Sin enbargo, la division
tripartita no resiste el examen cientifico ni la prueba de la
practica cotidiana. El defecto de este sistema radica en que no
hace distincién alguna ni prevé en forna separada |as funciones
del electorado y de la admnistracién publica.”” He aqui su
célebre teoria de la division quintuple de las ramas de

gobi erno, donde |la admnistracién publica asume un caracter
distintivo con respecto a la ejecucion, y propone |la elevacidn
del sistema el ectoral conmp un poder del Estado.

En la divisién tripartita la admnistracion publica se
encuentra confundida y se le trata conp una parte de |a funcidn
ejecutiva, e indistintamente se habla de ejecucion o de
adm ni straci 6n. Pero anbas son diferentes: "la funcidn ejecutiva
es la que representa al gobierno conb un todo y vigila que sus
di ferentes partes cunplan las |leyes. La funcio6n administrativa es
la que administra realnente la ley, tal cono ha sido declarada
por la rama legislativa del gobierno e interpretada por la
judicial".” La prinera tiene un caracter politico, se relaciona
con la determinacion de las policies generales e inplica el
ejercicio del juicio en su aplicacion, en tanto que Ila
adm ni straci 6n pone en acci 6n a esas policies.

Con toda razon se ha detectado influencias de |I|as
instituciones y las ideas britadnicas en el pensamento de
W | oughby, especial nente proveni entes del parlamentarisno y su
division entre jefe de Estado y jefe de gobierno, noci6n que se
trasluce en la separacion entre ejecucién y admnistracion.
W | oughby fue el udltinp pensador administrativo en el cual se
observan rastros de la ciencia de la admnistraci én puablica
europea, huellas que desaparecen casi conpletanente a partir de
| os trabaj os de Leonardo Wite.

. Ibid, pp. 217-218.
8 |bid, p. 220.
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La dicotonia politica-adm nistraci én tanbién atrajo en |os
Est ados Unidos a los cultivadores del positivisnp |6gico, que en
la persona de Herbert Sinmon enprendi 6 el estudio del
conportami ento administrativo a través de |a exploraci 6n de |os
procesos deci sorios en |las organi zaci ones. Di screpando de |a idea
de que el estudio de la admnistracioén -indiferenciada, ni
publica ni privada- sélo se habia ocupado de ahondar en |os
probl emas i nherentes a conseguir que se hagan | as cosas, Sinon se
encanmi ndé alternativamente a explorar la eleccion que preludia a
|l a accion, penetrando mas en | o que hay que hacer, que en la
acci 6n msma. ’° Toda actividad esta integrada por |os el enentos
del resolver y el hacer, por |o que no hay notivo para soslayar a
| os procesos decisorios de |a accién. El proceso decisorio no es
igual a la hechura de un lineamento y tanpoco term na cuando
este se fornul 6, pues ese proceso abarca a |a organi zaci 6n conp
un todo. Por lo tanto, la teoria de l|la admnistracion debe
ocuparse tanto de los principios de conb se realiza una accion
correcta, asi conpb de aquellos otros que se refieren a la tom
correcta de | as deci si ones.

El esquema central de esta perspectiva es la diferencia
entre valores y hechos, pues hay conportamentos en |as
organi zaciones que estadn orientados a l|a seleccion de sus
finalidades ultinmas y se llaman juicios de valor; en tanto que
cuando se refieren al logro de esas finalidades se denon nan
juicios de hecho.®® Esta distinciéon explica el criterio de
correctividad de | as acciones y | as decisiones adm nistrativas, y
col abora a esclarecer |los asuntos de politica y |os asuntos de
adm ni st raci on.

" Sinon, Herbert. EI Conportamiento Adnministrativo. Madrid,

Editorial Aguilar. 1970 (1947). p. 3.
8 lIbid, p. 6.
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Frank Goodnow ha sido severanente enjuiciado por separar a
la politica y la adm nistraci én, y sentar bases para una virtual
identificacion de la prinera con |la decision, y |la segunda con |a
acci 6n. Pero reconociendo que |a adm nistraci 6n entrafia procesos
deci sori os propios, Goodnow creyd que en ella existian criterios
de correccién interiores. Con base en esta idea, Sinmobn sugiere
gue ese criterio de correcci6n interna coincide con el canon de
correcci 6n factica, que deben distinguirse de los criterios de
correcci6n ética.®® Los valores, de este npdo, tienden a
identificarse con la politicay |los hechos con |a adm ni straci on,
sin que haya sido reconocido de tal npdo por Sinon, que asi
concede ser en esto un discipulo de Goodnow y un continuador de
| a di cotom a politica-adm nistraci on.

La adm ni straci 6n queda de tal npdo cefiida a una nera tarea
apl i cada, que consiste en edificar un anbiente organi zativo en el
cual el individuo tenga |las facilidades para formnul ar deci siones
racionales, en tanto que "la teoria de |a adni nistracién debe
ocuparse de los |imtes de la racionalidad y de |la manera en que
| a organi zaci 6n afecta a estos lintes para |la persona que toma
| a deci si 6n". 2

En los Estados Unidos, el estudio de |a admnistracion
publica naci 6 prefiado de |la dicotoma politica-admnistracion, de
nodo que su origen y desarrollo no se puede explicar al margen de
ella. Y es la dicotomia politica-adm nistraci 6n preci sanmente su
tal 6n de Aquiles. La dicotomia es descriptiva, no explicativa; es
incapaz de traslucir el fondo real sobre el que descansa |a
fal sedad de la divisién entre politica y admi nistracién.

Pero no se trata de wun problema finiquitado, pues
actual mrente esa dicotonia persiste cono elenmento nmedul ar de su
cultura politica estadounidense, y es parte de |o que André

8 |bid, p. 53.
82 |bid, pp. 226 y 227.
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Sigfried Ilanp "geni o adm ni strativo" de | os pueblos. En efecto,
todavia en nuestro tienpo la dicotonia politica-adm nistraci 6n ha
dado de qué hablar y | o seguiré dando.

