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INTRODUCCION

El espiritu de trabajo es acercar el estudio de la
adm ni straci 6n publica, a quienes por primera vez tienen noticia de
esta materia, asi cono favorecer | a actualizaci 6n de aquel |l os otros
gue ya son indicados en el tenma. Se trata, por consiguiente, de un
trabajo que sacando fruto de las |abores investigativas de su
autor, ha sido preparado conb material de ensefianza. Tal es el
notivo por el cual su temario, obviando el tradicional nmétodo de
conf ecci 6n por capitul os, optd por una secuencia a través de siete
| ecci ones.

La originalidad de esta obra no radica tanto en | as materi as
abor dadas, pues el autor ha tratado de ellas en otros trabajos de
manera extensa, sino en su ensanblamento tematico unitario y
sintético. Su finalidad es conpendi ar | os princi pi os esenci al es que
sustentan el conocimento de |a admnistracién publica, conp
materia de estudio y ejercicio profesional, tal cono es visible a
través de su tenmario. Por este notivo, el titulo del libro es mucho
mas nodesto de |lo que a prinera vista pudiera sugerir, pues no
enuncia un tratado sobre el tema, sino |os aspectos fundanental es
y general es que entrafian | os asuntos relativos a | a adm ni straci 6n
publi ca.

Par af raseando a Juan Carlos Bonnin, en su |ibro Compendio de
los Principios de Administracién Publica:

"Me propongo pues tratar de la administracién como
ciencia, en 1o respectivo a la teoria de 1los principios
productores de las cosas administrativas".!

I
Esta obra fue editada por una deferencia enorne que ne brindd
| a Escuel a Superior de Adm ni straci 6n Publica de Col onbia, bajo |a
ati nada conducci 6n del Dr. Hernando Roa Suarez, a quien externo mi
reconoci mento y afecto.

Fi nal mente deseo extender una explicacion que considero
necesaria. No hay mucho lugar en esta obra para referirnos

! Bonnin, J.C B. Compendio de 1los Principios de
Administracién. Madrid, Inprenta de José Pal aci os. 1834. p. 21.
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extensanente a |los problemas de traduccién de la voz inglesa
Policy, Iindebidanente vertida al espafiol conpb "Politica"; esta
altima, semantica y conceptual mente corresponde nmas bi en al vocabl o
Politics. Una traduccién tal, en la cual Policy se vierte conp
"politica"”, genera no solo notables desarreglos idiomaticos vy
semanticos, sino tanbién notorios errores conceptuales. En |os
Est ados Uni dos -y otros paises angl 6f onos- se utilizan | as pal abras
Politics, Policy Y Police con significados diversos, y |as
traducci ones al espafiol de la prinera y la tercera no causan
problema: Politica y Policia, no asi |la segunda, que no tiene
equi val ente en nuestro idionma y, obvianente "Politica" no es la
adecuada.

Por consiguiente, dejanps |as voces Policy y Policies en
i ngl és, en atenci 6n a sus raices greco-|atinas, propias tanbi én del
espafiol, tal conp | o explicanpbs y proponenps en otro |ugar.?

Omr Querrero
Ciudad Universitaria, verano de 1997

NOTA SOBRE LA EDICION ELECTRONICA 2007

El libro se manti ene conforne a su estructura original, salvo
al gunas nodificaciones en l|los capitulos (lecciones) primero y
séptino, que se actualizaron y nejoraron en provecho de 1os
| ect ores.

Omr Querrero
Ciudad Uni versitaria, verano de 2007

2. Q@uerrero, QOmar. "Las Politicas Publicas comp Anbito de
Concurrencia Miltidisciplinaria”. Revista de Administracién y
Desarrollo num 29. Dicienbre, 1991. Santafé de Bogota. Escuel a
Superior de Administraci é6n Pablica. pp. 11-33.
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Primera Leccidn

LA ADMINISTRACION PUBLICA

En esta prinera leccidén definirenbs a la admnistracion
publica. Antes, sin enbargo, debenps explicar que definir, en un
sentido muy sinple y general, consiste en establecer los limtes de
una materia a través de la identificacion de sus atributos
principales. Definir es, sencillamente, caracterizar a la materia
de estudi o.

DEFINICION DE ADMINISTRACION PUBLICA

La adm nistraci 6n publica esta caracterizada por atributos
propi ament e estatal es. Dicha adm ni straci 6n, por principio, es una
cualidad del Estado y soOl o se puede explicar a partir del Estado.
Tal aseveracion es aplicable a todas |as organizaciones de
dom naci 6n que se han sucedi do en | a historia de | a humani dad, pero
para nuestro caso, es suficiente con ceilirnos al Estado tal y cono
| o denomi né Maqui avel o tienpo atras: "l os estados y soberanias que
han existido y tienen autoridad sobre | os honbres, fuerony son, o
repablicas o principados".?

La i ndol e de esa cual i dad del Estado es el novim ento, de nodo
que | a adm ni straci 6n publica consiste en |la actividad del Estado.
Tal conp es observable a o largo del pensam ento adm nistrativo,
esta idea de admnistracion publica ha extraordinarianente
consensual, tanto en el tienpo, conmb en el espacio. En Al enania,
Karl Marx se refirid6 a la actividad organizadora del Estado Y
Lorenz von Stein a la actividad del Estado, en tanto que |os
Est ados Uni dos, Wodrow WIson discernia sobre el gobierno en
accién, Luther @ilick sobre el trabajo del gobierno y Marshall
D nock al Estado como constructor.

3. Maqui avel o, N colas. El1 Principe. Obras Politicas. La
Habana, Editorial de Ci encias Sociales. 1971 (1532). p. 305.

4, Marx, Carlos. "Notas Criticas al Articulo 'El Rey de Prusia
y la Reforma Social', por un Prusiano". Marx, Carlos. Manuscritos
de Paris y Anuarios Franco-alemanes. Mexico, Editorial Gijal bo. p.
236. Stein, Lorenzo. Movimientos Sociales y Monarquia. Madrid
Centro de Estudi os Constitucionales. 1981 (1850). p. 33. WIson,
Wodrow. "The Study of Admnistration". Los Estados Unidos,
Political Science Quarterly. Vol. 2. 1887. p. 197. Gulick, Luther.
"Politics, Admnistration and ' The New Deal'". Los Estados Uni dos,
The Annals of American Academy of Political and Social Sciences.
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La voluntad del Estado supone un objeto sobre el cual
actua. Cuando |la accién se repite continuanente, se
Ilama "actividad". Lo anterior sirve a Lorenz von
Stein para explicar que "esta actividad del Estado,
que tiene lugar nediante |os Organos estatales vy
constituye, por lo tanto, |a vida propianmente exterior
del Estado, es lo que se |lam administracidén del
Estado".

Stein, Lorenzo. Movimientos Sociales y Monarquia.
Madrid, Centro de Estudios Constitucionales. 1981
(1850). p. 33.

La adm ni straci 6n publica -caracterizada cono | a activi dad del
Estado- tiene por objeto a | a sociedad, para |a cual |abora en su
continuidad y desarrollo. Por consiguiente, dicha adm nistracion
tiene su origen existencial, asi comp su legitimdad vy
justificaci én, en lacontinuidad y desenvol vim ento de | a soci edad.

La actividad del Estado entrafia una gran variedad de
expresiones, 1o cual no ha facilitado que el Estado se defina por
lo que hace. Max Wber, atento a esta dificultad, optd por
conceptuar al Estado con base no en sus funciones o finalidades,
sino con fundamento en su nedio especifico: la fuerza fisica
territorial nente nonopolizada.® Sin enbargo, l|a admnistracioén
publica desafia esa inposibilidad, y encuentra su definicidn
agrupando |las acciones primgenias y principales que el Estado
realiza para dar continuidad y desarrollar a |a sociedad.

Con base en | as argunentaci ones precedentes, podenos afirmar
gue la adm ni straci 6n publica constituye la actividad del Estado
gque esta encam nada a producir las condiciones que facilitan |la
continui dad de | a soci edad y crear | as capaci dades de desarroll o de
| os el enentos que | a constituyen.

Los el enentos constitutivos de | a sociedad son de dos tipos:
colectivos e individuales. Dentro de |a sociedad noderna, anbos
el enent os deben ser potenci ados de manera conjunta para estinul ar

NOm 169. 1933. p. 60. Dinock, Marshall. "The Meani ng of Principles
in Public Adm nistration". Gaus, John et al. The Frontiers of
Public Administration. New York, Russell and Russell. p. 14.

