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Capitulo 9 ) ) )
TEORI ,A DE LA ADM NI STRACI ON PUBLI CA CONTEMPORANEA: EL COsSMOS
DE LA UNI ON
EUROCPEA

Durante el siglo XIX existidé una notoria afinidad de |a
teoria de la adm nistraci én publica en |os diversos paises de
Europa e | beroangérica, que entonces conpartian noci ones conunes.
Incluso los autores disfrutaban de |a nacionalidad acadénica
europea, por decirlo de algun nopdo. Pero en la siguiente
centuria se fueron acentuando | as peculiaridades naci onal es, que
hoy en di a congr egadas f or man un cosnos cientifico
mul ti naci onal . Aunque esto es nuy notorio principalnente en |os
Est ados Uni dos, se trata de una tendencia universal.

En efecto, la academia de |a admnistracién publica, |os
prof esantes de |os negocios privados y otros cultivadores de
temas afines, tales conb la teoria de |las organizaciones y |as
ciencias de policy, han convivido en un nundo conceptua
i nterconectado por redes de sinonimas, analogias y antinom as,
gue juntaban y separaban, especializaban y diversificaban, pero
sienpre dentro de wun nmundo conunicado. No habia existido
| aberinto alguno que ronpiera esos lazos de relacidén vy
confundiera a |l os interlocutores.

La adm nistraci on vinculaba en una cultura adm nistrativa
mul ti naci onal conpartida a wuna diversidad de subculturas
singul ares prefiadas de nacionalidad. De tal nodo, la inglesa
public admnistration significa admnistration publique en
francés, asi conpb admnistracion publica en el espafiol vy
adm ni stracao publica el portugués. Todas esas voces significan
publica amm nistrazione en italiano, y hasta el alemn cuenta
con el wvocablo administration conbp sin6onino de su nativo
verwal t ung.
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Asi es: la clasica obra de Marshall y G adys Dinock titul ada
Public Adm nistration se publico en Mexico con el titulo de
Administracion Pablica.! Un libro del pensador adninistrativo
francés Georges Langrod se tradujo al inglés conpb Sone Current
Probl ems of Administration in France Today.? Dwi ght Waldo fue
vertido al portugués: su The Study of Public Admnistration
apareci 6 conb O Estudo da Adnini stracao Publica.® Final nente, una
obra de Mchel Lesage en francés, L'Adm nistration Sovietique,
pasé a |la |l engua de Cervantes conp La Admi nistraci 6n Sovi ética.?

El concepto de adninistracién publica, adenas de ser un
fenémeno wuniversal en la cultura occidental, es wuna palabra
i gual mente pl anetari a.

La peculiaridad nacional de la ciencia de |a adm nistracion
publica en cada pais del mundo, plantea la existencia de un
uni verso académ co cosnopolita enlazado por un idioma conun
configurado permanentenente desde principios del siglo XIX y aun
desde la centuria del XVIlII. Se trata, pues, de una disciplina
mul ti naci onal cuyo centro de interés es wuna admnistracion
publica desarrollada esencialnmente a través de una cultura
adm ni strativa conpartida, cuyos el enentos nucleares se tejieron
con la enulaci6on organizativa, el intercanbio de experiencias,
| a cooperacion internacional y el cultivo de |la msnma disciplina
cientifica: la adm nistraci én puabli ca.

! Dinock, Marshall y dadys Dinock. Admnistracién Pablica.

Mexi co, UTEHA. 1967 (1964).
2. Langrod, Georges. Some Current Problenms of Adninistration in
France Today. San Juan, Universidad de Puerto Rico. 1961.

%, Waldo, Dwight. O Estudo da Administracao Publica. R o de
Janeiro, Fundacao Getulio Vargas. 1971 (1955).

4. Lesage, Mchel. La Adninistraci 6n Soviética. México, Fondo de

Cul tura Economica. 1985 (1981).
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Los procesos de integracién regional son encabezados por
Europa, cuya union prospera y se adelanta a otros paises, quiza
sefial &ndol es el cami no mas conveniente. En cada pais que integra
a la Unid6n Europea se cultiva una ciencia de |la adm nistracion
publica con origen comin, con valores conpartidos y con
propoésitos paralelos, y aunque su desarrollo ocurre en idionas
naci onal es diversos, el lenguaje cientifico de |a adm nistracion
prepondera para conunicar y unir.

FRANCI A

En Francia, el estado actual de la ciencia de Ila
adm ni straci 6n publica es alentador. Tanto | os pensadores con un
prestigio cinentado conb Ceorges Langrod, conmb |os joOvenes
investigadores de las nuevas generaciones intelectuales,
enprenden experinmentos de reorientacién de la disciplina. Sin
enbargo, para pensar con objetividad, nmas que resultados
positivos debenmbs considerar el anbiente positivo que se ha
creado. Hoy en dia existe una conciencia del valor histoérico del
derecho administrativo y de su contribuci 6n universal al estudio
de la admnistracion publica, pero tanbién se sabe que ha
cunplido su papel histérico y que toca a la ciencia de la
adm ni straci 6n publica restablecer sus bases a partir del
ideario de Bonnin. Es de tomarse nmuy en cuenta que los titulos
de las obras recientenente producidas I|leven el rotulo de
"ciencia de la adm nistracion", o, conp gusta particularnente a
los franceses, "ciencia admnistrativa”. Por cuanto a |los
contenidos, los libros en |lo fundanental siguen estructurados
cono nanuales Gtiles para estudiantes de la profesion en
adm ni straci 6n puablica, o bien para funcionarios en servicio; o
en su defecto, corresponden esencialnente a programas de
activaci 6n de tecnol ogi as.

Por decirlo de al gun nodo, |os franceses han redescubierto a
la ciencia de la admnistracion publica y por |lo general han
reval uado el papel creador que en ella desenpefid Carlos Juan
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Bonni n. > Recl amando | a universalidad de la disciplina, en Francia
se publicd hacia 1971 una col ecci 6n antol 6gica a nodo de texto
introductorio, en la cual se plasnan interesantes pasajes
concernientes a l|la admnistracion puablica. Nos referinos al
libro La Administracion Pablica (L'Admnistration Publique),

editado por los Institutos Belga y Francés de Cencias
Adninistrativas.® Un trabajo simlar, aunque el aborado en forna
de manual, es la C encia Admnistrativa de Charles Debbasch

publicado en francés originalnente durante 1972, asi conb en
espafiol en 1975 y 1981.7 No es un trabajo de producci 6n tedrica,
sino un nmanual sobre la admnistracion publica francesa
contenporanea. Del msnp talante es |la obra de Bernard Gournay,
Introduccién a la Ciencia Admnistrativa (Introduction a Ila
Science Adm nistrative, 1966), que entre sus neritos tiene el
haberse traducido al ruso en 1989 y al turco en 1970.8

Texto interesante es La Nueva Gestién Publica (La Nouvelle
Gestion Publique) de Mchel Messenet, un trabajo que no rehuye
la controversia porque precisamente es nuy polénmico.® Su

5. Esto es particularnente visible en dos trabajos recientes:

Thuillier, Guy. "Les Principes d Adm nistration Publique de
Charl es-Jean Bonnin (1812)". Paris, La Revue Admnistrative
Mai - Juin. 1992. pp. 204-214. Y Morand-Deviellier, Jaqueline.
"‘Les Principes d Admnistration Publique' de Charles-Jean
Bonnin". Paris. La Revue Admnistrative. Janvier-Fevrier, 1996.
pp. 8-17.

® Instituts Belge et Francais des Sciences Adninistratives.
L' Admi nistration Publique. Paris, Armand Colin Editeur. 1971.

7. Debbasch, Charles. Science Admi nistrative. Paris, Dalloz.
1989 -1972- (G encia Admnistrativa. Mdrid, Instituto Nacional
de Admi ni straci 6n Pablica. 1981).

8 Gournay, Bernard. Introduction a la Science Admnistrative
Pari s, Preses de |a Foundation Nationale des Sciences
Pol i tiques, 1978 (1966).

° Messenet, Mchel. La Nouvelle Gestion Publique. Paris,
Edi ti ons Homres et Techni ques. 1975.
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subtitulo o revela: "por un Estado sin burocracia". Quiza su
mayor contribuci én consista en replantear el significado de la
gerencia publica. Los interesados en el estudio y la aplicaciédn
de técnicas adm nistrativas encontrardn en esta obra "tela de
donde cortar", toda vez que es uno de |os fundadores del nuevo
manej o publico (new public managenent), del que tratarenos
pagi nas adelante. De esto tond debida nota Charles Debbasch,
guien a finales de |os afios de 1970 juzgaba que de este nodo | a
ciencia adm nistrativa francesa tendia a ser enfocada conp una
"ciencia del manejo" (science de managenent).!°

Una de las notas mas significativa que debenps resaltar es
que, luego de wuna larga contienda sostenida con el derecho
adm nistrativo, la ciencia de |la admnistraci én publica signdé un
beneficioso armisticio que |le otorgdé plena independencia. En
ef ecto, Georges Langrod asegur6 desde | os afios de 1970, que ya
se vivia una época caracterizada por el renacimento de |os
estudios no-juridicos en ambos hemisferios.?* Era el efecto de
una | arga acumrul aci 6n de trabajo de investigaci 6n, de ensefianza
en aula, y de intercanbio y debate académico, en el que
concurrieron desde afios atréds varios publiadmnistrativistas
i nt eresados en asomarse a una acci 6n administrativa trascedente

de |l os asuntos |l ananente juridicos.