Bajo la inspiracion de esa antinomia, wuna variedad de
autores han inaugurado una nueva era en el estudio de Ila
adm ni straci 6n publica en | os Estados Uni dos, que se caracteriza
por un aninmp a favor del re: re-construir, re-fundar y re-
inventar.® Quiza la mas célebre re sea la fornmulada por David
Gsborne y Ted Gaebler, a |os cuales David Rosenbl oom ubica en |a
| inea sucesoria de la dicotomia politica-adm nistraci 6n, pues su
idea de separar el "tinmon" y los "renos" en el gobierno
enpresarial tiene alli su fuente.® Enpero, estas ideas tienen e
propésito de servir al réginmen establecido, cuya comunidad
politica donmesticada en calidad de clientes se nueven en el
mercado, no en |la arena del poder

Rosenbl oom conpara el esquema de Frank Goodnow sobre |a
antinoma entre la expresion de la voluntad del Estado y su
ej ecuci 6n, con |a separaci 6on del "tindn" y los "renps" propuesta
por Gsbor ne y Gaebl er, pero esta es una anal ogi a
desproporcionada. ElI grado de conplejidad del discurso de
di sci pul o de Rudolf Gneist, no es conparable con |a sinplona idea
de esos autores.®®

La dicotonia también sirve de contexto lejano a |as
propuestas de desregulacion, privatizacién, nercado libre vy
orientacion al cliente, toda vez que el gobierno "reinventado"
hoy en dia constituye una nueva ortodoxia. Enpero, su distancia

8  Rosenbl oom David. "Have an Adnministrative Rx? Don't Forget
the Politicsj". United States, Public Adnministration Review. Vol

53. num 6. 1993. pp. 503-507.

84 (Osborne, David y Ted Gaebler. El Nuevo Mdelo de Gobierno
cémo Transforma el Espiritu Enpresarial al Sector Publico.
Mexi co, Ediciones Gernika. 1994 (1992).

85 Rosenbl oom obra citada, p. 506.
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con |l os problems del poder |a esterilizan por principio, pues
conb o hizo saber Dwi ght Wal do hace mas de nedio siglo, existe
una teoria politica de |a adm nistraci 6n publica, del msnm nodo
que Aaron W/l dawsky afirmd que toda prescripci 6n admnistrativa
es tanbi én una prescripcién politica. Rosenbl oom cree que "esta
es una vieja leccion: si nosotros querenps nejor gobierno,
necesitanps nej or hablar de politica".®?®

Razones conp |as sefal adas han hecho considerar a Janes
Svra, que si bien es cierto que la dicotonia sirvio para
est abl ecer las fronteras del estudio de | a administraci én publica
en |los Estados Unidos, comb nodelo ha constituido una
"aberraci 6n".% Lo mAs preocupante es que no se trata sélo de un
nodel o sujeto al trabajo acadénico, sino de una guia de disefio de
| as actividades de algunos funcionarios locales en el pais. E
estudio de |la adm nistraci 6n publica nerece un nejor paradi gna
conb guia de investigacién, instruccidén y ensefianza, "pues
reconoci endo que |a dicotonia fue una aberraci 6n se contribuira a
un nejor entendimento de |os verdaderos origenes del canpo y
comp se ha desarrol | ado".®®

I nt erdependencia entre la Politica y |a Adm nistraci én

No todos |os argunentos admi nistrativos se encam naron a |a
exploraci 6n de aquello que distingue a la politica y Ila
adm ni straci 6n, pues otros pensadores se inclinaron por enfatizar
sus nodos de interacci 6n y nutua dependencia. Para John Gaus, uno
de los profetas de esta perspectiva, la teoria de Ila
admi ni stracién publica significaba en su tienpo, tanbién una

86 | pjd.

87 Svra, James. "The Politics-Adni nistration Dichotomy Mdel as

Aberration". United States, Public Adm nistration Review Vol.
58, num 1. 1998. pp. 51-58.

8  |bid, p. 57.
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teoria de la politica;® en tanto que para Wallace Sayre, la

adm ni straci 6n publica es en ultinma instancia un problenma de |a
teoria politica.®® Por consiguiente, conp objeto y estudio
cientifico, la admnistracién publica tiene una relacién filial
con la ciencia politica.

Cuando todavia Luther Gulick nilitaba en las filas de la
ciencia politica wescribié wun articulo donde explordé |as
rel aci ones entre la politica y la admnistracién publica.® H
ensayo, inplicado en |os problemas de la politica estadouni dense
a principio de los afios de 1930, se orienté a situar sus
rel aci ones con la adm nistracion al margen de cual qui er idea de
sSu separaci6n o antinoma. Definié la politica conmb "la accion
rel aci onada con el control de |los gobernantes".® Esta forma de
concepci 6n de la politica no es un logro noderno, se remonta a
las revoluciones y las reformas del pasado, pero es en la
denocraci a noderna donde ha adquirido su significaci 6n superior,
mas especi al nrente conb aut ogobi erno. En este sentido realista, |la
politica no puede retirarse de la adm nistraci6n ni alejarsele
por que nadi e desea abandonar el control y dejar a | os gobernantes
| as manos |ibres para hacer |o que desean.®® De ocurrir esto, la
historia daria un paso hacia atras.

8  Gaus, John. "Trends in the Theory of Public Adninistration".
United States, Public Admnistration Review Vol. 10, num 3.
1950. p. 168.

% Sayre, Wallace. "Prenises of Public Adninistration: Past and
Emerging". United States, Public Admnistration Review Vol. 18.

1958. p. 105.
%1 @ilick, Luther, "Politics, Adnministration, and 'The New
Deal'". United States, The Annals of Anerican Acadeny of

Political and Social Sciences. Num 169. 1933. pp. 55-66.
%2 |bid, p. 59.
9. 1 bid.
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Hacer politica es determnar |as decisiones generales,
influir en los actos de los funcionarios y participar en su
nonbram ento. Se trata de los actos que influyen o alteran la
ef ectiva voluntad del Estado, que nodifican la direccion de |a
policy y que ejercen el control de |os gobernantes. El gobierno
esta constituido por el grupo de honbres fornal nente organi zado y
reconocido, que &ejerce el poder efectivo para forzar la
real i zaci 6n de servicios y convocar conform dad ciudadana, asi
cono para conducir los diferentes servicios de |la conunidad. "En
estos msnos térmnos, |o que |os gobernantes hacen, esto es, el
trabaj o del gobierno, el desarrollo y refuerzo de | os controles,
el establecimento y nanejo de 1los servicios, todo ello,
entendido en su conjunto, es |a adninistracién publica".%® Este
pasaje sefiala con neridiana claridad la nmas pura concepcioén
politol 6gica de | a adm nistraci 6n publi ca.

En 1940, uno de los nas acredi t ados pol i t 6l ogos
nort eaneri canos de sienpre, Charles Merriam prepar6 un articulo
para col aborar al desarrollo de la teoria de la adm nistracién
publica.®® Tradicionalnente se habia observado a |la
adm ni straci 6n publica conmb un arte que ha desenvuelto aptitudes
y técnicas que permten nediciones precisas, y que pueden |ograr
pronésticos exactos. Pero ya aparecian en el horizonte muchos
ti pos de generalizaci ones abri éndose paso al través de | a capa de
la tradicién, hacia la luz de la organizaci 6n racional.® Hay
rel aciones estrechas entre |a admnistracion publica y la
politica, incluso concibe a la prinera conb un espaci o dentro de
canpo nmAs general de la ciencia politica. GCertanente |la
adm ni straci 6n publica "presupone |a existencia de policies vy

% Ibid, p. 60.