°. Weber, Max. "La Politica comp Vocaci 6n". Méxi co, Revista de
Ciencias Politicas y Sociales. Ao V, nunms. 16 y 17. 1959. pp. 243-
244.



su continuidady estinmular su prosperidad. De hecho, conb I|o
adel ant anps, | a admi ni straci 6n publica existe sol anente en funci 6n
de la sociedad, de npbdo que es conveniente que atendanos |a
si gui ent e exposi ci on:

"i Qué no debe esperarse de la administracidén! Por sus cuidados
y vigilancia se aseguran los derechos comunes y personales, la
tranquilidad reina en las familias y 1la paz entre 1o0s
ciudadanos,; las propiedades estdn preservadas de la violencia
o de la astucia, la fuerza publica contribuye al mantenimiento
del orden, la industria nacional se aumenta con la industria
particular, se sostiene el espiritu publico, el hombre puede
gozar en seguridad de cuanto ama y posee, los individuos se
ilustran reciprocamente, 'y todos disfrutan de aquella
seguridad que aumenta a la existencia y de la felicidad objeto
de sus deseos y trabajos".®

El Estado es wuna asociaci6n de dom nacién obligatoria vy
consensual . Esta paradoja supone un punto de equilibrio donde |a
coerci 6n y el consenso se concilieny coadyuven al desenvol vim ento
de una soci edad, cuya perpetuaci 6n esté fundada en | a vida civica.
Thomas Hobbes al agaba que | os honbres se habian establ ecido en
soci edad por tenor a la nuerte violenta, y que ello auspicid que
cedieran parte de su libertad y se sonetieran a una coaccion
i bremente aceptada.’ Sin enbargo, el ser humano espera nucho nas
gue estar a salvo de | a anenaza vi ol enta de portadores privados que
detentan fuerza y aspiran a que la vida asociada contribuya a su
convivencia y bienestar.

Hobbes tanbi én habia advertido que el establecimento del
Est ado obedeci 6 al caracter del honbre cono animal politico, pero
mas todavia al anor de | os honbres a si msnps.® Conp el Estado se
constituyd principal mnente por la autoestim, no tanto por el anor
gue se tiene por los senejantes, fue la utilidad el incentivo mas
poderoso para su unién en la sociedad politica. E grado de
continui dad de | os estados ha obedecido nas al tenor entre |os
honbres, que al anor que se inspiran; sin enbargo, |a union

. Bonnin, C. J. B. Compendio de los Principios de
Administracién. Madrid, Inprenta de José Pal aci os. 1834. pp. 36-37.

. Hobbes, Thomas. Leviatan. México, Fondo de Cultura
Econd6m ca. 1980 (1651). Cap, XViI

8, Hobbes, Thomas. Del Ciudadano. Caracas, Instituto de
Estudi os Politicos. 1966 (1647).



politica no solamente se traba gracias a |la coacci 6n, sino tanbién
debi do a | a persuasi 6n que requi ere estinular |a ayuda mutua.

La adm nistraci on publica consiste esencialnmente en una
capacidad del Estado para producir dicha utilidad, que a partir del
siglo XVIIl se proyectd en el inpulso del desarrollo de Ila
soci edad. Tal <capacidad ofrece un doble significado de Ia
adm ni straci 6n publica. Por un lado, |la administracidén publica €S
| a actividad encam nada a acrecentar el poder del Estado y expandir
sus fuerzas interiores al méxino; es decir, |o hace form dable.
Constituye wuna capacidad que produce poder. Por el otro,
administracién publica es la actividad que desarrolla |la vida
asoci ada a través del orden, la seguridad y |la subsistencia; es
decir, auspicia la convivencia civilizada. Consiste en una
capaci dad que produce civilidad.

"La admi ni straci 6n publica no es neranente una maqui na
i nani mada que ejecuta irreflexi blemente el trabajo del
gobierno. Si la adm nistraci 6n publica tiene relacion
con | os probl emas del gobierno, es que esta interesada
en conseguir los fines y | os objetivos del Estado. La
administracién publica es el Estado en accidn, el
Estado como constructor".

Di nrock, Marshall. "The Meaning of Scope in Public
Adm ni stration”. Gaus, John et al. The Frontiers of
Public Administration. New York, Russell and Russell.
1967 (1937). p. 12.

Con base en | o anterior, podenos definir a |la adm nistracién
publica del siguiente nodo: "la administracién publica, es decir,
la que tiene la gestion de |os asuntos comnmunes respecto de |a
persona, de | os bienes y de | as acci ones del ciudadano cono m enbro
del Estado, y de su persona, sus bienes y sus acciones cono
i ncunbi endo al orden publico".?®

°. Bonnin, C J. Principes d'Administration Publique, por
servir a 1l’Etudes des Lois Administratives, et Considérations sur
1’ Importance et la Nécessité d’un Code Administratif, suvies du
Project de ce Code. Obvrage utile aux Préfets, Sous-Préfets, Maires
et Adjounts, aux Membres des Consells généraux de départaments, de

préfectures, d’arrondissemenns, communaux et municipaux. A Paris,
chez Cenment Fréres, Libraires. 1809. Seconde édition. p. 59.



Ef ectivanmente: |los estados ms poderosos son |os nejor
adm ni strados y, por consiguiente, aquell os cuya bal anza conerci al
es favorable, que detentan una hacienda publica sana, y que
producen | o suficiente para sostener a |los habitantes del pais vy
traficar con el excedente; pero prinordialmente son poderosos
porque su admnistraci én publica ha sido capaz de alinentar vy
educar a | a poblacion, brindarle salud y asistencia, y procurarles
| o necesario para facilitar |la convivencia civilizada.

EL ESTADO

Henos definido a | a adm nistraci 6n publica cono | a actividad
or gani zadora del Estado en |a sociedad. Ahora debenbs definir al
Est ado.

El Estado constituye una categoria histoérica singular vy
distinta a otras formas de dom naci 6n politica que | e precedieron,
desarrollada gracias a su configuracion externa, es decir, la
formacion y delimtaci 6n del Estado frente a otros estados, asi
cono a las transfornmaci ones en su existencia interior. Esto atafie
a la magnitud, la estructuracion y la trabazdn organizativa, asi
conb | a conposici 6n social del Estado.?

El Estado noderno contiene una singularidad historica
configurada con un conjunto de rasgos o caracteres distintos a | as
formas de dominacién que |e precedieron, <cuya indole es
mul tifacética, merced a |l a confluencia de ingredientes politicos,
econoni cos, sociales y juridicos.

Esos rasgos suel en agruparse y especificarse en nodali dades
gue acentuan al gunos aspectos prom nentes del Estado noderno,
per soni fi candol o opci onal nente cono un Estado soberano, COMD UN
Estado nacional O COMD UN Estado de Derecho. Este Ultinp, el Estado
de Derecho, no constituye un fenoneno historico concreto, sino un
conjunto de rasgos caracteristicos que identifican al Estado
noderno de manera peculiar. En nuchos estados han regido y rigen
| as | eyes, pero la indole de la Iey en el Estado de Derecho tiene
un caracter distintivo. El Estado de Derecho externa con toda
nitidez su configuraci én individualista por cuanto que, al msnD
ti enpo, protege el derecho objetivo y las pretensiones juridicas
subj etivas de |l a ciudadania. Vela tanto por |a vida publica, conp

1 Hintze, Oto. Historia de las Formas Politicas. Madri d,
Revi sta de Cccidente. 1968. pp. 13-35 y 293-322.

11 Ibid, pp. 307-309.
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por la vida privada; se preocupa por igual del ciudadano, que del
el individuo.

El Estado noderno est& caracterizado por el sonetimento de
toda | a actividad de | a adm ni straci 6n publica al derecho y por el
recurso de queja ante los tribunales judiciales, por |a violacion
de los derechos individuales por los actos de la msnma. 2?2 La
adm ni straci 6n publica es supeditada integranente ala ley, bajo el
principio de legalidad. La idea de un control tan intenso, es
expl i cabl e por el rechazo a | os rasgos nonar qui cos aun percepti bl es
en el servicio publico, durante | os primeros afios de | os regi nenes
republ i canos.

ACTIVIDADES FUNCIONALES Y ACTIVIDADES INSTITUCIONALES

Henos adel ant ado que | a adni ni straci 6n publica es | a acti vi dad
del Estado. A grandes rasgos, dicha activi dad puede cl asificarse en
dos grandes tipos: actividades funcionales 'y actividades
i nstitucional es.

Las actividades funcionales son | as que tienen conp proposito
dirigir la realizacién del trabajo que es el objeto vital de la
adm ni straci 6n publ i ca; en tanto que | as actividades
institucionales son aquellas cuyo objeto es el mantenimento y
operaci 6n de |la adm ni straci 6n publica, por cuanto que constituye
un organi sno.

Las actividades funcionales entrafan un territorio de
i nfinitas vari edades, un abani co de actos estatal es de un orden tan
diverso conb |lo han sido |as responsabilidades del Estado a |lo
largo de la historia. Max Wber habia advertido acerca de que
dificilmente habria una tarea que no hubi era tenido al guna rel aci 6n
con el Estado, pero que al msno tienpo se le considerara
per pet uanmente de su nonopolio. Esto es cierto, pero desde el siglo
XVIIl es evidente que el Estado ha nonopolizado activi dades
funcionales que le son inherentes, tales cono |as relaciones
exteriores, defensa, hacienda, justicia e interior.

