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| NTRODUCCI ON

Este |libro comenza con |a frase feliz que | o encabeza,
en la cual Dwi ght Waldo, una de las figuras cineras del
pensam ento adm nistrativo publico de la segunda nmitad del
siglo XX, ha declarado sin lugar a dudas que todo Estado es
adm nistrativo o no es Estado. Esta frase viene a colacion
porque hoy en dia, cuando com enza un nuevo mlenio, el
Estado asi conceptuado desde |os dias de N col as Mqui avel o
ha cunplido mas 400 afios de vida y su vigor es tal que parece
gue seguira |l eno de salud durante | os siglos venideros. Pero
ademas |a sentencia fornulada por Waldo es muy oportuna,
porque de antafo existen versiones del estudio de I|a
admi ni straci6n publica sin el Estado,® y hoy en dia han
proliferado enfoques econdm cos de esa adni ni straci 6n publica
con bases enpresarial es privadas que nmargi nan al Estado, tal
comb es visible en el nuevo nmanejo publico (new public
managemnment) .

La notoria |ongevidad del Estado obedece a que en su
seno se han desarrol | ado dos fuerzas mut uanent e
conpl enentarias: la continuidad y el canbio. La prinmera ha
conservado su identidad, pues de tal npdo ahora seria algo
diverso a | o estudi ado sucesivanente por Maqui avel o y Wl do,
asi cono por Tomds Hobbes, Juan Jacobo Rousseau y Max Weber
el canbi o, por su parte, propicié los conienzos 'y
term naci ones que engendraron una serie de etapas progresivas
que di eron fuerza a su transformaci on.

La materia prinma del Estado es la politica y la
adm ni straci 6n. En el ancho nundo del Estado, cuya esencia
son |os asuntos de todos |os ciudadanos, |os asuntos del
publico, se congregan una variedad de ciencias sociales vy
politicas que |o visualizan a través del col or peculiar de su
cristal. Tiene aqui su lugar |a admnistraci6n puablica, cuyo
cultivo cientifico entrafia a la teoria administrativa del

1 B nejor ejenplo de esta postura epistemplégica o
representd Juan lgnacio Jinménez N eto, autor de tres obras
muy consultadas en la década de 1970: Politica vy
Adm ni stracion (Madrid, Edit. Tecnés. 1970); Teoria General
de la Administracion (Madrid, Edit. Tecnds. 1975); Teoria
Adm ni strativa del Gobierno (Madrid, Edit. Tecnés. 1978).
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Est ado, o |lo que es |o msno: el punto de vista
adm ni strativo del Estado.

La adm ni straci 6n del Estado, pues tal es un sinénino de
adm ni straci 6n publica por cuanto el Estado personifica a lo
publico, ha sido el terreno abonado y cultivado por una
sucesi 6n de estudi osos cuya |abor se inicia a principio del
siglo XI Xy continta en nuestros dias. Ciertanente, el Estado
y su adm nistraci 6n se estudi aban desde el siglo XVIII, pero
entonces |la etapa estatal vigente respondia al absolutisnm y
a un nmundo politico habitado por sudbditos. Entonces la
adm ni straci6n se |lamaba policia, en tanto que |o publico
estaba ausente en materia y espiritu. Fue con |la Revol ucioén
francesa que el subdito se convirtié en ciudadano, y de tal
nodo, conb nandante hace de |la administracion no s6lo a su
mandatario, sino la forna de servirse a si msnb conp un
pueblo titular de l|a soberania. Desde entonces el publico
gueda personificado en una organi zaci 6n estatal sonetida a |a
sal vaguarda de | os derechos del honbre y del ciudadano, en un
Est ado supeditado a | a voluntad general del pueblo.

Estado sin puablico, por |o tanto, constituye una
aberraci 6n pues refiere propianente un despotisnp carente de
|ibertades y de vida civica. Publico sin Estado entrafia |a
ausenci a de |la unidad organizativa indi spensable para que un
puebl o al cance su desti no.

Esta obra tiene cono objeto, pues, auscultar a quienes a
lo largo de l|a existencia de este suceso de publicidad
estatal, han estudiado y estudian a la admnistraciodn
publica. Ellos constituyen, propianente, |os protagonistas de
la teoria adnministrativa del Estado concebida al misnp tienpo
conb un proceso cientifico y una institucién social. Es de
este nobdo que hacenps honor al padre de | a noderna ciencia de
| a admi ni straci 6n publi ca, Carl os Juan Bonnin, quien desde
1812 se propuso destacar que los afluentes nediato e
innmedi ato de la adm nistraci 6n publica son la sociedad y el
gobi erno, pero que nmas alla se tenia que seflal ar el objeto de
su institucién dentro de |a organizaci 6n del Estado: "ne he
consagrado particularmente a denpostrar que |a adm nistracion
publica es el principio de todo orden en el Estado".?