% Merriam Charles. "The Development of the Theory for

Adm nistration". United States, Advancenent Managenent Journal .
Num 5. 1940. pp. 130-138.

% |pid, p. 132.
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objetivos generales, su tarea es su aplicacion en una sociedad
pol i tica deterninada".®’

Adenmas de que tiene relacion con todas |as ciencias
soci ales, en particular esta vinculada con la ciencia politica
porque se encuentra |linmtada por |las categorias propias de
Estado. La administracion publica tiene legitims aspiraciones
tedéricas, porque "es claro que el nanejo (rmanagenent) es un
aspecto de las relaciones sociales que contiene un conjunto de
personas, practicas y procesos; una serie de datos que a nenudo
se pueden observar con nucha precision y que son nmaterias
di sponibles de analisis, interpretaciones e inferencias con
respecto a esquenmas generales y continuos del conportanmiento de
un canpo especial de |a conducta".®

Quiza la mhs ceélebre cruzada a favor de esta vision
politol 6gica |la haya enprendido Paul Appleby a nediados de |os
afios de 1940, cuando sefal 6 con toda nitidez que "el gobierno es
diferente". La indole diferencial del gobierno dentro de Ila
sociedad no es facilnente identificable, pero ella existe, vy
ciertamente es mayor que aquellas otras distinciones que hay
entre otras organi zaci ones humanas. Por consiguiente, "si no
existe la voluntad de reconocer este hecho, nadie puede conenzar
a estudiar |os asuntos publicos con provecho ni con seriedad de
propési t os" . %°

Una de las razones por las cuales el gobierno existe, es

porque otras organizaciones de |la sociedad se enpefian
primariamente en sus objetivos corporativos. Por ejenplo, una
firma industrial prioriza su interés nercantil sobre el interés
% Ibid.

% Ibid, p. 133.

% Appleby, Paul. "Government is Different”. Shafriz, Jay and
Al bert Hyde (eds.). Cassics of Public Admnistration. Qak Park
Moore Publishing Co. 1978. p. 101.

247

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

publico y esto no puede observarse conbp necesari anente mal o, sino
conmb | a expresion del interés de cuerpo que natural nente detenta
una organi zaci 6n singular. El gobierno exi ste, entonces, porque
es necesaria una institucion que esté a cargo del cuidado de |os
intereses publicos. Y son estos misnbs intereses |os que sefal an
a grandes rasgos |os atributos propios del gobierno, ante otras
or gani zaci ones de |l a sociedad. Estos atributos son la anplitud de
al cance, el inpacto y | a consideracion, y la rendiciodn de cuentas
publ i cas (public accountability). %

Ni nguna instituci on social tiene mas responsabilidad publica
que el gobierno, ninguna estd tan sonetida al calor del debate
politico y ninguna tiene un interés tan general para todos |os
ci udadanos. Y aunque otras organi zaci ones de |la sociedad no son
ajenas a la politica, el gobierno se diferencia de ellas porque
es politica.® La admnistraci6n gubernanental es diferenciable
de otras formas de adnministracion si se observa desde fuera
porque se encuentra sonetida al escrutinio ciudadano y al cl anor
popul ar, en atenci 6n a su natural eza publi ca.

El arte del gobierno difiere de otras profesiones por la
anplitud de su caréacter y porque su actividad se extiende mas
alld que cualquier otra organizacion social. En suma: "el
gobierno es diferente porque debe considerar todos |os deseos,
necesi dades, acciones y pensam entos de ciento cuarenta m |l ones

de personas. El gobierno es diferente porque es politica".!%?

La perspectiva politica de la adnm nistraci 6n publica tiene
entre sus principales prosélitos a Dwight Wal do, quien aspird la
necesaria conciencia para rescatar en |os Estados Unidos |as

00 1bid, p. 105.
101y pid.
102 | pid, p. 107.
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raices politicas de |a administraci 6n publica. % Esta orientaci 6n
se ha centrado en el establecimento de |la adm nistraci én publica
cono una disciplina especifica, pero ubicada junto la ciencia
politica. En l|la obra de Wildo se percibe esa necesidad
di sciplinaria porque su objeto, el gobierno en accién, tanbién es
uno de | os aspectos esenciales del objeto de la ciencia politica:
el poder. Es necesario considerar el estudio de la accion
gubernanental en forma diferenciada, dado que el desarrollo de

Estado entonces habia derivado en el concepto del "Estado
adm nistrativo". Los sistemas politicos habian desarrollado a
grado tal su capacidad funcional, que ellos determ naban e

intervenian en las diferentes esferas de I|a sociedad. La
adm ni straci 6n puablica obtiene legitimdad académ ca por cuanto
gue su energencia cono disciplina politol 6gica se fundanmenta en
| a necesidad intelectual de que un objeto de estudio especifico
requi ere ser descrito, explicado y evaluado de manera singul ar,
pero sin ser desprendi do del universo politico enpirico en el que
se encuentra i nnerso.

La situaci 6n especial que guarda |la adm nistraci én publica
cono del saber fraternalnente relacionado con la ciencia
politica, es explicable desde una perspectiva disciplinaria si se
consi dera esencialnente |a unidad del objeto de su estudio. La
ciencia politica trata con |os problenas relacionados con el
poder, su obtenci én, conservacion y ejercicio. Histéricanente, el
gobierno de |las sociedades ha sido el centro cinero donde el
poder se acumula y se ejerce afectando a todos | os m enbros del
Estado. Tal es la razén por la cual la ciencia politica y la
adm ni straci 6n publica son inseparables en la realidad y en la
teoria, y reincidir en la dicotom a es establ ecer dos disciplinas
carentes de base enpirica. Un objeto puede ser parcelado con
fines analiticos, pero no dividido en aras de | a especul aci on.