Las actividades institucionales, por su parte, son aquellas
que estan involucradas en policies especificas, la seguridad y
mantenimento de la planta fisica, el reclutamento y manejo de
personal, asi conp la contabilidad y | a informaci 6n. Todas estas
activi dades, que tienen un caréacter esencial, son distintas

12 Fi schbach, Oskar Georg. Teoria General del Estado. MeXi co,
Edi tora Nacional. 1968. pp. 43-45.
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sust anci al nente de | as actividades funcional es no s6l o por cuanto
a clase, sino por el hecho que no son realizadas conb un fin en si
m sno, sino conpb nedios para al canzar |os propésitos a cargo de
aquel | as.

El alcance de la adm nistraci 6n publica, por consiguiente,
Ilega al imte donde | a necesidad de |a realizacion de |los fines
del Estado |o demanda. No hay, pues, mas limtes que esas
necesi dades.

"La admi ni straci 6n publica estd rel aci onada con el qué y el cdmo
del gobierno. El qué es el objeto, el conocinmento técnico de un
canpo que capacita al adm ni strador para realizar sus tareas. El
cémo son las técnicas de direccion, |los principios de acuerdo a
los cuales se I|levan al cabo exitosanmente |os progranas
cooperativos. Cada uno es indispensable; juntos forman Ila
sintesis |l amada admi ni straci 6n"

D nock, "The Study of Adm nistration". Los Estados Unidos, The
American Political Science Review. 1947. p. 31.

LO ADMINISTRATIVO

En adnmini straci 6n publica todo esta prefiado de estatalidad,

pero no todo |o estatal es admnistrativo. De hecho, Io
adm ni strativo es un fenéneno tan antiguo cono el Estado, pero fue
hasta el siglo XVIIlI que obtuvo |a diferenciacion y singularidad

que la defini6 dentro del nmundo guber nanment al

Tal conb es observable, la voz admnistraci én puablica esta
i nt egrada por dos pal abras: adm nistraci én y publica.

En su origen y hasta el siglo XVII, lo administrativo estuvo
confundido con otras materias gubernanentales tales conb |a
justicia, la economia, las finanzas y los asuntos politicos en
general . Por este notivo, cada organi zaci 6n del gobi erno tenia una
indole plurifuncional y realizaba al msno tienpo actividades
adm nistrativas, jurisdiccionales y financieras. Qui za el
antecedente mas antiguo de |la personificacién de un ente
propi amente admnistrativa, |lo sea |a Secretaria del Despacho de
Espafia establ eci das en 1621 para |l a "resol uci 6n de consultas y el

12



manej o de papel es".' Hay que destacar que el concepto nmisnpo de
Despacho surgi 6 del propio oficio, mas que disposiciones fornales
previ stas de antenmano, debido a |a exigencia de inplenentaci én de
| os asuntos corrientes de |a adm nistraci 6n publica. Se trata de
una dependenci a esenci al nrente adm ni strativa, con un fuerte acento
gesti onador.

RAICES ETIMOLOGICAS DE LA VOZ ADMINISTRACION

La voz Administracidn tiene el msno significado en | os
i di omas derivados del latin; del igual nodo, en |os
pai ses donde se habl an estas | enguas ha teni do su nmayor
desarrollo la Ciencia de |la admnistracion Publica
(incluyendo a Alemania). Dicha voz tiene una exacta
correl aci 6n con el fenéneno conceptuado, |o que puede
observarse evocando su raices: administracidn derivada
de la voz latina administratio conpuesta por ad (a) y
ministrare (servir, cuidar), que era enpl eada entre | os
romanos para referir el acto o la funci én de prestar un
servicio a otras personas. El foco de la palabra
administratio la ocupa el vocablo ministrare, que
deriva del sustantivo minister ("el que sirve o
ayuda"). Minister, a Su vez, proviene de minis, VOZz
referida a lo "nenor", conb contraste de magis. |0
"mayor". Por  consi gui ent e, el minister era el
funcionario subordinado a la autoridad del magister,
cuya tarea se circunscribia a la realizacion de
funci ones subal t er nas. En suna: administrare
significaba entre los romanos |la satisfaccién de |as
necesi dades de | a sociedad, con un esfuerzo extra por
parte de |os oficiales: ad ministrare.

Lopez Alvarez, Francisco. La Administracién Publica y

la Vida Econémica en México. Meéxico, Edit. Porrua.
1956. pp. 22-23.

Durante el siglo XIX la policia se transfornd en
adm ni straci 6n publica, y del tal nodo se conenzé a desarrollar la
materia administrativa dentro de | os asuntos gubernanental es. Ta
cono | o explicd un pensador:

7. Escudero, José Antoni 0. Los Secretarios de Estado y del

Despacho. Madrid, Instituto de Estudios Adm nistrativos. Cuatro
tonos. Tomo |, p. 254.
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Por consiguiente, "administrando se lleva con regularidad de
los servicios publicos. Estos servicios determinan la materia
administrativa (...) los servicios publicos que determinan a la
materia administrativa corresponden a las diversas necesidades
sociales colectivas o sociales".18

La materia admnistrativa ha consistido, de antafio, en un
canpo del Estado, cuyo referente definitorio esencial es su
nat ur al eza publi ca.

1LO PUBLICO

Los asuntos adnministrativos del Estado entrafian una indole
i nherent enente publica, por |a natural eza social de |as funciones
que realiza. La adm nistraci 6n publica hunde sus raices en el seno
de la sociedad, y estd, por asi decirlo, prefiada de natural eza
soci al .

Tal es la razén por la cual el orden juridico no instituye a
la sociedad ni a la admnistracion publica, sino solanente
est abl ece a su organi zaci 6n. Debi do a que | a adm ni straci én publica
debe su vida al proceso social, dichas |eyes uUnicanente | e dan su
i mpul so vital en determ nada direccion

Con base en estas ideas, Carlos Juan Bonnin establ eci 6 desde
principios del siglo XIX |0S principios de la administracidn
publica:

1) Que la admnistracion naci6 con la asociacion o
conmuni dad;

2) que la conservacio6n de ésta es el principio de la
adm ni straci on;

3) que | a adm nistraci 6n es el gobierno de | a comuni dad;

4) que la accion social es su caracter, y su atribucion
| a ej ecuci 6n de | eyes de interés general.

En sus conetidos, la adm nistracion publica relaciona a |a
cormuni dad con | os individuos, ademas de todo aquell o que tiene que

8 divan, Al ejandro. De la Administracién Publica con

Relacién a Espafia. Madrid, Instituto de Estudi os Adm ni strativos.
1954. p. 79.
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ver con su vida, goces y actividades. A ella corresponde atender
| as necesi dades publicas, tiene una indole propianente publica.

La voz publica, igual que el vocabl o politica, tienenla m sma
raiz etinol é6gi ca a histoérica: anbas pal abras derivan de la raiz pul
(multiplicidad, anplitud); de ella derivd en el griego |a pal abra
polis (ciudad, Estado), origen del concepto de politica, y en el
latin, populus (pueblo), que es un sustantivo producido por la
reduplicaci én de |la voz pul. El sustantivo populus se adjetivd en
puplicus y luego en publicus, de donde derivo |a pal abra publico.
Asi, politica y publica, ademas de este parentesco etinol 6gico,
tienen un significado conceptual comin: anbas se refieren a |lo
colectivo, lo comunitario. Es rmuy significativo que entre |os
griegos y los ronanos se identificara el Estado por su caréacter
conprensivo y colectivo: Polis Yy Republica.

Es | a pal abra publica | a que marca, con precisioén inequivoca,
el canmpo de problenmas y responsabilidades de |a adm nistracion
publi ca.

"Cuando un gobi erno es organi zado para | a consecuci 6n de
| os negocios de la conunidad, tenemps |o que ha sido
|l amada | a admi ni straci én publica".

D nock, Marshall. "The Meaning and Scope of Public
Adm ni stration”. Gaus, John et al. The Frontiers of
Public Administration. New York, Russell and Russell.
1967 (1937). p. 1.

Por consiguiente, la adm nistracion publica es mas que una
técnicay direccion eficientes, se interesa prinordial mente por |os
probl emas de |a sociedad. La asociaci6n de voluntades para |la
sol uci 6n de un probl ema en comin, es |a que forja | os rudi mentos de
l a adm ni straci 6n publica. Esta no es un fin en si msno, sino un
instrumento del gobierno y una servidora de la conmunidad. "La
adm ni straci 6n publica, desde el principio hasta el final, tiene
rel aci 6n con | os probl enas soci al es y econémni cos concretos, tales
cono | a sal ud, obras publicas, planeacion regional y todos aquell os
canpos rel aci onados con |l a actividad gubernanental ".?*°

19 Ibid.
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Segunda Leccién

LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION
Y LAS CIENCIAS SOCIALES

Comp | o henbs observado, la Ciencia de |a Administraci éon es
una di sci plina singular que detenta su propio objeto de desarrollo
cientifico. No siendo un canpo de conociniento pluri, multi, pan o
transdi sciplinario, ello no quiere decir que no guarde estrechos
vinculos con otras ciencias sociales que |le son afines. Aqui
destacarenps |las relaciones filiales que existen entre la Ciencia
de la Adm nistracion y |as ciencias sociales, particularnente con
la Economia y la Sociologia, asi conmb un canpo dilecto de |as
humani dades: el Derecho. Dejanps para la leccién siguiente |os
vinculos con la Ciencia Politicay las G encias de Policy.