2. Bonnin, Charles-Jean. Principes d Administration Publique.
Paris, chez Renaudiere Inprineur-Libraire. 1812 (1808). Tres

tonos. Tomo |, p. XXX II
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I

Este libro se encanmina a resaltar la relevancia teorica
de la administracion publica en tres sentidos. En prinmer
lugar, la tratanbs cono un conocim ento acunul ado de ant afio.
Todavia a finales de |la década de 1940, Robert Merton
reconoci 6 que |la sociologia sufria la carencia de capaci dad
acumul ati va de conocimento por parte sus cultivadores y que
| as aportaci ones de fundadores del calibre de Conte o Spencer
no solo eran diversas, sino hasta antagonicas. En contraste
con la sociologia, la ciencia de |la adn ni straci 6n publica es
acunul ativa y existen mas puentes de entendimento entre sus
fundadores, que puntos de divergencias. Tal es el nptivo por
| o cual, estando nosotros dedi cados a nostrar una panoram ca
del estado del arte en | a actualidad, no renuncianbs a trazar
el desarrollo de la ciencia de la admnistracién publica
desde sus origenes.

En segundo lugar, aqui trascendenos algunas de |as
estrategias expositivas cont enpor aneas dedi cadas a
circunscribir el estudio de la admnistracién publica a su
puro disefio organi zativo y a su nera ingenieria de operaci on.
Al ej &ndonos de las practicas limtadas a las funciones
mani fiestas de la adm nistracion publica expresadas en |os
esbozos prescriptivos destinados a l|la nejoria, a la
eficiencia, a la econonfia o a |la efectividad, nos situanps
mas bien en contexto de su vida que esta oculta a |os ojos
neranente técnicos. Y de nmanera simlar a la parafrasis de
| as cerenonias de |los indios Hopi para atraer el agua de |os
cielos, no nos ocupa que |lueva, conmb a |os nmeteorol ogos,
sino la funcion latente que refuerza la integraci 6n soci al
del grupo.?®

Merton advertia sobre el hecho de que |os soci ol ogos se
ocuparan sol anmente de l|las funciones manifiestas, pues de tal
nodo su trabajo estaria fijado por honmbres practicos conmo | os
industriales o los lideres sindicales, y no |os problenas
teéricos de la disciplina. At endi endo Unicanente |as
funci ones nmanifiestas, el soci6logo observaba conp problema
clave si una actividad o una institucion alcanzaban sus
obj etivos, de npdo que su trabajo cientifico se restringe a
|a practica del registro de una norma de conducta que le es

5. Merton, Robert. Teoria y Estructura Sociales. Mxico,
Fondo de Cul tura Econom ca. 1972 (1949). pp. 74-75.
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familiar.* Su labor, en summ, era neramente la de estimar |a
i mpl enent abi | i dad de esa actividad u organi zaci 6n. Tal es hoy
en dia la |abor de muchos estudiosos de la adm nistracioén
publica, cuya enpleo esta regido por finalidades practicas
gue resuenan en voces tales conp |la economia o |la eficiencia,
ocupando mas | a | abor de ingenieros que de cientificos.

El desarrollo disciplinario mas pronetedor se orienta a
la exploracion de las funciones latentes, las cuales no
i nteresan al ingeniero adm nistrador, sino al cientifico que
escudrifia territorios ignotos, y de mnera simlar al
pensador politico aleman Arnold C apmar activo en el siglo
XVI1, que indagaba en el nundo subterréaneo de |as arcanas de
dom naci 6n, aquél penetra en las fronteras de | o que no esta
puesto a |la sinple vista, para develar sus msterios.

Fi nal nent e, quer enos sefial ar que I a real i dad
adm nistrativa no s6lo esta integrada por |as practicas, sino
tanmbi én por los valores. Tal cono |lo advirti6 Wallace Sayre
hace nmedio siglo, l|a voz admnistracion publica tanbién
entrafa un valor enaltecido, y el acento que desde entonces
se pone sobre el publico -que él advierte haber enfatizado
del i beradanente al ponerlo en cursivas- se debia al rescate
de la adm nistracion desde la estrechez nmanejarial y el
habérsel e reubi cado en el seno de la policy.> Fue de tal npdo
que el honbre adnministrativo fue novi do desde su condi ci 6n de
nero ente reactivo a los inperativos técnicos nanejariales,
hacia |la perspectiva de la conducta hunana dentro de la
acci 6n cooperativa.