103 wal do, Dwight. Teoria Politica de |la Adninistracién Pablica

Madrid, Editorial Tecn6s. 1961 (1948). La edicion en inglés se
titula The Administrative State.
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Fred Ri ggs ha sido uno de | os académ cos estadouni denses mas
conpronetido con el concepto de |la adm nistraci on publica, desde
el canpo de interés de la ciencia politica. Creia que un enfoque
del profesionalisno para |a administraci én publica inplicaba el
desarrollo de un nero arte y pernmanecia en el anbito de Ila
ensefianza y |l a préactica de |la administraci 6n, pero no en el plano
superior de l|la teoria, el <conocimento y l|a investigacion
cientifica. Por consiguiente, "la ciencia politica es la Uunica
capaz de contribuir a |l a conprensi 6n de |a adm ni straci én publica
y aunque otras disciplinas puedan y deban contribuir a
adi estram ento de adm ni stradores profesionales, ninguna puede o
qui ere hacer la contribucion crucial que es necesaria para que la
crisis de identidad [de |a admnistracion publica] sea
resuel ta". %

La desvinculacién de la admnistracién publica con la
ciencia politica es doblenmente negativa. Conmpb una parafrasis de
Gaus, quien habia declarado que la teoria de la admnistracion
publica significaba una teoria politica, Riggs afirnd que "una
teoria politica significa en nuestro tienpo, tanbién una teoria
de la administraci6n publica".'®® Esta es un estudio inportante
para | a conprensi én de | os nedi os de acci 6n no so6l o del gobi erno,
sino de otras organi zaciones politicas tales conb partidos y |os
gr upos de presi on. Qbsti narse en I a esci si 6n
politica-adm nistracion es dejar sin nmedios de accion a la
politica y nermar | a capaci dad tel eol 6gi ca de | a adm nistraci 6n.

El problema de las relaciones entre la politica y la
adm ni straci 6n, cuyo origen nas renoto se halla en |la obra de von

104 Riggs, Fred. "Professionalism Political Science and the

Scope of Public Adm nistration”. Charlesworth, Janmes (ed.) Theory
and Practice of Public Adm nistration. Philadel phia, The American
Acadeny of Political and Social Sciences. 1968. pp. 32 y 33.

105 |pid p. 34
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Justi a medi ados del siglo XVIII cuando distinguié a la policiay
la politica (staatskunst), sigue ocupando a |os pensadores
adm ni strativos y creenos que | o seguira ocupando por nuchos afos
mas. En efecto, N cholas Henry aprecidé que a principios de |os
afios de 1990 se habia tomado conciencia de que |a adm nistraci6n
publica tenia dos parientes cercanos: su nmmdre, la ciencia
politica, y su hijo, el manejo publico.

Tanmbi én Marcia Wiker, Ruth Ann Strickland y Dorothy
A shfski vol vieron a ocuparse de esas rel aci ones, conenzando por
recordarnos el célebre aforisnp de John Gaus ya sefial ado. '°® Buena
parte de la disertaci on estd orientada a denpstrar que |la ciencia
politica, nmejor que cualquier otra disciplina, es la nas apta
para apoyar a la teoria de l|a admnistracion publica. Por
princi pi o, se debe razonar que la ciencia politica janas concedi 0
al manejo publico ser el foco primrio de la admnistracién
publica, por cuanto sede de dotaci 6n de habilidades ejecutivas.'?’
Par al el anente, es la ciencia politica la que acerca a la
adm ni straci 6n publica al estudio del poder, la justicia, el
conflicto y la policy, conceptos organi zadores del pensam ento
social. Estas variables no son aplicadas, pero sirven de base al
ejercicio profesional en admnistracion publica por cuanto que
desarrol | an capaci dades anal iti cas.

Del poder se ha dicho nmucho, de nbdo que baste con que
recordenos que desde Maquiavelo hasta Harold Lasswell, ha
consistido en una categoria central de la ciencia politica. La
justicia no s6lo es una disciplina propia de los juristas, sino
una categoria que se relaciona cotidiananmente con |a actividad de
| os servidores publicos de sienpre, toda vez que a ella se debe

106 Gaus, obra citada, p. 168.
107 Wi ker, Marcia, Strickland, Ruth and Dorothy O shfski. "The

Troubl esone Ceft: Public Adm nistration an Political Science".
United States, Public Admnistration Review Vol. 53, num 6.

1993. p. 538.
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el tardio e inacabado abandono de Ila dicotonia politica-
adm ni straci 6n en | os Estados Unidos y la critica sobre el uso de
| a eficiencia cono un criterio de | as deci si ones
guber nament al es. 1° Las autoras recuerdan que | os pronotores de |a
Nueva Adm nistracion Publica a finales de |os afios de 1970,
advirtieron que |los servidores publicos tendrian que dedicarse
mas al sistema judicial, si la politica fracasara en producir
justicia para |a ciudadania.®®

El conflicto ha sido una categoria de organi zaci 6n para |la
i nvestigacion en politica de tienpo atras, principalnmente para
|l as relaciones internacionales, asi cono para conprender |a
guerra, y es util para entender a la admnistracion publica en
| as nuevas etapas de globalizacidn planetaria. Policy es una
cat egoria organi zadora en ciencia politica desde que David Easton
la sugirio conb referente de |os productos del sistema
politico, *'° en tanto que Theodore Lowi la hizo el eje de su
célebre tipologia de policies regulatorias, distributivas vy

redi stributivas. !

Reci entenente se ha desarrollado un nuevo enfoque en el cual
se vincula a la ciencia politicay la teoria de |a organi zaci on,
donde conviven |los politologos y |os economstas. Su fuente son
los muy conocidos trabajos de Herbert Sinmon  sobre e
conportam ento admnistrativo, y en especial |la obra de Richard

108 |bid, p. 534.

109 Marini, Frank (ed.). Toward a New Public Administration.
Scrant on, Chandl er Publishing, 1971.

110 Easton, David. Politica Mderna. México, Edit. Letras. 1968
(el titulo original es: The Political System 1953).

11" Lowi, Theodore. "Anmerican Business, Public Policy, Case

Studies and Political Theory". United States, Wrld Politics.
Vol . XVI. 1964. pp. 677-715.
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Cyert y Janes March, donde visualizan a |a enpresa privada conp
una or gani zaci 6n. **?

Las autoras concluyen gque, en adelante, la ciencia politica
y la adm nistraci é6n publica cam naran unidas a través de canpos
de interés comin. Esos canpos se basan en el sumnistro que
ofrece la ciencia politica de un conocimento detallado acerca de
| as vincul aciones entre diversos actores e instituciones del
sistema politico, en | os cual es | aboran | os nanej adores publi cos.
Si  estos manejadores navegan sin tal conocimento, son cono
viajeros sin un mapa de caminos que transitan bajo la fornmula de
| a prueba y el error.!*3

PCLI CY

El desarrollo primgenio de la nocion policy es un nerito
del estudio de |a admnistracion publica en |os Estados Unidos.
Sin enbargo, dentro de su seno no |l egd a madurar pl enanmente cono
una categoria central en su desarrollo disciplinario. Esto
explica por qué el nerecimento corresponde al politologo Harold
Lasswell, quien convirtié a esa nocion en wuna categoria
cientificay fundé a |l as ciencias de policy, desde |las cual es se
ha enriquecido el progreso actual de |a adni nistraci 6n publica.