En ocasiones se tiene una interpretacion equivoca de la
adm nistraci6on publica, a la que se juzga conb nera rutina
of i ci nesca prosaica o ||l ananente se ignora su estatuto cientifico,
cuando sus nereci m entos académ cos son tan el evados conp el de sus
ci encias hermanas. C ertanmente, algunos profesantes de Ia
adm ni straci 6n publica han contribuido a producir esta equivoca
concepci 6n, pues el acento técnico y neranente practico que le
atri buyen obra en detrinento de sus fundanmentos cientificos.

Comp | o adel antanpbs, esta |leccioén tiene el propoésito tratar
las relaciones entre la Cencia de la Admnistracion y |las
di sci plinas sociales afines antes nencionadas, exam nando |o0s
Si guientes tenas:

1) que la GCiencia de |la Adm ni straci 6n es una di sciplina
social con historia y propositos tan nobles conp sus
her manas;

2) que su desarrollo historico es paralelo al de esas
disciplinas fraternas y que sienpre ha mantenido una
rel aci 6n de col aboraci 6n con ell as;

3) que es inpensable |a investigacion, |la docencia y el
ejercicio profesional de |a adm ni straci 6n publica, sin
consi derar esas rel aci ones.
ECONOMIA POLITICA Y CIENCIA DE LA ADMINISTRACION
La economia politica tiene raices hondas. Adenas de otros
precursores que participaron en su gestacion, conenzé a ser

cul tivada por Adam Smith en 1763, cuando profesaba catedra sobre
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justicia, policia, ingresos y armas. En ese curso, dictado en |la
Uni versidad de d asgow, Smith trat6 una materia usual en aquell os
tienpos: la policia. En Europa continental, tal conp | o explicanps
paginas atrds, la policia significaba |lo que hoy entendenos -
mutatis mutandis- por gobierno, y asi |o entendi 6 original nente
Smi t h.

"La policia es la segunda division general de la
jurisprudencia. El nonbre es francés y original nente
deriva del gri ego Politeia, gue propi anent e
significaba la policia del gobierno, esto es:
sal ubri dad, seguridad y econonia".

Smith, Adam Lectures on Justice, Police, Revenue and
Arms. xford, O arenons Press. 1896. pp. 154-156.

Pero a Adam Smith |le interesaba mas |a economia que |a
policia, y las catedras de G asgow asi | o anuncian tres afios antes
de | a aparici 6n de su obra nagna: Investigacién de la Naturaleza y
Causa de la Riqueza de las Naciones, publicada en 1776.

La econonia politica naci 6 en Gran Bretafia conp rama del m sno
tronco: la policia, que en Al enmani a habia inspirado desde 1727 el
cultivo intenso de |las Ciencias Camerales, que constituian el
conjunto de las Ciencias de la Admnistracion en |la época del
Est ado absol uti sta. Adam Smith redact 6 "un conjunto de recetas para
el estadista",?® lo que se corrobora por palabras del propio
econom sta escocés, cuando argunentaba que son dos | os objetos de
| a Econonmia Politica que debe cultivar el estadista: proveer al
puebl o de abundante subsistencia, y sumnistrar al Estado
suficientes rentas. En Gran Bretafa, |a policia queddé confinada en
econoni a, desechandose el tratam ento de | a sal ubri dad y seguri dad.

Una visi 6n disim| es observable en | a obra de Friedrich List,
qui en dedic6 breves pero profundos a la relaci én entre econonia y
adm ni straci 6n publica. Su propuesta com enza con un conentario
sobre Jean-Baptiste Say, quien en su opini6n expresd juicios tan
rotundos cuanto equivocados al reprochar a |os alemanes que
nmezcl aran |la econonia politica con la teoria de | a adm nistraci on
publica. Es mas: debido a que Say no dom né el al emén, y ninguna
obra de econonia nacional germanica habia sido traducida al
francés, sus conocimentos sobre la materia “le han debido ser

20 Schunpeter, Joseph. Historia del Analisis Econdémico.
Mexi co, Fondo de Cul tura Econd6m ca. 1984. Vol. 1, pp. 179-182.
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procurados por al gan  geni al viajante parisiense”.? Esta
di scrim naci 6n de anbitos cientificos, que dieron |lugar hasta |a
época de List a nmuchos equivocos y contradicciones, significa que
| os alemanes percibieron nmucho antes que l|los franceses la
exi stencia paralela de una econom a cosnopolita y una econom a
politica, Ilamando a la prinera economia nacional y a |a segunda
ciencia de la policia.??

Por consiguiente, enla Europa continental |a policia engendré
ala Cencia de la Administraci é6n Pablica. Sin enbargo, conop se
puede const atar en nuchos textos, | as materi as econdm cas si gui eron
presentes en el interés de |os estudiosos de |la admnistracién
publ i ca. Charl es-Jean Bonnin conprendi 6 | os mas di versos ranpos de
la economia dentro de su obra, en tanto que Lorenz von Stein
conci bi 6 en 1865 |l a categoria administracidén de la vida econdmica,
para conprender | os diferentes nodos de actividad del Estado en |a
producci 6n, la distribucién y el consuno.

SOCIOLOGIA Y CIENCIA DE LA ADMINISTRACION

La Sociologia es una disciplina nmas joven que |a Econom a
Politica, ya fue engendrada en 1803 dentro de | os escritos de Henr
de Saint-Sindn, particularnmente en sus Cartas de un Habitante de
Ginebra; aunque fue en su Memoria sobre la Ciencia del Hombre, del
m sno afio, donde acufi6 el térmno Fisiologia Social. En 1839, su
di scipul o y am go Augusto Conte, nonbro6 a | a nueva disciplina conp
Sociologia.

La Fisiologia Social habia sido fornul ada cono ciencia de |la
organi zaci 6n colectiva, cono una disciplina que estudiaba |a
génesis y el desarrollo histérico de |los sistemas sociales. En
1820, Saint-Sindn produjo su obra mAs célebre: El1 Sistema
Industrial, después vendrian |los trabajos de Conmte y la nutrida
corriente de soci 6l ogos que fluye hasta nuestros dias.

2t List, Federico. Sistema de Economia Nacional. Méxi co, Fondo
de Cultura Econdém ca. 1942 (1841). pp. 23-24.

2 Johann Heinrich von Justi explica que "la ciencia de la
policia consiste en arreglar todas l|las cosas relativanente al
estado presente de |a sociedad, en afirmarla, nejorarla vy
fortal ecerla, que todo concurra a la felicidad de | os m enbros que
| a conponen”. Justi, Juan enrique, Elementos Generales de Policia
Barcel ona, por Eulalia Piferrer, Viuda, |npresora del Rey nuestro
Seiior, Pl aza del Angel, Aho 1784. p. Xl |
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Adam Smith no fue el unico fundador de |la Econonia Politica,
pero si quien le dio la forma y el patrén sobre el cual se ha
desarrol l ado. En 1615, Antonio Montcheretien habia escrito su
Tratado de Economia Politica, acufiando el térmi no que enunciaria a
| a nueva disciplina: Econonmia Politica, pero su obra fue mas bien
medi ocre segun cuenta Joseph Schunpeter. Al go parecido ocurrid con
| a Soci ol ogia, pues en su gestaci 6n concurren diversos tal entos:
Sai nt - Si nbn, Proudhon, Marx, Tocqueville, Conte, Spencer y von
Stein. Tanbi én, comb |la Economia Politica, su mayor desarrollo
ocurrié en un pais: Francia. Todos |os pensadores nenci onados,
sal vo Spencer, la cultivaron alli y nas o nmenos en |la mi sma época:
durante la prinmera mtad del siglo XX

En Francia, el terreno fue abonado por la actividad de dos
fuerzas intel ectuales nuy poderosas. Una era la lucha contra el
ant roponor fi snpb, encabezada por | os idedl ogos del progreso: Turgot
y Condorcet; la otra estaba representada |os "socialistas
ut 6pi cos", segun los |land Federico Engels, corriente en la que
destacaron Fourier y Saint-Sindn, quienes pusieron al descubierto
la limtaci on de | as concepci ones del progreso. En esta atnosfera
i ntel ectual tuvo su origen | a noderna C encia de | a Adm ni straci 6n,
precedi da por la Cencia de |la Policia, pero ciertanente negando su
ori gen.