Una segunda nota relevante fue |a consolidacion de la
ciencia de la admnistracion publica dentro del cosnpbs de |as
ciencias sociales, con las cuales interactua de antafio y, al
m sno tienpo, observa con |la msna autonoma con la que ellas |la

10 Debbasch, Charles. "La Science Administrative dans |es Pays

de |'Europe Cccidentale Continentale". Br usel as, Revi st a
Internacional de Ci encias Admnistrativas. WIl. XLIV, ndm 1.
1974. p. 18.

11 Langrod, Georges. El Pensam ento Adninistrativo No-juridico:

Vicisitudes y Renacimento. Madrid, Centro de Formacion vy
Per f ecci onam ento de Funcionarios. 1964. p. 7.
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vi sual i zan. *?

Buena parte de su exitosa cruzada independentista
ante el derecho administrativo, obedece a su naturaleza de
ciencia social, toda vez que sustancialnente el hecho

adm ni strativo es un fenéneno soci al

Una anbiente académ co asi renovado, donde wuna Vvision
juridica wunidinensional ha cedido su lugar a |os estudios
propi amente adm ni strativos, ofrece una ancha franja de
territorio al desarrollo de la ciencia de la admnistracién
publica en Francia.'® Igualnente, esto hace propicio que la
adm ni straci 6n publica sea definida de un nodo diverso del
enfoque juridico, aun siendo una tarea dificil. Y a tal grado
fue propicio, que en esos tienpos pudo aparecer una obra Ilena
de sutilezas e imaginacion creativa, en la cual se reprodujeron
una buena cantidad de pasajes donde |a admnistracion publica
aparece conp protagonista principal en |la sociedad, la politica,
la culturay laliteratura.*

Menos trascendentales que l|la obra anterior, pero al fin
trabaj os al ej ados del asfixi ante dom ni o del der echo
adm nistrativo, ese msno anbiente facilitdé que en 1963 se
publicara un articulo sobre la ciencia de la admnistracion
publica, aunque sumanmente escueto.'® Diez afios después se produjo
otro ensayo, pero también poco interesante.®

12 1bid, pp. 23y 32.
13 Gour nay, Ber nar d. L' Admi ni strat i on. Pari s, Preses
Uni versitaries de France. 1972.

14 Soudet, Pierre. L' Administration vue par les Sies et par
d'Autros. Paris, Editions Berger-Levraul. 1960.

15 El’ Abed, L. "La Renaissance de la Science Administrative en
France". Br usel as, | nt er nati onal Revi ew of Adm ni strative
Sciences. Vol. XXIX;, num 1. 1963. pp. 59 63.

6 Franmont-Maurice, A "Sur la Science Administrative". Paris,
La Revue Administrative. Mai-juin. 1972, pp. 264-267.
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Bernard Gournay juzgd que una via de definicion adecuada de
la administraci én publica es la identificacion de sus tareas en
funci 6n de los servicios que presta, de nodo que ellos pueden
separarse en aquellos que sumnistra directanente en favor de |a
colectividad y 1los que realiza en pro de sus procesos
interiores. Los prineros encarnan en la policia, la justicia y
el bienestar social, entre otros, en tanto que |os segundos
entrafian a l|la gestion de personal y la contabilidad, por
ejenplo. Los primeros se conocen conmb su "misién" o cono
funci ones pri nci pal es, | os segundos son sus funci ones
auxiliares.'” Las primeras son de dificil clasificacio6n debido a
su nunero y dinamca vital -que provocé que el plan francés de
inventariarlas en 1953 termnara en el fracaso-, no asi |as
segundas cuyo destino es alinmentar a |la organi zaci 6n activa de
la administraci6on publica y son las siguientes: personal,
recur sos mat eri al es, fi nanzas, servi ci os juridicos y
docunent aci on.

Generalnmente a las funciones auxiliares |os pensadores
adm ni strativos franceses |as encabezaban con la voz gestidn
(gestion), de nodo que existe |la gestion de recursos material es
o la gestion contable.'® Este vocablo francés, dicho sea de paso,
es el equival ente angl osaj 6n de managenent (nmanejo o gerencia),
pues mra introspectivanente |os procesos internos de Ila
adm nistracion publica, y no debe confundirse con l|la voz
francesa nénagére (nenaje), conp se hizo posteriornmente.

Los nuevos tienpos generaron tan notorio optimsno, que a
principios de |a década de 1960 hizo afirmar a Georges Langrod
que por todas |las partes de Europa se extendia la conviccidn de
crear una ciencia de la admnistraci6n publica al margen del

17 Gournay, obra citada, p. 7.

18 Ibid, pp. 20 y 33.
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derecho administrativo, pero trabajando en paralelo, toda vez
que deberia de servir por igual a la formacion de servidores
publicos, asi conb a su entrenamiento dentro del servicio. A
ello contribuia no s6lo la factura de ciencia social de dicha
adm ni straci 6n, sino tanbién |os progresos en las ciencias del
conportamiento y la teoria de |as organizaciones, que estaban
sentando bases para constituir territorios académ cos comunes
con | a adm ni straci 6n de negoci os, per o sin acept ar
subor di naci 6n al guna.*®

Esos tienpos marcados por |a novedad, se sefial aban tanbi én
por la actitud refractaria a las concepciones pragnaticas
angl oanmeri canas, toda vez que se resentia y se reclamaba el
rechazo estadouni dense por |os aportes europeos, |o que incluia
al Reino Unido. La ciencia de |a admnistracién publica no
est aba siendo pensada tanto en térm nos de su autononmia, |la cua
ya nadie negaba, sino en su nueva funcidén cono un "lugar
geoneétrico" (geonetric locus), una zona de confluencia de una
di versi dad de estudi os centrados al rededor de |a adm nistraci én
publica.?® Sin enbargo, habia una paraddjica "novedad" dentro de
este anbiente: |os estudios en admnistraci 6n publica invocaban
su pasado renoto, y mas allad del siglo X X, recuperaron su
"pasado 'prehistérico'" caneralista para reforzar su ancestra
historia y volver a poner a la ciencia de la admnistracion
publ i ca sobre sus bases ori gi nal es.

Dentro de |l a obra general de Langrod destacan dos trabajos
i mportantes: "La ciencia de |la Administraci én Publica en Francia
en los Siglos XIX y XX: Revisiéon Histérica y Estado Actual", vy
el Tratado de Ciencia Administrativa, publicado en francés en

19 Langrod, Georges. "La Ciencia de |a Adninistraci 6n Pablica en

Francia: Oigenes y Contorno Europeo, Actual y Pasado". San
Juan, Puerto Rico, Revista de G encias Sociales. Vol. |, nim 3.
1957. p. 524.

20 |bid, pp. 124-125.
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1966 y en espafol en 1977. El Tratado conprende una variada
col ecci 6n de textos sobre adm nistraci 6n publica, especial nente
de Francia. Fue elaborado en honenaje a Langrod, quien preparo
uno de los capitulos. El lector de este libro no encontrara, a
pesar de su titulo, aportes notables a la teoria de la
adm nistraci 6n puablica; en canbio, hallara ese anbiente de
transformaci 6n positiva al que antes nos henos referido. Tal es
su val or.

Sin duda la contribucidn tedérica cinera de Langrod es la
cat egori zaci 6n del "hecho adm nistrativo" cono centro fuerte de
las reflexiones relativas a la ciencia de la admnistracion
publica. Aunque | os autores del Tratado se basan en la tradiciodn
de Bonni n, qui en formul 6 | a categoria de "acci on
adm ni strativa", no lograron cuajar el concepto de acto
adm nistrativo plenamente comb la wunidad de los miltiples
contactos entre el Estado y l|la sociedad. No obstante, aln con
| as reservas nencionadas, |a nocién de hecho adnministrativo no
deja de ser hoy en dia revel ador a.

La col aboraci 6n de Langrod es un |lamado en favor de |a
reivindicacion cientifica de la admnistracion a partir de sus
raices. La adm nistraci on publica no ha dejado de ser un centro
del mayor interés para los cientificos sociales y exige cono
mat eria de estudio la aplicacién general, incluso universal, de
formulas que beneficien a los asuntos de |a conunidad. Sin
enbargo, a nediados de |os afios de 1970 la ciencia de la
adm ni straci 6n publica se encontraba sumida en el innovilisno
i ntel ectual de donde se deduce que ha triunfado | a rutina.?' Esta
situacion obedecia a dos causas princi pal es: una, | a
uni di mensi onal i dad técnica atribuida a |a adm nistraci 6n publica
en |los Estados Unidos; la otra, la unidinmensionalidad juridica
que se le ha atribuido en Europa.