Esta voz ya se usaba en |os tenpranos escritos de Wodrow
Wl son y Frank Goodnow, pero sin rigor conceptual. Por ejenplo,
Wlson la utilizd conb un sinénino de politica cuando transcribio
al gunos pasajes de |l a obra de Bluntschli, o bien, cono una sinple
pal abra sometida al contexto de un parrafo singular. Igua

12 cyert, Richard y James March. A Behavioral Theory of the
Firm Englewod Ciffs, Prentice Hall. 1963.

113 \hiker, Strickland y O shfski, obra citada.
114.
220.

Wl son, "The Study of Admnistration", pp. 210, 215, 216 y
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trato |l e otorgé Goodnow, prinero conb sinénino de politica cuando
distingue a la politica y la admnistracion, pues habla de |a
politica comb guia o la influencia sobre |la policy gubernanental
("governnental policy") y de la adm nistraci én conp |a ejecuci6n
de esa policy ("execution that policy"). Luego la utiliza conp
nmera palabra cuando se refiere a |la "policy de |os cuerpos
representativos del pueblo”.'?®

Un poco nas ceflida a |as exigencias del rigor conceptual
ese vocablo fue referido conb nutriente de |a actividad
adm ni strativa, de nodo que Leonard Wiite concibi6 |a idea de una
policy acerca de la administracion.''® En efecto, |o0s negocios
publ i cos trabaj aban deficientenente debido a una | aguna de policy
-o falta de wun plan de admnistracién-. Wiite creia que
habi endose sosl ayando un programa o un estandar en su | abor, |os
| egi sl adores juzgaban cono natural cual qui er propésito de afectar
al manejo de los asuntos publicos a la luz de sus intereses
prof esional es. No fueron muy cautos al considerar |os efectos a
| argo plazo en | os disefios de una |ley. Tanpoco ha sido favorable
la relacién entre la adnministraci 6n publica y la justicia, donde
| a laguna de policy se ha hecho patente en la revisioén judicial
de los actos adnministrativos y en el alcance de la discrecion
adm ni strativa.

Sonet i da al vasal | aj e concept ual de | a categoria
adm ni straci 6n publica, la voz policy se enpl eaba para cul m nar
alguna explicacion o sefialar cierto punto de interés para
aquel la. Esto es perceptible en una obra de John Gaus, la cua
constituye uno de | os desarrollos mas nitidos de la policy dentro
del estudio de la admnistracién publica. El sustento de Ila
adm ni straci 6n publica lo constituye una ciudadania que confiere

115 Goodnow, Politics and Administration, pp. 1920 y 91

116 White, Leonard. "Legislative Responsability". Varios. New
Horizons in Public Adm nistration. University of Al abanma Press.
1949. pp. 9-10.
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el peso de |los asuntos publicos al gobierno, cuyas funciones
deben ser percibidas en un concepto "ecol 6gi co" que contenple |os
aspectos fisico, natural y social, pues a partir de esta vision
se entiende a la "ciencia de |la adm nistracién conb |la parte de
la ciencia, que describe e interpreta por qué actividades
especificas son realizadas a través del gobierno, y por qué |os
probl emas de policy, organizacion y nanejo, general nente tienen

117 Es méAs, los cambios en la distribucion de

aqui su origen".
puebl o0 en una uni dad gubernanmental en cuanto al tienpo, |la edad y
el lugar, es lo que lo que da luz sobre el origen de la policy y

de | a adm ni straci o6n.

En adm nistraci on publica, el problenma real consiste en
rel acionar a los adm nistradores que cotidiananente aplican |a
ley en el espacio vital de |a comunidad, y |as reconmendaci ones de
un ejecutivo cada vez nAs responsable dentro del proceso
| egi slativo. Este es el problema central de la adm nistracién
piblica cuando nmira al gobierno, que incluye a la policy.!®
Tanbi én es deseabl e observar al ciudadano conp un partici pante en
el proceso admnistrativo, ms precisanente en l|la "policy
politica" ("political policy") de la aplicacion de l|as |eyes,
toda vez que no podenbs dejar de observar que |os servidores
publicos trabajan con problemas de consultoria, explicacion y
rel aci ones | egislativas, en cual qui er organi zaci 6n guber nanent al .

Incluso el ejercicio de la planeacion no es un nero trabajo
técnico, sino una faena dificil y necesaria, toda vez que
constituye una | abor participativa local, regional y nacional. La
pl aneaci 6n i nplica un proceso de policy donde |os ciudadanos, |os
partidos, los |legisladores y |los ejecutivos, asunmen decisiones
que &ejercitan |los acuerdos fraguados en ese proceso. La

117 Gaus, John. Reflexions on Public Adnministration Al abama,
Uni versity of Al abama Press. 1965 (1947). pp. 9-10.

118 = | bid, pp. 35-37.
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definicion de la policy y el escrutinio del nodo conmo |as
adm ni straci on es aplicada, asi conmo dicha policy redefinida, es
tanmbi én una tarea atribuida a las instituciones y procedi m entos
tales compb el referendum |os partidos y las legislaturas. En
suma: este analisis destaca cono concl usi 6n, que | a
adm ni straci 6n publica esta nezclada en el proceso integral de
gobi erno, asi comp con el contexto en el cual |as personas son
af ectadas por su acci 6n.**°

No sienpre se tuvo en | os Estados Unidos una idea en |a cual
la policy estaba subordinada a |a admnistracion, por cuanto
esquemas de conceptuacion y explicacion de |os sucesos de
gobi erno, sino que algunos pensadores invirtieron esa relacion
asimétrica y supeditaron la admnistracién a la policy. Fue de
tal npdo que esta nocion se desenvolvio dentro de una célida
réplica a la dicotoma politica-adm nistraci én, pero novi éndose
hacia el extrenb rebasé |as expectativas de |os pensadores
adm ni strativos estadouni denses que pugnaban por el caracter
politico de |la adm ni straci én publica. Se erigi 6 conb | o que afios
atras |lamanos "el enfoque de la politica publica".