Exi ste una rel aci 6n estrecha entre |la Sociologia y la C encia
de | a Administraci én, tal conp se puede percibir en Charl es-Jean
Bonnin y Lorenz von Stein, quienes estuvieron activos en Paris
durante periodos de tienpo nmuy proéxinos. En |a época en |la cua
Sai nt-Si ndn produj o su obra: El Sistema Industrial, Bonni n habia
hecho una breve y fructifera incursién, Unica por cierto, en el
naci ente canpo de | a Sociologia. Escribid sulibro Doctrina Social
en 1820, <consistente en wun catalogo politico-constitucional
relativo a | a ciudadania integrado 91 aforisnbs que enuncian |os
derechos del honbre y el ciudadano. La obra constituye un
mani fi esto de |a existencia auténonma de |a sociedad y propone el
al unbram ento de la Ciencia Social, conp |a denomi né antes que |o
hiciera Conte. Bonnin visualizé a la C encia Social conp una
di sci plina aplicada que instruye al honbre y regul a sus derechos,
y que dividio en politica y noral.

"De todo o que el honbre debe a su inteligencia, |a
Ciencia Social es la primera por su natural eza, su
inmportancia y su utilidad; ella tiene una aplicacién
mas personal a |os honbres que las ciencias fisicas,
porque ordena | a soci edad m sma"
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Bonni n, Juan Carl 0s. Doctrina Social. Madrid, Inprenta
de don Antonio Martinez. 1821. p. 111.

Ademés de esta fugaz incursion en la G encia Social, Bonnin ya
la habia cultivado dentro del estudio de su materia preferente,
que reditudé en su obra nmagnha: Principios de la Administracién
Pablica, preparada 12 afios antes que |a Doctrina Social. LoOS
Principios apareci eron en 1808, pero su edicion mas conpleta fue la
de 1812, donde el abor 6 cat egorias soci ol 6gi cas nuy rel evantes tal es
cono: relaciones administrativas publicas y relaciones
administrativas civiles. Bonnin, con base en esas categorias,
afirmaba "la Ciencia de |a Adm nistraci 6n puede ser consi derada
conp el conocimento de ciertas rel aciones soci al es".?

Lorenz von Stein, otro prohonbre de |la Cencia de |la
Adm ni straci 6n del siglo XI X, fue "el primer autor que estudi6 a la
soci edad cono concept o i ndependi ente". ? Aunque su contri buci én fue
t enprana, alun no es perceptible en sus estudi os sobre el socialisno
y el conuni sno, preparados en 1842, sino en su version anpliada de
1850. Von Stein habia estado en Paris entre 1840 y 1842, donde
trabé amistad con Luis Blanc, Considerant y Cabet, quienes le
estimularon para que estudiara al socialisnpo, |abor de |a que
naci eron sus obras Socialismo y Comunismo en Francia (1842) y la
Constitucién Municipal de Francia (1843). La prinera fue nuy
exitosa y pronto se agotd, por |lo que su autor procedid a una
segunda y tercera ediciones. Esta ultim apareci 6 en 1850 y, segun
la costunbre de Stein, consistidé en una relaboraci én que fue
rebauti zada cono Historia de los Movimientos Sociales en Francia;
pero no fue esa | a uni ca novedad: habia prolongado el Iibro con un
estudi o muy sugestivo titulado "El Concepto de Sociedad y | as | eyes
de su Movi mi ento". Este trabaj o podria considerarse cono el acta de
naci mento formal de |a Soci ol ogi a.

El decl ar6 que en su tienpo apareci eron fenénmenos que antes no
tenian lugar en la vida corriente y en la ciencia. Hasta esa fecha,
su estudi o se habia confinado al seno de la Ciencia Politica, pero
en adel ante consistiria en un canpo aut6nono de |l a "Ciencia Social"
y tomaria lugar junto a la Cencia del Estado. Discernio de la

#, Bonnin, Jean Charles. Principes de 1l'Administation
Publique. Paris, chez Renaudiere Inprineur-Libraire, 1812. Tres
tonos. Tono |, p. XV

24 Runci man, W G Ensayos de Sociologia y Politica. MeXi co,
Fondo de Cul tura Econdémica. 1966. p. 49.
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soci edad es "una fornma autonona de |la vida hunana" y tiene su
principio en el interés cono "foco de |a actividad vital de todo
individuo en relacion a otro individuo y, por tanto, de todo
movi m ento social".®

"Tanbi én el conocimento de l|a vida hunmana ha
encont rado un nuevo canpo en aquellos fenénenos y | e ha
desi gnado con un viejo nonbre. Tratase de |a Sociedad,
sSu concepto, sus el enentos, su novimento".

Von Stein, Lorenzo. Movimientos Sociales y Monarquia.

Madri d, Centro de Estudi os Constitucional es. 1981. pp.
10 y 40.

Sin enbargo, von Stein cultivé a la Sociologia de nanera
prelimnar, y conbp Bonnin aplic6 sus categorias al estudio de |la
adm ni straci 6n puablica, que fue su canpo de trabaj o principal.?® Es
una paradoja que quien contribuyd decisivamente al estatuto
aut 6nono de | a Soci ol ogia no | a haya cul tivado aut 6nomanent e; pero
esto noresta nmérito a | as aportaci ones soci ol 6gi cas que sirvieron
de base a la confeccion de su obra nonunental: La Teoria de la
Administracién, publicada en diez volUunmenes entre 1865 y 1868.
Dentro de dicha obra tiene un anplio tratam ento | a adm ni straci 6n
de la vida social, que junto con la admnistracion de la vida
econdm ca y | a adm ni straci 6on de | a vida individual, constituyen lo
que Stein define cono |la administracidén interior.

La admnistracion de la vida social constituye un nagno
universo en el cual incide |a actividad del Estado, pues trata de
la policia social, la politica social, la policia de |a medicina,
| a asistencia publica, |a adm nistraci 6n del trabajo y el sistemn
de capitalizaci 6n social. Esta categoria conserva la riqueza de sus
concepci ones soci ol 6gi cas. Dentro del prologo del |libro La Teoria
de la Administracién, una frase resune dicha concepcion: |a

% Von Stein, Lorenzo. Movimientos Sociales y Monarquia.

Madrid, Centro de Estudi os Constitucionales. 1981. pp. 10 y 40.

26, Carl os Maya, prologista del libro E1 Sistema Industrial de
Enrique de Saint-Sindn (Madrid, Ediciones de la Revista del
Trabaj o, 1975, pp. XLIV), declara que von Stein detectd agudanente
el nacimento de |la sociologia en el marco de | a | ucha de cl ases de
| a soci edad i ndustrial, pero nola desarrolld mas por su concepci 6n
hegeliana preferente del estudio del Estado. Asi es conb la
i nvestigaci 6n de | os probl emas del Estado y su admi ni straci 6n, fue
el canpo mas cultivado por von Stein

21



constituci 6n no debe considerarse conb un nmero ordenam ento
politico abstracto, sino conmb resultado de l|a "organizaciodn
econ6nmca y social, que cuando se nodela sobre la divisioén de
bi enes material es, hunde su historia en |as posiciones reciprocas
de las clases dominantes y las clases trabajadoras".?” Esta
concepci 6n sirve de fundamento a | a definici 6n que brinda Von Stein
de admnistracion conop |la actividad del Estado de cara a la
soci edad, y que |la visualiza conbo un el enento aut6nono de vida.

Fue de este nodo que, hacia durante el siglo XI X, se fueron
est abl eci endo rel aci ones soci al es con un caracter general, que se
habi an desli gado de | a inmediatez de | o tradicional, |o estanental
y lo local. Esta socializacién suprimé |as ordenaciones
particulares que nmantenian al honbre atado a vincul os sociales
proxi nos e i nmedi at os, dando paso a rel aci ones entre honbres, que
desde entonces, tienen un caracter general cuyos anbitos son |la
i ndustrializacion, el trafico, el nercado, el trabajo y | a opinidn
publica, ya no la profesién, el estanmento ni |a al dea.?®

Antes nmeranente particul ar, después | o social se convierte en
una ordenaci 6n col ectiva dom nante. En efecto, antafio |a soci edad
no era sino la suma de fornaciones especiales, particulares vy
| ocal es. Desde entonces el ser hunano es prinmarianente un honbre,
y luego un artesano, sol dado o canpesino, pues en el siglo XIX no
s6lo se crea la sociedad, sino tanbién a |a conciencia social.
Todavia en el siglo XVIII |la sociedad era un "vacio politico"
dentro del Estado admi nistrativo, un ente al go ari sco que pugna por
sustraerse a la regulacidén admnistrativa, y que asi pernanece
todavia en el pensamento hegeliano desde |ejanas fuentes
caneral i stas. ?°

DERECHO Y ADMINISTRACION PUBLICA

Toc6 a los juristas fungir cono portadores del Derecho Ronano,
sobre cuya base se construyeron la Administracién Publica y la
Adm ni straci 6n Judi cial. Los centros educativos que revol uci onaron
a | a organi zaci 6n de | os gobi ernos absol uti stas de entonces, fueron
| as Universidades de Bolonia, en Italia, Leipzig, en Alemania y

27 Stein, Lorenzo. La Scienza della Publica Amministrazione.
Torino, Unione Tipografica Edictrice. 1897, pp. 3-4.

28, Manheim Ernst. La Opinién Pablica. Madrid, Revista de
Derecho Privado. 1936. p. 9.