21 Langrod, Georges. Tratado de Ciencia Adninistrativa. Mdrid,

Escuel a Naci onal de Admi ni straci 6n Pablica. 1977 (1966). p. 135.
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La via de escape encontrada por Langrod fue concebir a |la
adm ni straci 6n publica comb un fenoneno especifico dentro del
conplejo mundo social, tal conb |lo anunci 6 desde principios de
| os afios de 1960, aunque en Europa se | e seguia entendi endo conp
una funcio6n residual del Estado, en tanto que en |os Estados
Uni dos se discernia cono una funci 6n secundaria. "Es asi conp se
ha |legado a identificar y a 'aislar' l|a nocién de hecho
adm ni strativo, noci 6n clave que exige ser construida vy
estudiada en su particularidad".?® El hecho adninistrativo debe
situarse del |ado del hecho econémco, el hecho politico y el
hecho etnografico, entre otros nas, pues su nodelo es la accion
adm nistrativa. El hecho admnistrativo es identificable a
través de seis factores fundanentales: factor organizador, es
decir, la admnistracion publica debe asegurar el orden vy
remover obstacul os; factor estabilizador: la continuidad es
fundanental, porque sin ella se enerva |la dinam ca de |a acci6n;
factor racional: la admnistraci én publica es cooperaci 6n hunmana
al tanmente racional -idea que nos recuerda otra simlar fornul ada
por el estadouni dense Dwi ght \Wal do-;?% factor de organizacién: |a
organi zaci 6n ha de entenderse conp algo fundanental; factor
finalista: los fines de la adnmnistracion publica son Ia
conservaci 6n del orden publico; y factor centripeto: toca a la
adm ni straci on jugar el papel de dar unidad.

Los seis factores enunciados por Langrod no son original es,
han sido aportados por otros pensadores desde |a época de
Bonnin. El nérito de los factores es que se situan en |as
tradiciones de la ciencia de |la adm nistraci 6n publica. Langrod
observdé que la ciencia de |a admnistraci on publica perdié esta
tradici 6n, ello obedeci6 a que una vez nacida |a adm nistracion

22 |bid, p. 138.

23 wal do, Dwight. The Study of Public Administration. New York,
Random House. 1967 (1955).
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publica en el seno del Estado absolutista y heredada al Estado
de derecho, fue sunmida en el poder ejecutivo y confinada a
derecho adm nistrativo, apartandose a |la vez de perspectivas no
juridicas. Con ello se interrunpié drasticanmente |la evol ucién
i niciada por la ciencia de la administraci 6n publica.?® Por otra
parte, el terreno ganado por l|la técnica ha tenido resultados
atroces para l|la disciplina, pues se ha desestinulado I|a
investigacién y la construccidon teérica. La ciencia de la
adm ni straci 6n publica debe reclamar autonomia y dejarse de
referir pluralmente a las "ciencias admnistrativas", porque
ello sugiere tener desacuerdos, carecer de unidad. Se debe
habl ar de ciencia de |a adm nistraci on publica.

Los problemas de la disciplina no son neranente europeos,
tambi én se explayan allende el Atlantico, pues "la confesién de
la inpotencia del cientifico" es mAs espectacular entre |os
est adouni denses qui enes soslayan |o de "ciencia" para referirse
a la "equivocada expresi6n public administration".?® Esta voz se
refiere polivalentenente a |a organizacién, la funcidén y al
estudi o, algo nmuy confuso. Entonces indica que Wal do, consciente
de esta confusion, adoptd |a idea de "estudi 0" para referirse al
aspecto cientifico de |a adninistracién publica.?® Langrod creia
que a nediados de lo década de 1960 |os norteanericanos
consi deraban equivocanente a la ciencia de |la admnistracioén
publica conmb una disciplina en gestacién, conb un canpo de
estudio con atributos provisionales. Se debe pues recuperar |la
tradi ci 6n perdida, que no es europea sino universal. Y asi se ha
hecho hoy en dia.

Tanmbi én Debbasch festej6 |a expedicién del certificado de
i ndependencia de |la ciencia de |a adm nistraci 6n puablica, cuyo

24 Langrod, Tratado de Ciencia Adninistrativa, p. 150.

25 |bid, p. 162.
26 | bi d.
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centro es el estudio del hecho adm nistrativo, cuya base son |as
instituciones politicas. De tal npdo, ella se constituye
propi amente cono |la ciencia de |a adm nistraci on puablica, pues
fundada en la tradicién francesa del derecho admnistrativo
derogatorio del derecho comin, el vocablo adm nistraci 6n se ha
referido a la gestion de |os asuntos publicos (gestion des
af faires publiques), asi conp de la instituci6on encargada de esa

gesti on. En este sentido, el objeto de la ciencia
adm nistrativa es parte del estudio de Ia admnistracién
definida conp la instituci én publica encargada de |a gestion de

| os asuntos publicos". ?’

Esta percepcion ha hecho que en Francia, a pesar de la
nmenci onada i ndependencia disciplinaria, exista una vinculacion
con el derecho admnistrativo en térmnos de |a aplicacioén de
derecho derogatorio en derecho comin, haciendo que algunas
categorias del derecho administrativo se hayan transferido a |la
ciencia de la adm nistraci 6n. Sin enbargo, se trata de una nueva
vi sual i zaci 6n del derecho adm nistrativo. Paral el anente, estando
centrada en el papel de las instituciones politicas cuya m siodn
es al canzar el interés comin, toca a la admnistracion publica
la msidén de desenpefiar | os servicios publicos. Su msidén es
derivada, se refiere a la ejecucion de | os mandatos proveni entes
de las instituciones politicas.?®

Jacques Cheval li er y Dani él e Loschak contri buyeron
positivanente a la renovacién de |os afejos fundanentos
juridicos de la ciencia de la admnistraci 6n publica francesa
Sin desechar su ancestral tradicidn incorporaron conceptos que
refrescaron al anbiente académ co. Loschak conmenzdé a ocuparse de
la ciencia de la adnmnistracion publica desde nediados de la

2’ Debbasch, "La Science Adninistrative dais les Pays de
| " Europe Cccidental e Continentale", p. 17.

28 |bid, p. 18.
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década de | os afios de 1970, cuando publicoé un articulo que | anza
un desafi o: "La Ciencia de | a Adm ni straci on: JCual
Adm ni straci 6n? ¢Cual GCiencia?". ("La Science Admnistrative:
Quel l e Adnministration? Quelle Science?").?® Las ideas que planté
fueron anplianente desarrolladas en otras obras, que enseguida
exam nar enos.

Asoci ado con Chevallier, Loschak publicé en 1978 una obra
grande y abundante titulada G encia Admnistrativa (Science
Admi nistrative), que a finales de |a década de 1970 fue el mayor
desafio lanzado en Francia contra las persistentes versiones
juridicas de la adninistracién publica.®® Aunque el trabajo esté
bondadosanmente dotado de espacio para reflexiones teoricas,
ademas de bien docunentado, sigue la tradicion ancestral de
servir de manual, |lo que no desnerece su alcance teodrico. Sin
enbar go, otro libro de los autores, pero mas breve 'y
sustanci oso, que tiene el msno titulo: Cencia Admnistrativa
(1980), sirve con creces para nuestros propésitos de conentar
sus contribuciones al desarrollo de la <ciencia de la
adm ni straci 6n puablica.

Anbos pensadores estan inpresionados por el caracter
conmplejo y fragnentado de la ciencia de la adnmnistracioén
publica. Es conpleja por |la heterogeneidad de |as aportaciones,
y fragmentada por las corrientes que la atraviesan, y a tal
grado disinbolas que hacen inposible su integracidon cono

disciplina wunitaria. Asimsno, |os matices nacionales deben
incluirse conb elementos que aunentan la confusidén de este
cuadr o, que j uzgan cono caoti co. Per o equi vocada y
29 Loschak, Daniéle. "La Science Adninistrative: Quelle

Adm ni stration? Quelle Science?". Bruselas, International Review
of Admi nistrative Science. Vol. XLI, num 3. 1975.

30 Cheval li er, Jacques et Dani éle  Loschak. Sci ence
Admi ni strative. Pari s, Li braire Général e de Droi t et
Jurisprudence. 1978. Dos tonps.
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sinplistamente creen que |a disciplina contiene dos tradiciones,
una europea, basada en el derecho administrativo, otra
norteameri cana fundada en el estudio de |las organizaciones.
Aunque no se trata de dos ciencias, conciliarlas no es una
tarea féacil. La prinmera es una tradicidén antigua y original, la
segunda una i ncor poraci 6n reci ente. Una se refiere
especificanente a |la admnistracién publica; la otra |lo hace a
| as organi zaci ones en | o general.