Este enfoque, o nmisno que |la orientaci on politol 6gica de |la
adm ni straci 6n publica tratada en | a secci 6n precedente, detenta
una perspectiva politica de l|a admnistracién puablica pero
di screpa en | a netodol ogia de su estudio. El prinmero no distingue
entre ciencia politica y adm nistraci6on publica, se trata de la
msma disciplina, mentras que la segunda reconoce a la
adm ni straci 6n publica conb una disciplina o canpo dentro de |a
ciencia politica. La diferencia radica en el grado de integracion
y diferenciacion de la admnistraci én puablica con respecto a |la
ciencia politica, en el enfoque de politica publica evaporadas,
pero en |la orientaci 6n politol égi ca conservadas.

119 |pid, pp. 61, 101 y 124-125.
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El enfoque referido tenia un al cance omi conprensivo sobre
las miltiples y variadas manifestaci ones del poder gubernanental,
comb con referencia a las respuestas politicas de |Ias
organi zaci ones soci al es afectadas por el inpacto de ese poder
Bajo esta perspectiva, una de las prineras definiciones de la
adm ni straci 6n publica la concibié conb |as "operaciones que
tienen conp propoésito la realizacién o |a observancia forzosa de
la policy publica.'?® El estudio del contenido de la policy, del
cual depende toda adnmi nistraci 6n, no consiste necesarianmente en
| a exploraci én técnica de | os procedinientos conp tales. El éxito
o fracaso de la adm nistraci én publica descansa parcial mente en
el caracter de la policy y el nodo conp ella es fornulada en |a
| egi sl aci 6n". 12!

Para Leonard Wiite | a diferenciaci 6n hecha por Goodnow entre
politica (politics) y admnistracién, concibe realmente a la
prinera en términos de policy.!?? Hacia principios de |os afios de
1940, Marshall Dinock planted una perspectiva opuesta a la de
Goodnow, a la que se adhiri6 Leonard Wite, que argunentaba que
| os servidores publicos estaban involucrados tanto en | a hechura,
comb en la ejecuciéon de policy. Esto es perceptible en el
conjunto de ordenes ejecutivas, reglas y regulaciones emtidas
por el jefe del ejecutivo, asi conb en sus decisiones en casos
i ndi vi dual es. De hecho, esos servidores participan en | a hechura
de policy dentro de la anplia orientacion que fija la ley. Por
consi guiente, "no hay razén para creer que |la admnistracion es
i nconpetente para hacer una inportante contribucidn a la policy"
pues |os servidores publicos aportan a su hechura |os
conoci m entos de planeaci 6n, la habilidad técnica y la

120 \Wite, Leonard. Introduction to the Study of Public
Adm nistration. New York, The McMIlan Co. 1939 (1926). Edici6n

revi sada. p. 3.
21 1bid, p. 7.
122 1pid, p. 13.

257

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

i nparci alidad necesaria, para facilitar su configuracioén.'?® La
adm ni straci 6n publica, incluso, puede ser una ranma del gobierno
que haga una policy genuina que esté libre del favoritisno y |as
i nclinaci ones hacia | os grupos de presion.

Marshal | Dinock creia que |a adm nistraci 6n publica es parte
de |l a administraci 6n general; pero "tanbién es parte del canpo
de la politica, trata con la determ nacion de la policy publica
en un proceso que com enza con el electorado y continla a traveés
de los partidos politicos y la |egislacion, hacia la
administraci 6n misma".'?* Esta condicién de ser parte de la
adm ni straci on general y parte del estudio de la politica, a
decir de Dinock, no es un asunto fortuito, sino un problenma
central porque la politica no solanente estd fundada en el
gobi erno, sino que se extiende por todas las instituciones
publicas y privadas. Ellas estan influenciadas por |o que el
gobi erno hace, porque en | a denocracia noderna |os partidos y |os
grupos de presion estan legalizados y porque el gobierno es |la
autoridad final en materia de policy.

Con base en la politica, la admnistracién publica es
concebi da conpb el estudio de lo que el pueblo quiere a través del
gobierno y co6no |lo puede lograr. E térmno politica es
pol i val ente, pero principalnente se usa en un sentido nuy anplio
para referir cual qui er cosa que se relaciona con |a determn naci én
de la policy.'® El adninistrador es politico cuando contribuye a
la formulacion de la ey, cuando se desenpeiia en |as
organi zaci ones publicas que ejecutan la policy y cuando trata con

123 | pi d.

124 Dinmpck, Marshall and dadys Dinock. Public Admnistration.

New York, Rinhart and Co. 1953. p. 1.
125 | bid.
126 | pid, p. 4.
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| os grupos de presi 6n que cotidiananente | o pretenden de influir.
El es politico tanto en la hechura de policy, lo nisnpo que
después, cuando | a ejecuta. La adm nistraci on publica tanbién fue
definida comb el estudio y la practica de aquellas cuestiones
cuya realizacién esta a cargo del derecho y la politica.?’

En una edicion posterior de la obra citada, D nock sefal ¢
gue nuchas de las discusiones tedricas en |a admnistracion
publica tratan con policy, es decir, se refieren a | as deci siones
que en cualquier lugar y tienpo, ellas entrafian | os objetivos y
| as nedidas sustantivas que se eligen para tratar problenas,
resul tados o innovaciones, asi cono |las razones que |les dieron
origen. Policy trata con objetivos, decisiones e inplenentaciodn
en areas especificas tales conb la tierra, el agua, |Ilas
rel aci ones exteriores o |la educacion, en |las cuales el gobierno
tiene el interés de proveer un servicio.?®

Policy es un concepto que encierra la actividad total del
sistema politico, porque entrafia la conciliacién y cristalizacion
de los intereses encontrados de nuchas personas y grupos (...) de
di versos intereses en el interés publico.*® Es una categoria que
borra las fronteras entre la politica y la adm nistracion; por
politica se "entiende todo | o que hace el gobierno en el sentido
de det er mi nar la politica publica", conci bi éndose por
adm nistracion lo "que tiene que ver con el 'qué y con el 'céno'

del gobi erno". *3°

27 | pi d.

128 Dinock, Marshall and 4 adys Dinock. Public Alninistration.

New York, CBS Col | ege Publishing. 1983. p. 40.
129 Referido por Landau. Dinock y Dinock, obra citada, p. 22.

130 1 bid, pp. 22y 42.

259

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

El concepto de policy asi fornulado entrafié por principio
una estructura tautol6gica. A excepcion del proceso politico
generado en el seno de | os grupos que integran |a soci edad, todas
aquellas actividades orientadas a dirigir o influir en la
direcci 6n del Estado conllevan el significado publico inherente
de la politica.