2 1bid, pp. 10-11.
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Sal amanca, en Espafia. % Aunque | a tradi ci 6n i nperant e establ ecia que

los juristas se desenpeflaran en la organizacién judicial, a
principio del siglo XvI ocurriéo uno de |os canbios nas
trascendentales en la cultura politica occidental: |os honbres de
| eyes conmenzaron a ser reclutados preferentenente para |a
adm ni straci 6n publica, en especial para |los Consejos, |as

Cancillerias y las Secretarias.

Asi conp el Derecho Romano sirvio de materia prina para |la
configuraci 6n de | os ci m ent os del Estado noderno, tanbi én propicié
una nueva vVvinculacién entre el Estado y los funcionarios: el
contrato, que inspirado en |a noci én contractual de arrendam ento
de servicios ronmano, significdé una forma nueva de relacion
juridico-privada. El contrato establecio a I|os derechos vy
obl i gaci ones de | os funcionarios, por un |lado; y |a percepci6n de
un sal ari o determ nado, por el otro, toda vez que se estipul o el
tienpo delimtable de | os servicios.

En paralelo, se racionaliz6 el procedinmento judicial y la
organi zaci 6n de los tribunales. El reconocimento y protecci 6n de
| os derechos subjetivos fueron poderosanente inpul sados por la
Revol uci 6n puritana en Inglaterra, y pronovi dos extensivanente por
| os despotisnos ilustrados europeos, principalnmente en Franci a,
antes de plasmarse en |la Constitucién de | os Estados Unidos y |a

Declaracidn de los Derechos del Hombre y el Ciudadano.

Sin enbargo, pese a estar tan intimnmente relacionados el
derecho y | a adm ni straci 6n puablica, buena parte del estudi o de sus
rel aci ones partieron conceptual mrente de las diferencias que |es
di sti nguen.

Comb lo propuso un autor a finales del siglo XX por
adm ni straci 6n debe entenderse una "expresion opuesta a la
constitucion o a la ley, dado que designa |la actividad concreta y
vari ada del Estado, considerada en detalle, por oposicioén al orden
publico y juridico general y permanente".3 Esto establ ece porqué
la constitucion deternmina la forma de gobierno, en tanto que |a
adm ni straci 6n se expresa, por ejenplo, en el nonbram ento de un
m ni stro. Puede afirmarse asi, que en tanto |l a constituci 6n pl ant ea
los principios de la representacion nacional, |a admnistracién
convoca a | as el ecciones. "En realidad, la ley y | a adm ni straci 6n

30 Hintze, Oto. Historia de las Formas Politicas. Madri d,

Revi sta de Cccidente. 1968. pp. 113-115.

31, Blunstchli, Gaspar. Derecho Publico Universal. Madrid, J.
Gongora I npresor. Sin afio (1876). Dos tonos. Tono |1, p. 247.
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se oponen cono |la voluntad general y la voluntad particular; cono
el orden general y la disposicién especial: la ley fija los
principios y los limtes de la adm nistracion, la cual se nueve
:ib{enen;e en este cuadro | egal, no siendo una sinple aplicaci én de
a ley".

La distincién entre el derecho y la admnistracion no
sol ament e conprende el marco constitucionales, sino tanbién a |as

faenas de aplicacién que atafien al Poder  Judi ci al : "l a
adm ni straci 6n propi anente dicha, se opone tanbién a la justicia
civil, penal y admnistrativa, l|a wuna protege al derecho

perturbado, la otra busca y realiza la utilidad".?33

Hoy en dia el acento no se pone tanto en | as diferencias entre
adm ni straci 6n y derecho, sino en | os inportantes vincul os que | os
rel aciones. Esto |lo henps desarrollado en la cuarta |eccion,
segunda parte.

82, Ibid, p. 248.
33, Ibid
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Tercera Leccién

ALREDEDOR DE LA POLIS

El siglo XX se caracterizl, entre otros aspectos, por la
di versificaci on de |l os estudios en temas politicos. Desde finales
del siglo XIX y principios del XX, la Cencia Politica habia
al canzado pl enanente su estatuto conpo disciplina cientifica, pero
no conprendia en su canmpo de estudio a la totalidad de |os
probl emas politicos, e incluso, en su seno existia un nutrido
debat e sobre su obj eto. Al gunos politdl ogos centraban su estudi o en
el Estado, otros en el gobierno, unos mas en el poder, en tanto que
ci ertos pensadores desarrollaron estudi os sobre | a no-decisidn.

Par al el ament e, | a Soci ol ogi a habia contri bui do notorianente a
l'a conprensi on de |os temas politicos, ademas de |a existencia de
| as vi ej as aportaci ones del Derecho Publico y |l a Economia Politica.

Gradual mente, la Cencia Politica se ha transformado en una
di sci plina especializada y, por lotanto, no cubre | a totalidad del
temario politico. Esta tarea esta a cargo de la mayoria de |as
ci enci as soci al es, con diversas cuotas de conoci m ento.

Cormo | os fendénenos politicos reclanman | a convergencia de una
variedad de disciplinas, es patente que las contribuciones
i ndi vi dual es de cada una de ellas tiene un efecto conpl enentari o.
A mayor nunero de col aboraciones individuales de |as ciencias
soci al es para estudiar |os fendénenos politicos, nas caracter de
corvergencia multidisciplinaria adquiere la agenda del temario
politico.

La i dea de Lorenz von Stein, en el sentido de que | a actividad
del Estado integra un Sistema Positivo de Ciencias Politicas, €S
muy atil para conprender un prospecto nultidisciplinario para
abordar a | os fendénenos politicos.* El Sistenma precedi 6 el concepto
de Ciencias del Estado, que formul 6 Holtzendorff a finales del
siglo XIX, y que conprendian |la Teoria del Estado, el Derecho
Politico, el Derecho Internacional, |a Economia Politica, la
Hacienda y la Cencia de la Policia.®

34 Lorenz von Stein. La Scienza della Publica Amministrazione.
Torino, Unione Tipografico-Editrice. 1897.

% Posada, Adolfo. Tratado de Derecho Politico. Madrid,
Li breria General de Victoriano Suarez. 1835. Dos tonbs. Tono |, pp.
15-16.
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En esta | ecci 6n abordarenos | as rel aci ones de tres di sciplinas
gue tienen una injerencia fundanmental en |a exploracién de |os
temas politicos, asi conp |l as rel aci ones estrechas que tienen entre
ellas. Nos referinos a la Cencia Politica, la Cencia de la
Adm ni straci 6n Publica y las G encias de Policy.

POLITICA Y ADMINISTRACION PUBLICA

Uno de | os temas nas abundant enent e trabaj ado, sobre todo por
especi alistas en Cencia de | a Adm nistracién, es el relativo a la
separaci 6n conceptual entre la politica y |la adm nistraci on. Esta
separaci 6n ha sido uno de | os productos de |a diversificacién de
| as ciencias politicas y al misno tienpo, uno de | os resul tados nmas
i nfructuosos del debate cientifico. Micho tuvo que ver en su
gestaci on, al misno tienpo, el inperativo de legitimar al servicio
civil en los Estados Unidos desde finales del siglo XIX, bajo
criterios que confundieron el apartidisno con la apolitica, e
i ncorporaron rasgos de |a adm nistraci 6n de negoci os privados al
temari o de |a adm ni straci én publi ca.

Sin enbargo, la distincidén entre politica y admnistracioén
constituye una de las netodologias mas socorridas entre 1o0s
estudi osos de la adm nistraci 6n publica, en una diversidad de
paises.*® Quizad el ms representativo de ellos sea Gspar
Bl untschli, quien afirmba que "l a adm ni straci 6n se opone tanbi én
a la politica; ésta conprende entonces la alta direccién general
del Estado; aquella la actividad detallada inferior; la una es la

m si 6n del honbre de Estado; |a otra de |os funcionarios

% La lista de | os estudiosos del temm es |larga, toda vez que
ha congregado a varios de |os especialistas ms acreditados:
Vivien, A Etudes Administratives. Paris, Editions Cujas. 1974. Dos
vol inenes. La edici6n original es de 1845; Colneiro, Mnuel.
Derecho Administrativo Espafiol. Madrid y Santi ago, Librerias de don
Angel Cal |l ej a. 1850; W son, Wbodr ow. "The St udy of
Admi nistration". E U Political Science Quarterly. Vol. 2. 1887).
W | oughby, WIliam Principles of Public Administration.
Bal ti nore, The John Hopkins Press. 1927; Goodnow, Frank. Politics
and Administration. New York, Russell and Russell. 1900. Riggs,
Fred. "Professionalism Political Science of Scope of Public
Adm nistration”". En Charlesworth, ed., Theory and Practice of
Public Administration. Phil adel phia, The Anerican Acadeny of
Political and Social Sciences. 1968.
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t écni cos".3 El gobierno decide sobre la paz y la guerra, y la
adm ni straci én organiza y regula | os detalles de estos actos. Sin
enbar go, Bluntschli hizo una acl araci 6n i nnedi ata: "esta oposici 6n
es natural mente nuy el astica". La politica es incapaz de cam nar
sin el auxilio de la admnistracion, en realidad, "muchos actos
adm ni strativos toman un caracter politico, por su inportancia
general ".%® Asi, los actos admnistrativos tanbién reclaman |a
atenci 6n del estadi sta.