El estudio de la adm nistraci 6n publica naci6 en Europa en
las etapas de fornmacion del Estado nacién, mas precisanmente
durante el Estado absolutista. En aquel entonces la ciencia de
la adm nistracion era una ciencia aplicada a |la adm nistracion
piblica.®" Mal informados, |os dos autores juzgan que en |a época
de la ciencia de l|la policia prevalecio la técnica y el
pragmati sno, que en Francia, N colas Delamare |a representa
nmejor que nadie, y que en Alemania su paralelo es e
Caneral i sno. Un poco mas acertados, dicen que "conp prol ongaci 6n
de esta ciencia de la policia, pero diferenci andose por una
anbicion tedérica afirnada nmas netanente, se nencionard sobre
todo la obra de Bonnin, en Francia, y la de Lorenz von Stein en

Al emani a". 32

Anbos i nsignes autores no son neros recol ectores de
preceptos, sino constructores de una verdadera ciencia social
con mras a despejar | os f undanent os de la accion

admi ni strativa, en el plano teérico y practico.3®

Con el advenimento del Estado de derecho se invierten |as
prioridades y |os problemas constitucionales pasan a ocupar un
prinmer plano. Al msno tienpo, |a desconfianza hacia el poder

31 Chevallier, Jacques et Daniéle Loschak. La Gencia

Adm ni strativa. MXico, Fondo de Cultura Econdémica e Instituto
Naci onal de Admi ni straci 6n Publica. 1983 (1980). p. 12.

32 |bid, p. 13.
33 | i d.
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ejecutivo hace que Ilos |egisladores carguen con pesadas
di sposiciones legales a la admnistracion y se olvide Ila
preocupaci 6n de nejorar su funcionam ento. Lo anterior explica
por qué la ciencia de la adm nistraci on publica fue despl azada
por el derecho administrativo, toda vez que nuchos de sus
cul tivadores, siendo juristas, se inclinaron por su profesion
original. Sin enbargo, en Francia, anbas disciplinas tuvieron un
desarrollo paralelo y separado, de lo cual dan fe |os trabajos
de Gerando y Cornenin, pero sobre todo |os de Macarel y Vivien
En tienpo de estos autores prosigue este desarrollo, salvo que a
partir del Segundo Inperio aparecieron |os grandes tratados de
derecho admnistrativo que eclipsaron a l|la ciencia de la
adm ni straci 6n publica. Culmné una etapa, y da com enzo otra
mas caracterizada por el predomnio pleno del der echo
adm ni strativo.

En o que toca a | os Estados Unidos, en sus principios conp
naci 6n i ndependi ente no existian | as necesi dades que auspi ci aron
el desarrollo de la ciencia de |a adm nistraci 6n publica. Tales
necesi dades surgieron en |los nonmentos de la industrializacion
acel erada del pais. La ciencia de la admnistracion publica
est adouni dense conenz6 a desarrollarse sin una doctrina previa y
tomando conb base |as experiencias de |a enpresa privada. Pero
Chevallier 'y Loschak desconocen que la ciencia de la
adm ni stracion publica en los Estados Unidos si tuvo una
doctrina a priori: l|a adoptada de Alemania indirectanente de
Lorenz von Stein y directamente de Bluntschli, quien habia
i nspirado sus ideas en el propio Stein

Los autores dicen sentir la necesidad de abandonar Ia
categoria de ciencia admnistrativa, a la que consideran
insuficiente para dar unidad a |las corrientes que convergen para
darle vida. Pero no |o hacen porque ven gradual nente energer
sobre la base de -estos conocimentos heterogéneos, a una
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di sci plina que se constituye en ruptura con referencia a ellos.3
La ciencia de la admnistraci én publica que visualizan no tiene
comb objeto una realidad existente, un objeto estudiable, sino
una realidad que pide ser reconstruida a la luz de wuna
probl ematica teérica especifica. ®® Esta ciencia se encuentra ante
una disyuntiva: la delimtacidn en la administracion publica o
la extensién hacia el estudio de |las organizaci ones. Nosotros
pensanbs que no hay disyuntiva alguna, que la ciencia de la
adm ni straci 6n estudia a la administracion publica, y que junto
la sociologia, tiene tanmbién un interés secundario sobre |as
organi zaciones. Si no fuera asi, la sociologia tanmbién tendria
gque escoger entre la materia que le da vida y el estudio de |as
or gani zaci ones.

Es nmenorable | a idea de Chevallier y Loschak sobre el papel
de la investigacién y el conocinmento. El investigador trabaja
sobre lo invisible para hacerlo perceptible. Insistir sobre |o
conoci do es indolencia, a nenos que se haga con extraordinaria
creatividad, pero insistir en |o sobradanente conocido es
i npot enci a i ntel ectual. La real i dad adm ni strativa debe
reconstruirse en las categorias de institucién, organizacion y
accion. Un nerito mas gue se |les debe acreditar no es la
originalidad, sino seguir nutriéndose de I|la savia de Ila
tradicién de la ciencia de | a adm nistraci 6n puabli ca.

Hoy en dia |la ciencia de | a adm ni straci 6n publica pernmanece
sentada sobre las bases en las cuales la situaron Langrod,
Gournay y Debbasch. Pero |as condiciones en las cuales se halla
han variado, sobre todo por el influjo del nuevo nanejo publi co,
para el cual Francia es su cuna intelectual a través de
Messenet. Esto uUltinmp es perceptible por |a adopcidén de la voz
gestion puablica (gestion publique) por algunos pensadores

%4 Ibid, p. 38.
35 | i d.
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adm nistrativos, en sustitucion del vocablo adm nistracion
pliblica.®® Pero tanbién es visible muy poco adelanto a través de
esa voz, asi conb en quienes conservan a |a segunda
denom naci 6n. Hay quien aun se pregunta hacia dénde marcha |a
admi ni straci 6n publica,® en tanto que otros contintan situados
en el lugar comin de encontrarla sienpre en crisis.>®

Unos mas, finalnmente, se han encarrilado en el nuevo nanejo
publico y han adoptado |a voz inglesa managenent conop estandarte
representativo de un nuevo canpo del conocimento internmediario
entre la adm nistraci én publica y |la adm nistraci 6n de negoci os
privados: el "nmnagenent publico" ("managenment public").3°

ESPANA

Hoy en dia, la ciencia de |a adm nistraci 6n publica espafol a
sigue tres lineas de desarrollo estrechanente rel aci onadas. Una
camna en la via del cultivo de la historia de las instituciones
y las ideas admnistrativas espaifol as; otra traza Ia
reconceptualizacion de la ciencia de |la adm nistraci én publica,
tomando cono base la tradicién de |la disciplina iniciada por |os
pensadores de la prinera mtad del siglo XIX; y una ms se
adentra en |os problemas contenporaneos de |a adm nistracién
publica universal

36, Belorgey, Jean-Mchelle. "Vouz avez dit 'Gestion Publique'"

Paris, La Revue Adm nistrative. Num 301. 1998. pp. 9-15.
37 Rouban, Luc. "Oi va la Science Administrative". Paris, La
Revue Adm nistrative. Num 301. 1998. pp. 192-196.

38 Goyard, Claude. "La Crise de la Science Adninistrative".
Paris, La Revue Administrative. Nom 301. 1998. pp. 117-121.

39 Laufer, Romain y Alain Burlaud. Managenent Public: Gestion y

Légitimte, Paris, Delloz. 1980.
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El trabajo de José Gascén y Marin sobre l|a doctrina
adm nistrativa espafiola a la mtad de |os afios de 1950, es un
buen reflejo de o que en Espafa constituyd el regreso a |os
clasicos de la prinera mtad del siglo XIX. Gascéon y Marin narro
lo ocurrido desde |la segunda mtad de siglo hasta su época,
particul ari zando sobre |os trabajos de derecho adm nistrativo
gue entonces ya habian sustituido a los de ciencia de la
adni ni straci 6n.%° Luis Jordana de Pozas, al referirse tanbién a
cultivo de la ciencia de |la adm nistraci 6n, hizo una interesante
referencia a |os estudiosos espafioles de finales de |os
ci ncuenta.*! I ncluso observé que existe cierta relacién entre |as
obras de ciencia de la policia del siglo XVIIl y los trabajos de
ciencia de la adm nistraci 6n del XIX. Explicé que el cultivo de
derecho admi nistrativo en Espafia nunca alcanzdé |os niveles de
formalisno de otros paises, |lo que inpidié que hubiera una
separaci on entre profesores de admnistracién publica vy
prof esores de derecho adm ni strativo.

Recaredo Fernandez de Velasco es un cultivador del derecho
adm nistrativo y la ciencia de la adnmnistracién, tal y cono lo
muestra el titulo de su obra.*®> Lo més inportante del trabajo
consiste en su enfoque universal de l|a disciplina, aunque
ciertanente las ideas que predominan son |as de pensadores
italianos (Ferraris, Presutti, \Wautrain-Cavagnari, Meucci vy
Olando). Pero tanbién trata las teorias provenientes de

Francia, citando a Bonnin, Tocqueville y Macarel, asi conp de

0 Gscén y Marin, José. "La Doctrine Administrative en

Espagne". Brusel as, I nt ernati onal Review of Admnistrative
Sciences. Vol. XXI'l, nim 2. 1956.

4l Jordana de Pozas, Luis. "La Organizaci6n y las Giencias
Adm ni strativas en Espafa“. Bruselas, International Review of
Adm ni strative Sciences. Vol. XXIlI, num 1. 1957. p. 14.

42 Fernandez de Velasco, Recaredo. Resumen de Derecho

Admi nistrativo y Cencia de l|la Admnistracién. Barcelona
Li breria Bosh, 1930 (1920-22).