De tal nodo se refuerza |la idea de que |a practica no se
debe deslinar de los valores, asi conp |los valores no deben
di vorciarse de la préactica, estableciendo firnmenente no sélo
que el estudio y la accion son inseparables, sino el que en
una soci edad denocréatica |a adm nistraci 6n por cuanto publica
es ineludi bl enmente responsable ante el pueblo del que emana,
y que est a suj eta a | a rendi ci 6n de cuent as
(accountability).® Comp corolario, Sayre sentencié que el
estudio de |la adm nistraci 6n publica del tal nodo se el evaba

“ Ibid, pp. 75-76.
° Sayre, Wallace. "Trends of a Decade in Admnistrative
Val ues". United States, Public Adm nistration Review Vol. 2.

1951. p. 4.
6 Ibid p. 9.
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mas alld de ser una ciencia, para significar tanbién una
teoria del gobierno que el pueblo se ha dado a si m sno.

Este libro constituye la culmnacion de casi tres
décadas de |abor docente e investigacion de quien escribe
estas lineas, particularnente cono profesor de |la asignatura
Teoria de la Adm nistraci 6n Pablica inpartida en |a Facultad
de Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional
Aut 6noma de México. De hecho constituye |la secuela de dos
libros,” a los que ahora substituye, y cuya preparacion
obedeci 6 a una generosa invitacion hecha tienpo atréas por m
dilecto amgo el Dr. Leonel Perznieto Castro. Esas obras ya
no seran editadas, pero creo que perviviran en biblioteca, en
libreria de segunda mano y en | as col ecci ones bibliogréaficas
privadas.

El lector encontrard aqui a profesantes y pensamn entos
ya conocidos, pues parte del libro recuperdé materiales
utilizados en las obras nencionadas. De suyo, Teoria
Adm ni strativa del Estado es una obra antigua pues muchos
fragmentos de su discurso han sido reconfigurados desde |as
obras sefial adas. Y es un trabaj o nuevo porque se ha puesto al
dia, ha nudado su formato de exposicion y ha incluido |os
progresos actual es del pensani ento adm nistrativo publi co.

Nuevo aqui es el estudio de la policy en adm nistracion
publica, y de las ciencias de policy con el énfasis en |os
temas de inplenentacidén y termnacién admnistrativa; del
msno nodo que el exanen del manej o publico (public
managemnent) y del nuevo nmanejo publico (new public
managenment). Nuevo, igualnmente, es el tratamento de |a
opci 6n publica de cara a nuestra disciplina y de |os enfoques
de la economia neoclasica sobre la admnistracion publica
asi conp el tenmario referente a |la persuasién en el andalisis
de policy, el argunmento admnistrativo y el wuso de Ila
hernmenéutica. En fin, nuevo es el formato del discurso del
libro en atenci6on a tenmas y problenas de interés en |la teoria
de | a admi nistraci én publica contenporanea.

", Guerrero, Omar. Introduccién a la Adm nistracién Publica.
Mexi co, Haper and Row Latinoanericana. 1984. Y La Teoria de
I a Admi ni straci 6n Publ i ca. Mexi co, Haper and Row

Lati noaneri cana. 1987.

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

Y

En este punto es nenester referirnos al wuso de |os
vocabl os ingleses policy y nmanagenent, y el npbdo que se
traducen en |l a obra, asi cono |la voz inplenentacidn.

La voz inglesa policy por lo general es indebidanente
vertida al espafiol comb "politica", pues esta ddltina
semantica y conceptual mente corresponde al vocablo politics.
Una traduccién en la cual policy se vierte conp "politica"
genera no soOl o notabl es desarregl os idionmaticos y semanti cos,
ademas de notorios errores conceptuales. En |os Estados
Unidos y otros paises angl 6fonos se utilizan |as pal abras
politics, policy y police con significados diversos, y |as
traducci ones al espafiol de la prinmera y la tercera no causan
problema: politica y policia; pero no la segunda, que no
ti ene equivalente en nuestro idiom y obvianente "politica"
no es | a adecuada. Por |o tanto, optanpos por dejar |as voces
policy y policies en inglés en atencidén a sus raices greco-
| ati nas propias tanbi én del espafol, tal como | o explicanps y
proponenos en otro |ugar.?®