La dicotomia politica-adm nistraci 6n constituye una variante
ala distincion de esferas de poder y acci 6n entre el gobierno y la
adm ni straci 6n, anpli ament e desarrol | ada por varios cul tivadores de
la Ciencia de |l a Adm ni straci 6n en Franci a, Espafia e | beroangri ca,
alo largo del siglo XI X

El afan de definir | os canpos relativos a la Ciencia Politica
y de la Cencia de la Adm nistraci 6n, efectuada por conuni dades
cientificas cada vez nas especi alizadas y diferenciadas, fortifico
un espiritu de cuerpo que denmandaba un canpo del saber privativo.
En paral el o, se constituyeron asoci aci ones especi ali zadas en cada
anbito de estudi o, con sus propios agrenm ados, cuya actividad se
realiza a través publicaciones igual nente especializadas, ya se
trate de revistas, |libros o antol ogias. Se establ ecieron carreras
uni versitarias distintas, con profesores y estudi antes diferentes,
y por lo tanto, se crearon profesiones diversas. Este proceso
ocurridé por igual en Europa y |os Estados Unidos, asi conp en
al gunos pai ses i beroaneri canos.

En suma: desde nuchos aspectos, |la separacion entre |a
politica y la adm ni straci 6n obedeci 6, y obedece, mas al trabajo
di verso de conuni dades cientificas especializadas, en busqueda y
cultivo de un canpo del saber propio, que a realidades concretas.

Oro factor que ha contribuido a confundir |as relaciones
entre la politicay la adm nistracion, es |la division de poderes,
principalmente en |os reginmenes presidenciales dom nados por
t endenci as congresi onal es; es decir, en reginenes en | os cual es hay
un desequilibrio favorable al Legislativo, que propende a reducir
al Ejecutivo a tareas subordi nadas, general nente concebi das cono

"adm ni strativas", conservando el Legislativo |as propianmente
"politicas".

3. Blunstchli, Gaspar. Derecho Publico Universal. Madrid, J.
Gongora I npresor. Sin afio (1876). Dos tonpbs. Tono |1, p. 247.

38 Ibid
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En | os Estados Unidos, |a divisién de poderes formul ada por
Mont esqui eu no sélo significdo una separaci 6n del trabajo del
gobi erno, sino tambi én un principio de segnentaci 6n del trabajo
académ co de | os estudi osos norteanericanos. Tanto | o primero cono
| o segundo, han sido el origen de problemas y deficiencias de
i nterpretaci 6n del gobierno cono totalidad. Por cuanto al gobi erno,
| as | ineas generales y los principios de |a division de poderes se
han esforzado es hacerse realidad, a veces de nanera arbitrariay
artificial. Por cuanto a | o segundo, dicha divisién ha determ nado
gue la nente de los catedraticos no divida sus objetos de
investigacién con arreglo a principios cientificos, sino en
concordancia con instituciones establecidas. "La divisién del
trabajo entre |os pensadores se convirtié en una clase de
separaci 6n de poderes".?3°

En real i dad, cada canpo académ co al divorciarse de | os denas,
se distancia de la realidad cono totalidad, y cada luz de
conoci m ent o especi ali zado y parci al que es produci do contrasta con
las sonbras dejadas por |a especializacién. Esas sonbras han
producido muchas de las inconprensiones que existen en |as
rel aciones entre la politica y |la admnistraci 6n, asi cono entre
esta y |l a Policy.

Larealidad es otra: la politica y |la adni nistraci 6n i ntegran
un ani co proceso. Los parl anmentos nodernos son centros activos de
vida politica, al tienpo que en su seno se determna |a
or gani zaci 6n, conpetencias y funciones de la adm nistracion
publ i ca. Paral el anente, |os ejecutivos nodernos | egislan sobre |as
grandes cuestiones nacionales y conducen a l|la admnistracion
publica, de |los cual es son depositarios.

Las relaciones entre la politica y |la adm nistraci 6n publica
sontan intimas y tan conpl ej as, que aqui no hay suficiente espacio
para conprenderlas gl obal nente, de nbdo que nos cefiirenbs a sus
vinculos a partir de la elevaci on de anbas materias al rango de
disciplinas cientificas. La "antesal a" de este hecho trascendent al
podenps encontrarlo en |a obra de |os consejeros de principes, a
cuya cabeza se encuentra Ni col as Maqui avel o, con la brillante cauda
de pensadores que por dos siglos desenvolvieron a la teoria de
Razdn de Estado. Destacaron tanmbi én Juan Botero y Arnold C apmar,
cuyos trabaj os contribuyeron al desarrollo del arte del gobierno.
Est os consejeros de estadistas y politicos fueron tecnol 6gos del
poder, pero sentaron | as bases de o que Il egaria a ser la Ciencia
del Estado.

%, Appl eby, Paul. Policy and Administration. University of
Al abama Press. 1949. p. 2.
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El paso siguiente ocurrid con |la instauraci 6n del despotisno
ilustrado y sus programas sociales, que lo identificaron cono |a
fase inicial del Estado de bienestar. Este paso, conocido cono e
transito del arte del gobierno a la Ciencia del Estado, consistio
en la introduccion de |a ensefianza de l|a politica y la
adm ni straci 6n publica en | as uni versi dades, proceso en el cual |o0s
al emanes fueron pioneros al instituir catedras de estas naterias en
sus instituciones de educaci 6n superi or.

Los nonarcas al emanes juzgaron que |la formaci 6n juridica de
| os funcionarios publicos era insuficiente para al canzar | 0os nuevos
objetivos estatal es. El Estado habia asumido | a rectoria econénica
y su responsabilidad social, ensanchando sus finalidades y sus
canpos de acci 6n, de nodo que desde entonces fonmentd el desarrollo
de las fuerzas productivas e intervino en |la fornmaci 6n de nuevas
rel aci ones de produccién; innové sus técnicas hacendari as,
contables y presupuestales, y desarroll6 a la policia concebida
conpb |la actividad estatal encam nada a asegurar la felicidad del
Estado y aunentar su poderio. Entorno a esta categoria se fundo e
cultivo de la Ciencia de la Policia, cuyo profesor méas notabl e,
Juan Enrique von Justi, sintetizd magistral nente en sus Principios
de Ciencia de la Policia, publicados en 1756.

La Profesidén en Economia, Policia y Cameralistica, coOnsistio
en el prinmer esquenma cientifico de colaboracidén en ciencias
sociales, y fue el vehiculo por el cual se ensefiaron |as Ciencias
Camerales conb las disciplinas referentes al Est ado. E
desenvolvimento de estas disciplinas fue el resultado final vy
fructifero del Cameralismo, un novimento politico organizado y
puest o en acci 6n por una élite de adni ni stradores publicos al emanes
gue col aboraban con | os princi pes germani cos. La Economia de Estado
entrafiaba su intervencion en los diversos ordenes de la vida
productivay la Ccameralistica inplicaba | as diversas técnicas de |la
tributacion y el gasto razonables de |los dineros del erario para
estinmular el desarrollo. La materia principal era la Policia
puesto que en ella se encerraba el sentido pleno que el concepto
noder no de gobi erno se estaba fraguando.

Esa Profesion entrafidé un plan de estudios constituido
al rededor de | os probl enas del Estado: era una profesidon de Estado,
por Yy para el Estado. Las disciplinas profesadas eran ciencias de
Estado, en el doble sentido de referirse a él y estar a su
servicio. El nacleo del plan de estudios -las G encias Caneral es-
era un conjunto de disciplinas referentes la politica y formaba
prof esi onal nente para ejercer |la adm nistraci 6n publica. No habia
separaci 6n o especializacién opcional de la politica o Ila
admi ni straci 6n pablica, pues estaban conjuntadas en |a unidad de

29



|l os fines del Estado e integradas en las G encias Caneral es conp
ciencias referentes a | os asuntos politicos.

Los caneralistas identificaron y definieron dos grandes
funci ones del Estado: la politicay la policia, dando a cada cual
su respectivo sentido semantico: la prinmera defendia al Estado de
SuUs enemgos internos y externos, y prevenia de acechanzas vy
nmovi m ent os subversivos; |a segunda se encam naba a acrecentar el
poder del Estado hasta el mxinob y desarrollar sus fuerzas
inhgriores, al tienpo que se orientaba a proveer de bienestar alos
subdi t os.

Una vez que el Estado absolutista fue suprimdo, |a cuestiodn
vari 6 sensiblenente, en especial ahi donde su abolicion dio
com enzo de manera viol enta: Francia. Aqui |a tradicién caneral fue
i nexi stente, pero no la policia, aunque nunca se profesd en |as
uni ver si dades. Pronto fue satani zado todo aquell o que se asoci aba
al antiguo réginmen y tal fue el destino de |la policia, materia que
repugnaba al padre de la noderna Ciencia de |a Adm nistracion
Charl es-Jean Bonnin, quien |la sustituyé a partir de 1808 con la
categoria: administracién publica. Aunque esta nocion conservo
asonbrosas analogias con la policia, con |la obra Principios de
Administracién Publica Se sustituyeron a | oS Principios de Ciencia
de la Policia de von Justi, que habian sido vertidos al francés en
1769.