368

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

Espafia, en especial el ideario de Oivan y Posada de Herrera
Tanmbi én se refiere a la teoria de la adnministraci on publica en
Al emani a, representadas esenci al nente por Lorenz von Stein

Eduardo Garcia de Enterria prepard una obra que el msnp
calificé comp propianente de "ciencia de la admnistracioén".®
Ello lo Ileva al terreno de la polémca sobre el estatuto
cientifico de la administracion publica y a denunciar la falacia
de que el "método crea el objeto". En efecto, "el neétodo no es
mas que una toma de consideraci 6n de |la realidad, un atenerse a
| as cosas por las que éstas son, no un reglanento intel ectua
interno o wuna edificacion estructural de wun sistema de
categorias | 0gicas, abstractas, a las cual es poder referir |uego
| os datos de la realidad".* Estudia a |la adm nistraci én publica
dentro de la realidad politica, actitud que enfatiza porque en
su tienpo habia un anplio novimento dentro de la ciencia de |la
adm ni straci 6n publica hacia el "recogerse en |os problenmas
estructural es comunes que |a adm nistraci 6on publica tiene con |a
admi ni straci 6n de | os asuntos y |os negocios privados".*® Pero |a
adm ni straci 6n publica no siendo una enpresa, se relaciona con
el Estado conpb organizacion insertada en y al servicio de la
conuni dad politica. Esta concepcién, sin enbargo, no |e hace
rechazar aquell os principios estructurales puranmente formales y
cual quier otro tipo de organizacion, pero sienpre y cuando |o
primero sea lo principal.* La admnistracién publica es nucho
mas que |la especificaciéon dentro de un género, es en si un
género propio, distinto dotado de una grave Yy poderosa
i ndi vi dual i dad.*’

43 Garcia de Enterria, Eduardo. La Adninistracién Espafiol a

Madrid, Alianza Editorial, 1972 (1961).
44 1bid, pp. 15-16.

45 1bid, p. 16.

4 1bid, p. 17.

47 1bid.
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El pensador administrativo francés Charles Debbasch habia
comentado que "no existe [en 1978] wuna obra de ciencia
adm ni strativa que pueda ser utilizada conb texto de base para
| os estudi antes espafiol es".?® Ya existe en Espafia ese texto que
se requeria desde entonces, | o prepard Mariano Baena del Al cazar
con el titulo de Curso de Ciencia De La Adm nistraci 6n (1985),
atendi endo | a afiej a tradici 6n pedagdgi ca espafiol a que se renonta
a Burgos y Posada de Herrera. Sin enbargo, no se trata so6lo de
un texto para |a enseflanza universitaria que recoge |as
experiencias de su autor desde 1974, sino tanbién de una
contribucidén hacia la consolidacion de I|la ciencia de Ila
adm ni straci 6n publica espafol a.

El libro de Baena del Al cazar es un trabajo espl éndido, en
su contenido se desecha la interpretacion de la ciencia de la
adm ni straci 6n publica con fundamento en temas instrunentales y
menudos, tales conb la racionalizacion de inpresos o |os
procesos administrativos de |os expedientes. Ademds, a pesar de
gue existen anmeritados estudios con base en el pensamento
organi zativo norteamericano, este apenas habia despertado en
Espafia eco o sinpatia.“*® Tanpoco fundamenta su trabajo acadénico
en el derecho constitucional ni en el derecho admnistrativo, a
los que juzga que han rebasado con frecuencia sus propias
fronteras. Parece arriesgado y dificil enprender un intento
cientifico proxino a las corrientes europeas, que dando un salto
cronol 6gico de casi siglo y nedio, enlace con la tradicioén de
| os iniciadores de |os estudios admnistrativos en Espafa; pues
estos, salvo excepciones que no se encuentran entre las que
juzga nmas neritorias, no escribieron tratados de tipo juridico,

48 Debbasch, "La Science Adninistrative dais les Pays de
| * Eur ope Cccidental e Continental", pp. 11-27.

49, Baena del Al cazar, Mar i ano. Curso de Ciencia de la

Admi ni straci on. Madrid, Editorial Tecnds. 1985. p. 19.
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sino que neditaron sobre |a construccion del Est ado. °°
Interpretando a Baena del Alcazar, se puede afirmar que I|a
ciencia de la admnistracion publica no significa hoy en dia
regresar al pasado y pernmanecer en él contenpl andolo; se trata
de re-tomar el hilo que se ronpi 6 hace mas de ciento cincuenta
afios y continuar estudiando el objeto de andalisis perdido: el
Estado. Es regresar para continuar reconstruyendo una tradicioén
abandonada, para poner a la ciencia de |a adm nistraci 6n publica
donde debe estar: estudiando al Estado. Es recuperar aquel
capitul o extraviado de las ciencias sociales, el Caneralisno, y
evitar que se nos pierda del todo el de la ciencia de la
adm ni straci 6n publica del siglo XIX y de tal npdo conservar su
herencia en el presente.

Recordandonos a Garcia de Enterria, cree que la ciencia de
la admnistracién publica no es una ciencia en el sentido
convencional, porque en ella no existe condicionam ento nutuo
entre el objeto y el nétodo que le es caracteristico a | as denas
ciencias. Por eso a ella se aplican enfoques y métodos de otras
ciencias sociales, aunque no por ello se trata de un estudio
pluridisciplinario y sinple.® La ciencia de la adninistracién
publica tiene su objeto propio, pues "el fin perseguido por esta
|lanada ciencia de la administracién es el conocimento de |as
adm ni straci ones publicas desde las mAs anplias perspectivas,
teniendo en cuenta su situacioén real y sus relaciones con el
poder y la sociedad".®® Esto deriva en la renuncia a |la obsesién
nmet odol 6gica de «construir una ciencia convencional: que en
ciencia de la adm nistracion publica tiene lugar un predomnio
del objeto sobre el nétodo. Es el objeto el que dota de unidad
cientifica a la materia, pero ello no inplica que se narginen
| as preocupaciones cientificas sobre la disciplina, sino al

50 | bid.
®1 Ibid, p. 28.
52 | pjd.
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contrario, que por la peculiaridad de l|a ciencia de la
adm nistracién es mMs necesario que nunca precisar |as
condi ci ones de conocimento, pero esto debe hacerse a partir del
objeto y no del nétodo. >3

La ciencia de |la admnistracion publica en Europa es muy
antigua, de nodo que hacia nedi ados de | os afios de 1980 resurgi 6
conb una reaccion contra el estudio estadouni dense basado en |a
ef i ci enci a, Si bien integr6 elenmentos de ese estudio,
resucitando la vieja tradicién cientifica europea que se renonta
al siglo XVIIl y que se habia perdido.>*

La ciencia de |la admnistracion publica, desde Ila
perspectiva europea, encuadra a la admnistracion publica en su
contexto histérico, politico y social, esta leos de su
cont enpl aci 6n conb una organi zaci 6n mas cuya uUnica finalidad sea
la eficacia innediata;, "y por tanto ignorando |a diferencia
abi smal que nedia entre el poder publico y |as organizaciones
privadas".>®

A finales de |la década de 1990, que inplican un fin de siglo
y de mlenio, Baena del Alcazar visualiza una agenda acadéni ca
de |l a admnistraci on publica consolidada que desautoriza a |as
pr édi cas equivocas acerca de que debe reconstruir su cuerpo de
doctrina. En todo caso, la ciencia de |la adm nistraci 6n publica
abandon6 ya ciertos temas, tiene algunos pendientes y otros nas
apenas aparecieron. Enpero, su agenda central contenpla cuatro
probl emas relevantes: |la historia del pensam ento adm nistrativo

53 | bid.
> Ibid, p. 40.
55 |bid, p. 46.
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uni ver sal mnente consi derado; el concepto de organizacion; "los
grandes datos politicos"; y la teoria de |a burocracia.®®

Junto con ellos existe un canpo de estudio de origen nmenos
afiejo: la "nocion de politicas publicas", cuyo papel puede ser
el de centrar a ese cuerpo de doctrina en torno a ellas. De este
nodo, |a adm nistraci 6n se concebiria comp un continuom respecto
al gobierno, cuya finalidad es conservar el equilibrio y la
i ntegraci 6n de |l a sociedad, tarea que no tanto haria a través de
| a hechura de decisiones, conb por nedio de procedi mentos de
ej ecuci 6n.°’ La adnministraci 6n publica tendria un papel centra
en la hechura de las "politicas publicas", que es gestionar |o0s
recursos, logrando de tal nodo que esas "politicas" no queden en
el nero voluntarisno. Paralelanente, las lineas fronterizas
entre la ciencia politica y la ciencia de |a admnistracion
serian mas nitidas, pues la prinera esta centrada nmas en la
hechura de "politicas", en tanto que la ciencia de Ila
adm ni stracion lo esta en su inpl enentaci 6n, pero sin excluir el
papel nedular de | os altos servidores publicos en | a hechura.