No nos debe asonbrar que esta perspectiva no derivara en una
conceptuaci 6n rigurosa de policy, pues al msnp tienpo que disipd
la singularidad fenoménica de |lo admnistrativo dentro de |o
politico, no se diferenci6 de este ultino. Finalnente policy
ocupo | os lugares comunes de la ciencia politica, sin beneficiar
al estudio de | a adm nistraci on publica en | os Estados Unidos.

Estas proposiciones sobre la policy conmb eje de |as
conceptuaci ones de |a adm nistraci 6n publica, fueron rechazadas
por propiciar |la evaporaci 6n de su singularidad conp categoria y
di sci pli na. Al subsunmirse en la nocién de policy, | a
adm ni straci 6n publica reconocia su natural eza politica, pero se
le Ilevd al extrenp de su absorcién dentro la ciencia politica
Esto derivé en la confusidén del canmpo de la adninistracién
publica con el de la ciencia politica y en la evaporacion de
centro conceptual; la politica, conb corazén de |a disciplina, no
coincidia strictu sensu con la funcién admnistrativa en el
sentido de realizacién de la policy. Al propugnarse que la
adm ni straci 6n publica se ocupa del estudio y la préactica de
aquel | as cuestiones cuya realizacion esta a cargo del derecho y
la politica, con base en la policy, se sobrevalord el papel de
| os poderes legislativo y judicial, asi conpo de |os partidos y
|l os grupos de presidon conp hacedores y ejecutores de dicha
policy. Martin Landau explico que "el canmpo de |a adm nistracion
publ i ca queda entonces con una base inprecisa y vacilante, no es
posi bl e distinguirlo de la ciencia politica".?!

131 Landau, Martin. "El Concepto de Tonma de Decisiones en el
Canpo de la Admnistracion Publica”. En Mlick, Sidney y Edward
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Hay pensadores que juzgan que el fuertenmente criticado Frank
Goodnow no habia hecho tan mal su trabajo en la dicotoma
politica-adm nistraci 6n, pues propuso una clara distincion entre
ambas, no su identificacio6n. Esta afirmaci 6n, fuente para | as nmas
crudas criticas a su persona, no suponia la distincién en e
plano de la realidad, sino en el de la formulacién teérica.**?
"d vidanps, sin enbargo, que Goodnow estaba enpefiado en reali zar
la 'diferenciaci én por abstraccion'. No establecia distinciones
concretas; es decir, no distinguia ramas del gobierno, no
equi par aba det ermi nada operaci 6n con determ nado organisno (...)
est abl ecia diferencias de conducta. Sus fornmnul aci ones originarias
hacian cortes transversales en las instituciones concretas de
gobi erno, abstraian ciertas series de operaciones, y hacian de
ellas |la base de un estudio". 33

La dicotonia politica-admnistracion habia pecado de
defecto, en tanto que el "enfoque de politica publica" |o habia
hecho de exceso. En |os Estados Unidos una ni |la otra ofrecieron
sol uci ones trascendental es al pensam ento adm ni strativo, dejando
probl emas | atentes cuya sol uci 6n hoy en dia siguen insol utos.

Los aportes serian ofrecidos sin sacrificar |a singularidad
conceptual de la adm ni straci 6n publica. En efecto, hacia 1937 se
introdujo el estudio de policy en la Escuela Gaduada de
Adm ni straci 6n Puablica de la Universidad de Harvard, y en 1940,
con base en esta experienci a, se fornd un Comté

van Ness (eds.): La Conducta Admnistrativa. Buenos Aires,
Edi tori al Hobbs- Sudaneri cana. 1966. p. 21

132 Goodnow, Politics and Adnministration, ya citada. A respecto

ver a Waldo, Dwight. Teoria Politica de |l|a Admnistracion
Publica. Madrid, Hitorial Tecndés. 1961 (1948). Cap. 7; Sinon,
Herbert. El Conportam ento Administrativo. Madrid, Edit. Aguilar.
1970. cap. 3.

133 Landau, obra citada, p. 28.
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Interdisciplinario dedicado al desarrollo curricular de |la nueva
materia. Uno de sus mas fructuosos productos fue el libro
Adm nistracién Publica y Policy Puablica (Public Adm nistration
and Public Policy) de Harold Stein, que conmenzé a utilizarse cono
libro de texto en el afio de su publicaci 6n: 1948. 134

Pero posi bl enente la contribuci 6n mas rel evante brindada por
dicha Escuela sea una antologia preparada en 1940 por Carl
Friedrich y Edward Mason. Esta contribuci 6n, que desde |a época
en que se formul 6 podria ser histéricanmente equi parable con el
aporte posterior de Harold Lasswell, padre de |las ciencias de
policy, significé un esfuerzo de sintesis de |os aportes de |os
especialistas en admnistracion publica al canpo de aquella
mat eri a.®® Hay que sefial ar que Friedrich era un autor reconocido
que se habia formado en Al emania, su pais de origen, donde abrevé
en l|la teoria del Estado germanico y las disciplinas
adm ni strativas que alli se cultivaban. El objeto de |la antol ogia
fue publicar expresanente una obra de policy conp una enpresa
alterna ante las tradicionales series editoriales en ciencias
soci al es, pues existia una necesidad practica y teérica.**® H
temario de | os once articulos que integran a |a obra, presentados
por igual nuanmero de autores, estan dedicados a una variedad de
canpos de accion de la policy, tales cono el enpleo, nercado,
control industrial, precios, presupuestos, noneda y regulacion
econom ca, entre otros.

Los editores aseguraban que raranente | os asuntos de policy,
si no es que jamas, se habian tratado con esnero dentro de al guno

134 Stein, Harold. Public Administration and Public Policy. New
York, Harcourt, Brace and Conpany. 1948.

135 Lasswell, Harold. "Policy Orientation". Lerner, Daniel and
Harol d Lasswell (eds.). The Policy Sciences. Stanford University
Press. 1951. pp. 3-15.

136 Friedrich, Carl and Edward Mason (eds.). Public Policy.
Harvard University Press. 1940.
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de |l os canpos de estudio cultivados en la tradicional division
del trabajo de las ciencias sociales. Y, por el contrario, estos
asuntos se oponian a l|la fragnentacion y reclamaban |a
col aboraci 6n de disciplinas vincul adas. Para anbos, | a
trascendencia del canmbio por cuanto a l|la visualizacién de |as
policies consistia en aplicar todos |os enfoques posibles
ronpi endo las barreras entre |l os analisis teéricos y practicos, y
entre los puntos de vista neramente juridicos, econdnmcos Yy
adm ni strativos.