La voz inplementacion se conenz6 a utilizar en
adm ni straci 6n publica hacia principios de | a década de 1970,
pero el fendoneno que entrafia ya habia sido identificado
previanente a través de otras nociones. Algunos autores
usaban aplicacién de policy o ejecucion de policy, en tanto
que otros optaron por activacion de planes, o subfase de

sancion y control. Unos nas prefirieron nmencionar seguir a
través (follow-through) o Ilevar a cabo (carrying-out) |as
policies. Pero inplenentacin es una categoria nas precisa,
pues entrafia la idea de producir, hacer, Ilevar a cabo,
ej ecutar, desenpefar, realizar, conpletar, efectuar, realizar
y aproximar. lgualnente, entrafa |levar a cabo, acabar,

cunplir con, dar efecto practico a algo; o bien, asegurar |a

8 Guerrero, Omar. "Las Politicas Publicas comp Ambito de
Concurrenci a Mul ti di sciplinaria", en Revi st a de
Adm nistracion y Desarrollo niam 29. Dicienbre, 1991. Santa
fe de Bogota. Escuel a Superior de Adm nistraci én Publica. pp.
11-33.
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realizacion real por nedidas concretas.® Dentro del tenmario
de i nplementaci é6n es frecuente que se traten tenas referentes
a la conprensi 6n de | os objetivos y |la confianza puesta en el
departanmento, organizacién o persona identificada con él.
Trata con el flujo de recursos financieros procedentes de
asi gnaci ones presupuestales o procedentes del nercado, y el
aparato admnistrativo necesario para realizar cualquier
actividad hacia los resultados. |Igualnente, conprende |a
provision de los servicios y el cunplimento de Ias
regul aci ones.1?

En espafiol la voz es usada de nmanera frecuente en |os
procedi mentos de |la adm nistraci 6n publica, asi conp entre
| os académicos. Incluso Carlos Fuentes |la utiliza en su
trabaj o periodistico.

Por otro lado, en el idioma espafiol el vocablo inglés
public managenent ha sido trasladado de diversos nodos:
gerencia publica, gestion publica, direccidén publica vy
adm ni straci 6n publica; o sinplenente deslizado dentro de
nuestra |engua cono managenent publico. El autor de estas
| i neas ha propuesto su traducci 6n por nanejo publico, pero es
nenester explicar que no dejanbs de percibir un efecto
chocante en esa voz manejo, tanto en su escritura conbp en su
sonoridad. Sin enbargo, el térmno asi traducido tiene
ant ecedent es di gnos de nmenci 6n que nos estinmulan a seguir por
este cam no. Conp nuestra of recenps un conspi cuo bot 6n donde
la categoria nmanejo es central en el wuso del concepto de
adm ni stracion publica: "la Ciencia Admnistrativa es el
conoci mento de |los principios, en virtud de | os cual es debe
arreglarse la acci 6n de | as autoridades a qui enes se encargue
el manejo de |l os intereses y negoci os sociales, que tengan el
caracter de publicos" (...) "la adm nistraci én publica es la
accion de las autoridades sobre los intereses Yy negocios
soci al es, que tengan el caracter publico, ejercida confornme a
| as regl as que se hayan establ eci do para manej arl os. *

9 Jeffrey Pressman and Aaron W]Idawsky. |nplenentation.

Ber kel ey, University Press. 1979 (1973).
10, Bunker, Dougl as. "Policy Sci ences Per specti ves
| mpl ement ati on Process". Policy Sciences. Num 3. 1972. pp.
72-73.

11 ®onzal ez, Florentino. El enentos de G encia Adninistrativa.
Bogota, |Inprenta de JA Cual. 1840. Dos tonbs. Tormo |, p. II1;
t. I'l, p. 1 (hay una edicion actual publicada por |a Escuel a
Superi or de Adm nistraci 6on Publica de Col onbia, en 1994).
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Sin enbargo, en atenci 6n del contexto singular del caso
dentro del |ibro, usanps indistintamente manej o y nanagenent.

I gual mente, enpl eanps cono sinoéninb |a voz gerenci a.

\%

La obra fue culmnada gracias a l|la colaboracion de
varias personas, entre ellas el Lic. José Hernandez Ri ges,
amgo y discipulo de |os estudios de posgrado; asi conb nmis
alumos Luis Felipe Le6n, Jorge Gonzalez Garcia y Romel
Rosas Reyes, quienes contribuyeron decisivanente en la
correccion del manuscrito y las pruebas necanicas. Un
reconoci mento afectuoso al Dr. Leonel Pereznieto Castro por
refrendarnme |a posibilidad de continuar trabajando sobre |a
teoria adm ni strativa del Est ado, pr onovi endo esta
publicaci 6n ahora en l|la prestigiada casa editorial Oxford
University Press, a cuyos directivos extiendo m gratitud.
Este libro se engalana con la participacion del Lic. Ignacio
Pi chardo Pagaza, Presidente del Instituto Internacional de
Ciencias Administrativas, quien hace |a Presentacién de
msno y a quien rindo tributo de m am stad.

Una expresi on final de anor para Rita y Orar Augusto,

fiel es conpafieros de ms viajes investigativos a través de |la
teoria administrativa del Estado.
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