Raf ael Bafion Martinez ha escrito recientenente un trabajo
que refleja nmuy bien "el estado del arte" de la ciencia de la
adm ni straci 6n publica hoy en dia, pero sin dejar de considerar
su origen y el contexto universal contenporéaneo. La ciencia de
| a adm ni straci 6n publica ha superado su infancia académ ca, una
etapa en la cual estuvo enpefiada en al canzar su independencia
cientifica ante el derecho admnistrativo y |a adm nistraci 6n de

56, Baena del Alcazar, Mariano. "La G encia de |a Adninistracion
Publica en Espafa". Panel La G encia de |la Admnistracion
Pablica en |beroanmérica: el Estado del Arte. |11l Congreso
Interamericano del CLAD sobre |la Reforma del Estado y de |a
Adm ni straci 6n Publica. Madrid, Espafia, 14-17 de octubre de
1998. pp. 9 10.

57 |bid, p. 13.
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negoci 0os. °® Esta independencia fue lograda gracias a la
col aboracién de la ciencia politica, con la cual vive "junta
pero no revuel ta" cono deci nbs en Mxi co.

Sin enbargo, la proximdad con la ciencia politica no
significa necesarianente que sea parte de la msna, pues la
ciencia de la adm nistraci én publica difiere radical nrente de |os
canpos propi os de aquella. Ademés, habida cuenta de que existe
una mxtura entre los problemas de eficiencia y el servicio
publico, la ciencia de |la admnistraci 6n publica busca un punto
de equilibrio entre el inmpulso hacia su autononmia y su relacién
con otras disciplinas. Pero persiste el esfuerzo hacia la
autononmia a través de un "criterio de diferenciacion", que
siendo universal para todas l|as ciencias, en ello la
adm ni straci 6n publica no es |la excepcion. Lo "adm nistrativo",
ent onces, constituye ese criterio de diferenciacion, esa
"categoria de delimtaci 6n del objeto y del alcance de interés",
gue entre los franceses encon ablenente es el "hecho

admi ni strativo".>°

La ciencia de la adm nistraci én publica en la actualidad es
el producto del pasado renpto; pero en su paradigma actual,
Raf ael Bafidon encuentra su origen innmediato en el pensam ento de
Dwi ght Waldo y Mariano Baena del Al cazar, donde |lo publicoy lo
privado tienden a mantener fronteras nenos precisas, el derecho
positivo deja espacio a las ciencias sociales y |la potestad es
sustituida por la hechura de "politicas publicas". Se trata en
suma de la traslacion del antiguo realce en el lugar (locus),
hacia el foco (focus), de nbdo que el interés deja de estar en

| a organi zaci 6n para situarse en |las funciones adm nistrativas.

°8 Bafibn Martinez, Rafael. "Enfoques para el Estudio de la

Adm ni straci 6n Publica: Oigenes y Tendencias Actual es". Bafion
Martinez, Raf ael y FErnesto Carrillo (conps.). La Nueva
Admi ni straci 6n Publica. Madrid, Alianza Editorial. 1997. p. 21

59 |bid, p. 30.
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La nueva agenda de la ciencia de |la admnistraci 6n publica esta
constituida por las redes de organizaciones, |o0os procesos
directivos, la cultura y la ética, e incluso por el "marketing",
comb "los cristales mAs atractivos del cal eidoscopio que es el
obj eto de estudio".®°

Baiiobn Martinez concluye, sin enbargo, que hoy en dia es
dificil la identificacién de |as categorias de discrimnacion,
tales comb |lo politico y lo adnministrativo, conp delimtantes
del objeto de estudio, porque tal objeto es nultifacético vy
cal ei doscOpi co: es un objeto de objetos. Debido a |la difusividad
de las fronteras entre |as organi zaci ones publicas, ese objeto
se hace igual nente difuso, propiciandose entonces que el foco de
interés pase de l|a organizacion en si, hacia las relaciones
inter e intraorganizativas. ®

ALEVANI A

La ciencia de | a adm ni straci 6n publica al enana se esfund en
| os funestos afios del nazismo y hubo de esperar hasta la
posguerra para reaparecer, no sin grandes fatigas. Micho hizo a
su favor el establecimento de |la Escuela de Cencia de la
Admi nistraci 6n en Spira, conpo heredera de |as afiejas glorias de
| a ensefianza caneralista iniciada en Halle y Frankfurt del Cder
a principios del siglo XVIII. No nenos relevante fue el papel de
Fritz Morstein Marx, un conspicuo pensador admnistrativo que
reivindicé el cultivo ancestral de la ciencia de la policia, asi
cono |l as contribuci ones de Robert von Mohl y Lorenz von Stein.

Tanbi én nmerecen créditos |os trabajos de Ernst Forsthoff, un
catedratico activo en entre 1938 y 1958 que cultiva el derecho
adm nistrativo y la ciencia de la admnistracion publica; de
nodo que probablenente su mayor contribucion al estudio de la

€ Ibid, pp. 35-36.
61 |bid, p. 44.
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segunda, haya sido la explicacion de conop dicha ciencia obtuvo
no sol o su i ndependencia, sino tanbién su |legitimcidén cono tal
Por principio, juzgd que en Alemania |os desarrollos de cada una
de esas disciplinas no han sido antindém cos, sino paralelos vy
conpl enentari os, toda vez que al efecto fue decisiva la |abor
"grandi osa" de Lorenz von Stein, redescubierto en Al emania por
Rudol f Smend en 1923.

Pero Forsthoff pensaba que |la obra de Stein fue valida
solamente en wuna etapa del desarrollo politico de Al enania,
cuando era vigente el Estado de derecho bajo su forma de
nonarquia constitucional. El ideario central de von Stein, en
primer lugar, es que |la adm nistraci én publica consiste en una
funci 6n estatal autonoma, y que estando |ligada al derecho o no
estandol o, ella continuaria su desarroll o independi entenente de
él; en segundo lugar, <creia que esa admnistracion estaba
|l amada a desenpefiar |a msion social del Estado, incluso ante
una sociedad crecientenente auténoma.®®> En efecto, siendo la
teoria de la adm nistracion publica de Stein inherente a una
forma del Estado de derecho, estaba en oposicion a la idea
general de ese Estado de derecho. Segun Forsthoff, fue el
hegelianismo de von Stein |o que hizo colocar a la
adm ni straci 6n publica en el centro del Estado de derecho, donde
realnmente reina la ley. Este nodo de visualizar al Estado de
derecho conp una forma estatal transitoria, hizo efinera a la
perspectiva de Steiny la limtd cronol 6gi canente a su tienpo.

Hoy en dia, en contraste, la ciencia de |a admnistracio6n
publica debe ser visualizada ante |la existencia pernanente del
Estado de derecho, donde el derecho admnistrativo se ha
consol i dado conop una disciplina. Del msnmo nodo, hacia nedi ados
de | a década de 1950 nadi e dudaba del peso del poder judici al

62 Forsthoff, Ernst. Sociedad Industrial vy Adninistracion
Padbl i ca. WMadrid, Escuela Nacional de Adm nistracion Publica.
1967 (1958). pp. 81-82
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toda vez que |os problenmas constitucionales entrafiaban tanbién
un caréacter admnistrativo, de forma que entonces se habl aba de
"la sustitucion del Estado de |la |egalidad, por el Estado de |la
admi ni straci 6n". % En esos afios, a |os cuales nos henps referido
conb propios de la Revolucidén Adnministrativa, era patente la

i mportancia de |a adm nistraci 6n publi ca.

No debenps sosl ayar tanpoco |a advertencia de Forsthoff, de
que las dictaduras tienen su fuente en |a exoneraci 6n que |ogra
| a admi nistraci 6n publica con respecto a |los controles |egales,
denocraticos 'y parlanentarios. Dicha administracién esté
definitivanente enclavada en |os sistemas constitucionales
est abl eci dos por el Estado de derecho, pues de tal npdo a la
libertad y propiedad privada se preserva de sus actos
arbitrarios. Por otra parte, el derecho adm nistrativo no abarco
todas las actividades que el Estado absolutista realizaba bajo
la formul a del derecho de policia, sino unicanente |as que |uego
se |lamaron | abores de intervencidn, |o que entrafd una radica
di sminuci 6n de funciones de la admnistracién publica en el
Estado de derecho. En esencia, esto significé |lananente |a
supresion lesiva de wuna nmsa de actividad enorne que se
sintetizaba en el bienestar social.®

Desde entonces, a pesar de que se sostiene reiteradanente
gue | a adm nistraci 6n publica no se agota en |a ejecucion de |as
| eyes, ciertanente el derecho administrativo vigente la limta
por principio. Habida cuenta de que su piramde jerarquica corre
desde la cima constitucional hasta |las instrucciones operativas
en |la base, pasando por los reglamentos y |eyes internedias,
todo acto adm nistrativo debe basarse en la ley y estar sonetido
a la msma. Por consiguiente, el "satisfacer esas exigencias y
de ese nmodo asegurar la certeza de l|la Ilibertad |egal nente

®3  Ibid, p. 84.
64 | bid, pp. 85-86.
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regul ada, es |la verdadera tarea de ese sistenma de |a ciencia del
derecho adni nistrativo".®

Pero | as condiciones histéricas vigentes a nedi ados de |os
afios de 1950 propiciaron wuna nodificacién de ese nodo de
observar no solo al Est ado, sino tanbién al der echo
adm ni strativo, toda vez que no ha existido ningun régi men donde
| a adm ni straci 6n publica hubiese estado tan |imtada cono en el
Estado de derecho. Hay que enfatizar, sin enbargo, que "la
adm ni straci 6n del Estado de derecho y el sistema cientifico de
su derecho so6lo pudieron surgir, cono ya se indico, nediante |la
elinminacion de la finalidad del bienestar".®® Enpero, desde
entonces, las condiciones sociales demandaron retomar esa
finalidad de bienestar propiciandose el transito del Estado
| i beral de derecho, al Estado social de derecho.