Ademés, |as distinciones disciplinarias de estas ciencias no
estaban contribuyendo al estudio integral de policies cuyo
i nportancia, debida principalnente a |a expansion de |as
actividades del gobierno, era patente. En suma, nmuchos de | os
progresos mas significativos de l|las ciencias sociales estaban
entonces, y |lo estuvieron de antiguo, determ nados por problemas
de policy cuya presion reclamaba sol uci ones. En todo caso, estas
m smas di sciplinas requerian del andlisis de |las condiciones que
determ naban el éxito o el fracaso de aquello que |os gobiernos
noder nos enprendi an.

Esta fue una interpretacion sustancialnente distinta del
"enfoque de la politica publica", que precedio y anuncid el
naci mento de | as ciencias de policy encabezado por Lasswell afos
después. Se tratd de una sugerencia multidisciplinaria a partir
del concurso de las ciencias sociales en su conjunto. Pero el
concepto de policy estaba |ejos de ofrecer una panacea, o0 decir
al publico o al gobierno lo que debian hacer. Su objeto era
nostrar cono el trabajo de |os académicos y |los practicantes de
la adm nistraci6n publica pueden atraer en wuna estrecha vy
fructuosa col aboraci 6n, toda vez que |la Escuela de Adninistraci6n
Publica de la Universidad de Harvard se proponia presentar
anual nente | os de | os resul tados de esta col aboraci on.
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La contribucién nas inportante es obra de la pluma de
Friedrich.™ Conp esta destinada al tema de las relaciones entre
la policy y la responsabilidad adm nistrativa, buena parte de su
objeto se dedica a definir a la prinmera. El punto de arranque es
su polémca contra la dicotoma entre la politica y la
adm ni straci 6n fornul ada por Frank Goodnow, de |a que explica que
| as concibe conpb cajas aisladas nutuanente excluyentes, cuando
ambas juegan un papel continuo en la hechura y ejecucidn de la
policy, aunque haya nas de politica en la fornmulacién y nmas de
adm ni straci é6n en |la ejecucién. El punto de enlace es la policy
conmo un continuom de hechura y ejecucidn, conb un proceso
i nsepar abl e.

Cuando | os individuos o | os grupos ganan o pi erden poder en
un anbito determ nado, hay politica;, cuando un acto o propuesta
de accién de un funcionario se orienta al interés publico, hay
adm ni straci 6n. Esta nmisma situaci 6n, desde otro angulo, criva
en | a definicion de policy conpb "el significado comin del térm no
referido a | as decisiones acerca de |o que se hace o no se hace
en situaci ones dadas".*® Las funciones |egislativas constituyen
deci si ones de policy, de nodo que su hechura se considera cada
vez menos conb parte de |la adm nistraci 6n publica, pero una parte
al fin, al tienpo que la ejecucion |e corresponde pl enanente.

Esta afieja interpretacién de Carl Friedrich y sus col egas,
ratificada por Lasswell diez afios después, no debenps soslayarla
en beneficio de un trabajo necesarianmente pluridisciplinario de
| os tenmas politicos.

O ra col aboraci 6n fructuosa fue ofrecida por Paul Appleby en
su obra Policy y Admnistraciéon (Policy and Adm nistration),

137 Friedrich, Carl. "Public Policy and Nature of Adninistrative
Responsability", Friedrich y Mason, Gbra citada, pp. 3-23.
138 | pi d.
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publicada en 1949. Aqui encontranos tanbién el énfasis de |os
vinculos existentes entre policy y admnistracion publica.
Appl eby se cifidé al estudio del gobierno en |os Estados Unidos,

que fue dividido en atencidén a |a separaci 6n constitucional de
poderes. Uno de |los efectos negativos fue que a nediados del
siglo XX, la ciencia politica se habia convertido en una
di sciplina individualizada: buena parte de su literatura aceptaba
tacitamente la division de poderes y habia excluido a la
adm ni straci én publica de |os procesos de hechura de policy. De

m sno nodo, dicha separacién sirvidé de sustento para la
aceptacion y justificacién del servicio civil.!® Incluso, el
Presidente de I|os Estados Unidos fue reconocido conp una
excepci 0n, pero esto ocurri 6 mas en térm nos personal es que en el

orden institucional. Su condicién de hacedor de policy se
conci bi6 mas en su caracter de individuo, que de jefe del poder
ej ecuti vo.

La situaci6n real, sin enbargo, era diversa: efectivanmente
el Congreso y las legislaturas |ocales hacen policy para el
futuro, pero no nonopolizan esta funcién. De manera simlar, el
poder judicial determina |lo que es la ley pero no tiene su
nonopol i 0, pues constantenente |a adm nistraci 6n publica expide
las reglanmentaciones para el futuro y estad continuanmente
determnando lo que es la ley y lo que significa en térm nos de
acci 6n. Del msno nodo, |os cuerpos |egislativos conservan buena
parte de poder sobre |a adm nistraci én puabli ca.

Ciertanmente |os admnistradores publicos participan en la
hechura de policy para el futuro, pues ellos formulan
reconendaci ones para la legislacion y esta es una funcién de |a
hechura de policy.® En tanto los cuerpos |egislativos hacen |a

139 Appleby, Paul. Policy and Administration University of

Al abama Press. 1949. pp. 1-25
140 Ipid p. 1.
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policy en general, toca a | os adm ni stradores publicos formularla

a través de una aplicacion gradual nrente nenos abstracta; "la
hechura de policy en admnistracién puablica, consiste en el
141

ejercicio de | a discrecion con respecto a cada acci on".

La hechura de policy no puede ser situada Unicanente en un
punto o sector del réginen politico, porque donde exista una
acci 6n afectando al publico, hay hechura de policy. Ella es hecha
a través de todo el gobierno y a o largo del proceso politico.
La admnistraci6on publica, en su nas anplio sentido, esta
i nvol ucrada con |a hechura de policy por cuanto | e corresponde su
ej ecuci 6n. Ella es un proceso de entrenetimento entre |a hechura
de policy y el manej o  ( managenent) por debajo de |Ias
det er mi naci ones enmanadas de | os poderes legislativo y judicial
asi conp de | os entes popul ares-el ectoral es.

Hay que enfatizar que existe una relacion estrecha entre
policy y admnistracion publica que conviene no olvidar, para
tener una idea cabal de sus conplejas relaciones dentro de |os
asuntos de Estado. No se puede dejar de constatar aqui una
contribucion al estudio de policy, con beneficios paralelos a la
adm ni straci 6n publica. Sin enbargo, el trabajo mas fructuoso no
se ha hecho entre | os estudi osos de | a adni nistraci 6n publica; se
ha debido a los propios mlitantes de |la disciplina fundada por
Lasswell. A ella nos referirenos mas adel ante.

YL |pid p. 25.
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