Los sucesos soci al es narrados explican por qué se conservan
estrechos los vinculos entre la ciencia de la adnnistracion
publica y el derecho administrativo, y ofrecen la legitimdad de
la prinmera con base en | as realidades social es de entonces.

Esa ciencia de la admnistraci on publica al enana
cont enpor anea, heredera de |las ciencias canerales, ha estado en
proceso permanente de revitalizacién. Esto es observable en el
anbiente formado en torno a la disciplina a partir de 1983,
cuando |la Revista Internacional de GCiencias Admnistrativas
dedicd un nuamero a la ciencia de la admnistracion publica a la
entonces Alemania Federal. El ejenplar |Ileva por titulo:
"Adm nistracion y la Ciencia Administrativa en l|la Republica
Federal de Alemania", y en él se encuentra un estudio genera
tanto de la practica combo de |la teoria de la admnistracion
publica. En su contenido destaca el articulo titulado "La

® Ibid, p. 87.
66 |bid, p. 89.
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Ciencia Admnistrativa en l|a Republica Federal de Al enmania"
("Adm nistrative Science in the Federal Republic of Germany"),
el aborado por Werner Thieme y Henrich Siedentopf; el prinero
trata el desarrollo, el segundo la posicidon presente de |a
ciencia de |la adm nistraci én publi ca.

Wrner Thienme, quien es autor tanbién de |la obra Teoria de
la Admnistraci 6n (Verwal tungslehre, 1967), es profesor de la
Uni ver si dad de Hanburgo, y un conocedor del pasado y el presente
de la ciencia de la admnistracion publica alenmana. La
di sci plina ha seguido un desenvol vimento que arranca con |la era
del Caneralisno y de la ciencia de la policia, sigue con la
decl i naci 6n  del estudio original de la teoria de Ila
adm nistracion, y culmna con el surgimento de las ciencias
admnistrativas. En la prinera etapa, dicha ciencia florecio
originalmente en Alemania entre los siglos XVII y XVIIIl, bajo |la
denom naci 6n de ciencias caneral y de policia.®” Estuvo
estrechanente relacionada con la formaci 6n del Estado noderno,
por lo que los conplejos problemas que enfrentaba el Estado
absol utista fueron resuel t os medi ant e la formacion de
funcionarios en |as universidades al emanas. En |a segunda etapa
| as ideas de liberalisno, el inpacto de la Revolucidn francesa y
la invasion de Napolebn a Al enmania, provocaron canbios en la
ciencia de la administracién publica. Estos canbios no fueron
positivos porque favorecieron el desarrollo del derecho
adm nistrativo y |la decadencia de las ciencias canerales, y la
formaci 6n de los funcionarios volvié a ser neramente juridica.
Tal proceso culmné con la obra de Qto Myer, l|a cual ya
tuvi nbos ocasi 6n de tratar.

El tercer periodo se caracteriza por un canbio favorable de
la ciencia de |a admnistracion publica, pues en la segunda

®’  Thieme, W "Adninistrative Science in the Federal Republic of
Ger many: Devel opnent ". Br usel as, I nt er nati onal Revi ew  of
Adm ni strative Sciences. Vol. XLIX, num 2. 1983. p. 156.
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mtad del siglo XX, algunos autores conenzaron a cultivarla
conb una ciencia de la realidad social. El mas prom nente, sin
duda, fue Lorenz von Stein.®® Finalnmente, la cuarta etapa esta
regida por la figura destacada de Max Wber y su teoria de la
bur ocr aci a.

En pocas disciplinas se percibe nmejor que en Alenmania |a
influencia nutua entre la practica y la ciencia de la
adm ni straci 6n publica. De hecho, los ultinos treinta afios de
desarrollo de la ciencia de la admnistracién alemana estan
mar cados por dicha influencia. Tomando cono base |a idea de von
Stein en el sentido de que la teoria admnistrativa consiste en
el principio de la admnistracién social en un alto sentido,
Si edent opf sostiene que la ciencia de |la adm nistraci én publica
es autonoma de otras disciplinas sociales, y que ha tenido que
superar la debilidad nacida de |a pérdida de sus precedentes
carmeral es y deci nonéni cos.®® La reconstrucci 6n fue nodesta en su
principio, pero luego se convirtié en una cruzada que se
extendi 6 hacia otros paises europeos, con el liderazgo de Fritz
Morstein Marx y CGeorges Langrod.

Desde entonces existe una ciencia de la admnistracion
publ i ca auténoma, con intereses propios, con métodos especificos
y con propositos de investigacién privativos. Se percibe una
consolidaci6n en la ciencia de |a adm nistraci 6n al enana, |a que
cuenta conp nmedio de difusién con la revista La Adm nistraci6n
(Die Verwaltung), establecida en 1968. Todos estos son | ogros
i ndi scuti bles, sobre todo cuando se consi deran conb progresos de
la ciencia de la admnistracion publica frente al derecho
adm nistrati vo, del cual se liberd definitivanente.

8 | bi d.
69 Siedentopf, Henrich. "Administrative Science in the Federa
Republic of Germany: Present Position". Bruselas, Internationa
Revi ew of Admi nistrative Sciences. Vol. XLI X, num 2. 1983. pp.
158- 163.

380

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

Tanmbi én hubo un progreso que abarc6 a |la sociologia de |as
organi zaci ones, donde destaca la obra de Renata Mayntz.’°
Asim sno, se recuerda a los reformadores de |a admnistracion
al emana del siglo pasado -bard6n von Stein y von Hardenberg- vy
estan siendo "leidos con fascinacio6n" |os textos canerali stas.
Sin enbargo, persiste el peligro de que la ciencia de la
adm ni straci 6n publica degenere dentro de una forma de una nera
tecnologia administrativa, |lo que se puede evitar si se hacen
estudi os conparados del desarrollo de la <ciencia de la
admi ni straci 6n publica en Alenmnia y otros paises de Europa.’* La
ciencia de |la adm nistraci 6n publica, en fin, debe ser observada
en su totalidad cono una disciplina de caracter europeo.

Fritz Morstein Marx es uno de | os pensadores adninistrativos
al emanes mas acreditado. Ha enprendido su | abor académica tanto
en Alemania comb en |los Estados Unidos. Dos de sus obras
princi pales fueron publicadas en este Ultinp pais. La prinera se
[lama El Estado Adm nistrativo: una Introduccion a la
Burocracia. (The Admnistrative State: an Introduction to
Bur eaucracy, Chicago, 1957).72 La segunda se trata de un texto
colectivo encabezado por su persona en el cual colaboran
pensadores adm nistrativos estadounidenses -entre |os que
destaca Dwight Waldo- y que Illeva por titulo: El enmentos de
Admi ni stracio6n Publica (Elements of Public Admnistration,

1946) .’ Pero este libro debe ser considerado conp un trabajo

°° Mayntz, Renata. Sociologia de la Organizacié6n Madrid,
Alianza Editorial. 1967 (1963).

'l Siedentopf, obra citada, p. 163.

2 Morstein Marx, Fritz. The Administrative State: an
Introduction to Bureaucracy. The University of Chicago Press,
1957.

& Mor st ein Mar x, Fritz (ed.). El ement s of Public

Admi nistration. Englewood Ciffs, Prentice-Hall. 1959 (1946).
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propi amente estadouni dense, de npdo que aqui nos interesa
sol anente el Morstein Marx al eman.

En 1969, Morstein Marx escribid el ensayo "Una Nueva Visioén
de la G encia Administrativa en Europa: La Conferencia Speyer”
("A New Look at Adm nistrative Science in Europe: The Speyer
Conference” ), en el cual discierne que la ciencia de Ila
adm ni straci 6n publica esta renaciendo en toda Europa y evoca a
| as ciencias caneral es, nencionando entre sus cultivadores a von
Seckendorff, Schreber, von Sonnenfels y von Justi, |lo msnp que
a los tedricos de la ciencia de la admnistraci én publica en el
siglo XIX: von Mhl y Lorenz von Stein.’ Destaca igual nente el
fortalecimento de la ciencia de |la adm nistraci én publica conp
di sci plina independiente, un proceso que incluye a toda Europa:
Langrod | o encabeza en Francia, quien se ha apoyado en |os
origenes intelectuales que se renmontan a Bonnin, Macarel vy
Vivien. La ciencia de la adnmnistracion publica esta viva y
actuante en Europa, Yy tiende vigorosanente hacia Ssu progreso
futuro.

| TALI A

En Italia, conp en otros paises de Europa, |a presencia del

derecho administrativo sigue viva a pesar del tienpo
transcurrido; se ha debilitado, pero continta alli. Pero esto es
una limtacion y nada nas, porque |as escuelas y facultades

universitarias, asi conbp de instituciones particul ares, ofrecen
alternativas que reclaman interés exclusivo sobre la ciencia de
la admnistracion publica. Adn los cultivadores del derecho
adm ni strativo son contados entre | os mas respetabl es estudi osos
de la ciencia de la admnistracion publica, entre |os que

" Morstein Marx, Fritz. "A New Look at Administrative Science
in Europe: The Speyer Conference". Brusel as, Internationa
Revi ew of Admi nistrative Science. Vol. 35, num 4. 1969. p. 291.
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destacan Federico Canmmeo y Massinb Severo G annini. Conp
cul tivadores propianente de la ciencia de |la admnistracioén
publica se deben nencionar a Salvatore GCimmino, @G useppe
Cataldi, Vittorio Mrtara y Renato D Am co, a quienes nos
referirenos aqui.

En Italia se publicdé en 1960 una obra que ha sido célebre:
Ci enci a de | a Admi ni straci on, cuyos aut ores son e
est adouni dense Frederick Mosher y el italiano Sal vatore C mm no,
de la que hay una version en espafiol editada en Madrid al afo
siguiente. No est4d demds decir que Msher es uno de |os
prohonbres de |a teoria de la admnistracién publica en |os
Estados Unidos, y que le toca el nerito de ser el fundador de
| os estudios en este canpo a principios del siglo XX. Entre sus
contribuciones hay que destacar su coautoria es un trabajo
dentro del campo de la formaci 6n del servidor publico.”

La obra tiene forma de nmnual y sus propésitos son nmuy
anplios, entre ellos |la construccion teodrica, aunque de nanera
nmuy abreviada. Pero conparado con otras obras de este género, el
trabajo de Mosher y Cmmno es de |los nejores. Los autores
decl aran que "l as péaginas que presentanps a continuaci 6n tienen
el privilegio, y tanbién l|a responsabilidad, de contribuir a
ronper el silencio creado en Europa en torno a la ciencia de la
admi ni straci 6n".’® Los nueve asimsmo la anbicién de nostrar |a
uni versal idad del fen6éneno adm nistrativo conjugando | as
tradiciones europea y norteanericana. Pero su propésito
fundanmental es dar al estudiante una obra de significado
operativo. Escogieron conp titulo el que la tradicio6n europea ha
formado: "ciencia de la adm nistracién", que es conp |o henos

. Mbsher, Frederick, Donald Kingsley y den Stahl
Adm ni straci 6n de Personal en el Servicio PUblico. San Juan,
Edi ci ones de | a Uni versidad de Puerto R co. 1955.

6. Mosher, Frederick y Salvatore Cinmino. GCencia de la
Admi ni straci 6n. Madrid, Ediciones Rialp. 1961 (1960). p. 19.
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visto, exclusivo para la adm nistracion publica. La experiencia
europea y estadouni dense en comin hace se conbi nen nonbres cono
| os de Bonnin, von Stein, Romagnosi, Langrod y Gasparri, junto
con | os apellidos angl osaj ones de Goodnow, Wiite y Wal do. Lo nmas
importante no es la obra en si, sino el anbiente en el cual
Mosher y Cimmno han decidido aportar un esfuerzo a favor de
superar el silencio italiano y europeo en general acerca de la
ciencia de la admnistracion publica, nostrando que en el
presente dicha ciencia tiene un sentido universal y se cultiva
en anbos | ados del Qcéano.

En efecto, la época de publicacion de |a obra de Msher vy
Cimm no constata | a afirnmaci 6n del segundo, en el sentido de que
la ciencia de l|la admnistracion publica italiana habia sido
reivindicada a partir de la segunda nmitad del siglo XX. A decir
de G useppe Cataldi, la disciplina continué la tradicién de |la
centuria precedente pues ella descansaba en |a exploracién de la
acci 6n administrativa desparramada en la vasta |egislacion
expedi da, pero dentro de un designio central de la unidad y |a
general i dad que entrafia conp disciplina cientifica.’’ Lo que hoy
en dia caracteriza a la ciencia de la admnistraci 6n publica es
que, estando centrada en el estudio de la accién admnistrativa,
persevera en su mej oram ento.

Aunque a finales de |la década de 1960 aun continuaba el
debate acerca de si esa ciencia era parte de la ciencia
politica, o si sus nociones centrales provenian de otros canpos
del saber, lo cierto es que se halla plenanente alcanzada su
autonoma. Esto ha facilitado observar a I|la admnistracién
publica en sentido subjetivo conb una organi zaci 6n, sefal ando su

" cataldi, G useppe. "L' Organizzazione della Aministrazione
Pubblica e la Scienza della Amm nistrazione". Cortifias-Pel aez,
Ledn (conp.). Perspectivas del Derecho Publico en la Segunda
Mtad del Siglo XX Mdrid, |Instituto de Estudios de Ia
Adm ni straci 6n Local. 1969. p. 54.
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posici6on ante los electores, el parlamento y el gobierno; asi
conb en sentido subjetivo cuando se refiere a su accion, sea
comp servicio o conp elemento instrumental.’® En esta Gltima
noci 6n, que tiene aspectos hacendisticos y financieros, Ila
adm ni straci 6n publica opera conb productora de bienes vy
servi ci 0s.

El concepto de accion adm nistrativa tiene un papel nedul ar
en la ciencia de la admnistraci 6n publica cono tal, sobre todo
en el sentido de que esa acci 6n no constituye una nmera expresion
de los actos juridicos o de |os procedi mentos adm nistrativos,
sino una actividad material.’® Esta, por consiguiente, es mas que
un mero efecto juridico, ella se manifiesta de varios nodos y en
di versos novim entos, estando o no coordinados a través de un
procedimento, o0 se reduzca 0 no a uno o varios trabajos
intelectuales y manuales. La actividad material se caracteriza
porque sienpre alcanza su culmnacién y sienpre es una obra
humana.

Para lograr una efectiva culmnacion realizadora, I a
actividad materi al debe ser permanentenente evaluada si se trata
real nente de aquilatar el nmejoramento "finalistico y funcional"
de la accio6n administrativa.®® La eval uaci 6n debe ser un proceso
continuo efectuado en el desarrollo de la accién msng,
contenpl ando en ese proceso al oOrgano operante; y del tal nbdo
el evarse |la evaluaci é6n a una categoria central de la ciencia de
la adm nistraci é6n publica, que so6lo de esa manera puede hacer
patente su objetivo noderno de servir al nejoramento de la
acci 6n adm ni strati va.

8 Ibid, p. 58.
" 1bid, p. 98.
80 | bid, p. 60.
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Sin nmuchas pretensiones intelectuales, pues se trata de un
texto introductorio, hacia principios de |os afios de 1980
aparecio un libro preparado por Vittorio Mrtara en cuyas
pagi nas existe algun éanino de participar en el desarrollo
cientifico de la disciplina. Esta participacién, al nenos,
significo un procedimento discrimnatorio de |las posibles
concepciones de la admnistracion publica, la cual puede ser
definida a partir de su aspecto institucional conb una expresion
del poder ejecutivo, si bien esta idea es nuy estrecha. Puede,
alternativanmente, definirse en térmnos funcionales refiriendo a
| a organi zaci 6n de | os honbres y | os nedios a cuyo cargo esta la
realizacion de los fines publicos. Pero se trata de una
concepci on muy formalista. Una tercera perspectiva, basada en
factores politicos, incunbe a la admnistraci 6n publica conp |a
institucion a cuyo cargo estd la tarea de "inplenentacié6n", vy
que en italiano refiere las ideas de realizacion o actuacion.
Esta ultinma versién es inherente a |as naciones desarroll adas,
donde | a i npl enentaci 6n es una | abor propia de |a adm nistraci 6n
publica, mas que de otras organi zaci ones soci al es. 8!

Aunque | a obra tiene alcances nobdestos, no inpide que sus
| ectores conozcan |os viejos problemas de enfoque de Ila
adm ni straci 6n publica -juridico, eficientista y politico, junto
con los temas nas recientes de policy y de opci6n publica.

Los estudi os de admi nistraci 6n publica en Italia hoy en dia
rebozan de actividad creativa y se han adentrado en sus
pr eocupaci ones, donde destacan los afiejos temas de |as
organi zaci ones, junto con el analisis de policy, las nuevas

perspectivas politoldgicas y |os enfoques econdom cos sobre la

81 Mortara, Vittorio. Introduzione alla Pubblica Aministrazione
Italiana MIlano, Franco Angeli Editore. 1981. pp. 17-19.
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m sma. Todo esto es visible en una obra simlar a |a anterior
aunque con mayores al cances, preparada por Renato D Ami co.®?

Nat ural mrente el pensamento admnistrativo europeo no se
restringe a |os paises aqui tratados, pues actual nente todo el
continente bulle bajo el inpulso del trabajo académ co de otras
naci ones.  Aqui, sencillamente, tratanos con |as naciones
europeas donde ese desarrollo académico es nayor Yy NS
prom sori o.

8 D Amico, Renato. Mnuale di Scienza della Pubblica
Ammi ni strazi one. Roma, Edi zi one Lavoro. 1992.
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