Este reenpl azo prohij6 un vigoroso desarroll o auténono de | a
Ciencia de |a Admi nistraci 6n por toda Europa y Anérica Latina, y
forj6é las categorias por nedio de |as cual es se sigue cultivando
hoy en dia. Pero, al msnp tienpo, nodificdé el esquenma de
vincul aci 6n inperante en las G encias Caneral es cono ciencias del
Est ado, produci endo un nodel o acadénm co de rel aci 6n di verso.

A partir del siglo XX debido a Ia independencia
disciplinaria de |as ciencias que estudi aban al Estado, el nuevo
esquena de vinculacién senté bases en la colaboracioén
mul tidisciplinaria. Por consiguiente, |a especializaci6n de canpos
entre la politicay |la adm nistraci 6n publica no inpidi é que anbas
materias fueran profesadas y desarrolladas por Ilas msnas
cormuni dades cientificas. Por ejenplo, |a Escuela de Adm ni straci 6n
de Madrid, fundada en 1842, se sustentaba catedra para |os
funci onari os publicos sobre bases politicas, de manera sinmlar a
conb se hizo en la Escuela de Adm nistracién de Paris en 1848
Tanto en Espafia conp en Francia, se desarroll 6 una Cencia de |la
Admi ni straci 6n aut 6noma con un profundo sentido politico.

En el mundo gernmani co, |as G encias Caneral es fueron acogi das
conb una herencia y reformadas en torno a la categoria de Ciencias
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Politicas Positivas, cuyo centro de gravedad era el Estado. Su guia
fue el notable catedréatico de |a Universidad de Viena, Lorenz von
Stein, profesor de Econonia, Teoria del Estado y Ciencia de la
Admi ni straci 6n. Von Stein argunenté que esas ciencias tenian un
caracter aplicado y que eran puestas en practica por nedio de
formas especificas de adm nistraci 6n, encarnadas |as siguientes
mani f est aci ones: adm ni straci 6n del servicio exterior,
adm nistracién de la defensa, admnistracion de |a hacienda,
adm nistracién de la justicia y admnistracion interior. El
catedrético al emén criticaba el hecho de referirse s6loalaultim
y preferia conservar |a tradicional vision de C encias de Estado,
de Ciencias Politicas Positivas segun su entender.

En |la actualidad, ha tendido a prevalecer la vision de von
Steiny el Estado se conserva conp el foco de unidad disciplinaria
de la Ciencia de l|la Admnistracién, en conjuncion con |as
di sciplinas politicas que |le son afines.

POLITICA Y POLICY

Hoy en dia la gran novedad en el temario politico, Ila
constituyen |l as C encias de Policy (Policy Sciences). Se trata de
un conjunto de disciplinas que tienden a universalizarse, pero que
princi palmente se desarrollan en |los Estados Unidos. Estas
di sciplinas tiene cono materia | a Policy, que debe ser distinguida
conceptual y semanticanmente de | a Politics, que es el objeto de la
Ciencia Politica. Conp es observable, |os problemas inherentes a
| as rel aciones entre la Ciencia Politicay las Ci encias de Policy,
com enzan con la definicion y traduccion de Policy a idionas
di stintos al inglés.

Los problemas seménticos y conceptuales de la voz Policy,
cuando es traducida en espaiiol por "Politica", han sido
identificados y discutidos por |os especialistas en |a materia.
I ncl uso, hay problemas referentes al térmno msno, cono | o hace
constar WIIliam Dunn, cuando explica que |a voz Policy deriva del
griego, del latin e incluso del sanscrito, y que existe un notorio
parentesco entre Politics y Police, tal conb se usaba en la
Ingl aterra medieval. Dunn cree que esta circunstancia ha sido
fuente de confusion entre los canpos relativos a la Gencia
Politicay | a Adm nistraci én Pablica, por un lado, y Politicay |las
C enci as de | a Policy, por el otro, pues las prinmeras estudian ala
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Politica y las segundas a |a Policy.”® Mas alla del inglés, sin
enbargo, el problem se conplica, conb en el ruso, por ejenplo,
donde | a voz Politika se refiere tanto a "Politica", conp a Policy.

Yehezkel Dror ha externado tambi én su preocupaci 6n, haci endo
ver que "la falta de una diferencia entre '"Politics' y "Policy' en
un gran narmero de idionmas, crea un gran problema en el desarrollo
del analisis de politicas en nuchos paises. Al msnp tienpo, |a
falta de esta diferenci a seflal a real i dades y percepci ones descui das
en el Analisis de Politicas provenientes del idioma inglés".*

Est os probl emas conceptual es y semanti cos son patentes en el
espafiol, cono | o hace constar Joan Subirats, quien juzga que |a
traducci 6n de Policy por "Politica" significa el enpleo de un
t érm no equivoco y polivalente. Sin enbargo, conprensibl emente, el
autor catal &n onmite el enpleo de cualquier otro térmno y continda
usando el de "Politica" para referirse a Policy. ¥

Ant e una situaci 6n semantica y conceptual conp | a narrada, en
otros trabaj os he propuesto el enpleo de | a voz Policy, tal conp se

9 pDunn, WIlliam Public Policy Analysis: an Introduction.
Prentice-Hall, Englewood diffs, N J. 1981. pp. 7-8.

4. Dror, Yehezkel. "Andlisis de Politicas para Gobernantes".

Revista Venezolana de Desarrollo Administrativo. NUm 1. Enero,
1982. p. 3S.

42 Subirats, Joan. Analisis de Politicas Publicas y Eficacia
de la Administracién. Madrid, Instituto Naci onal de Adm ni stracion
Pablica. 1989. pp. 40-41. El problema de traducci 6n al espafol es
de tal relevancia, que es insuficiente con que nos | anmentenbs que
en la version castellana de |a Enciclopedia Internacional de
Ciencias Sociales, se traduzca un articulo de Harold Lasswell
titul ado "Policy Sciences", por "Ciencias Praxiol 6gicas". Ver Tono
|1, pp. 372-379. Madrid, Ediciones Aguilar. 1976. Mas reci entenmente
ha sido publicada en México un antol ogia de Yehezkel Dror, en la
cual el editor y prologuista propone |a traducci 6n de Policy por
"Curso de accio6n politica"; es decir, sugiere no |l a traducci 6n de
| a pal abra, sino de su significado, |o cual no supera su confusion
con "Politica", pero da cuenta del problema. Dror, Yehezkel.
Enfrentando al Futuro. México, Fondo de Cultura Econdém ca. 1990.
Pr 6l ogo, Seleccién y Notas de Samuel Schmidt. p. 11
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hace en ingl és. Adenas de conservar sus raices greco-latinas, ya
esta en uso desde varios afios atras.*

Tanto la Gencia Politica, conb las Ciencias de Policy,
cuentan con cultivadores propios, asi conmo con agrem aci ones y
medi os de divul gaci 6n tanbi én privativos. Cada cual tiene |ibros
especi al i zados, wusuarios diferentes, y alumos y catedréaticos
di versos. Por su lado, la Cencia Politica se ha abocado al estudio
del sistema politico, las relaciones de poder y la conducta
politica; por el suyo, las G encias de Policy se centraban
originalmente el estudio del Gobierno, pero cada vez ms se
extienden al estudio del publico y de | os publicos particul ares en
| os que incide |a Policy. *

Conp en el caso anterior, son |as conuni dades cientificas |as
gue han ahondado | as diferencias entre Politics y Policy, hAsS que
| os fenébnenos en si.

POLICY Y ADMINISTRACION PUBLICA

Antes de la irrupci 6n de | os progresos politicos que arribaron
con |l a Revolucion francesa, la policia abrazaba todo aquell o que
hoy conocenps conob admi ni straci 6n publica, pues era |a expresion
conmpleta de la admnistracion del Estado. A partir de esta
Revol uci 6n, Policia fue sustituia bruscanmente en Francia por voz
administracidn publica y esta férmul a se di sem n6 répi danente entre
| os puebl os i beroanericanos. En contraste, entre |os al emanes, |la
sustituci 6n fue mas lenta pero inexorable,* y sélo en | os paises
angl osaj ones se mantuvi eron anbas pal abras para significar dos
objetos distintos, y ademas de Policy se usaba el vocabl o Police.

4. M sugerencia no es novedosa, Manuel Garcia-Pelayo |la estéa
usando desde 1987, tal cono | o hace en una de sus obras cuando se
refiere a las "Policies del Estado". Garcia-Pelayo, Mnuel. Las
Transformaciones del Estado Moderno. Madrid, Alianza Universidad.
1987. p. 35.

4. May, Peter. "Reconsidering Policy Design: Policies and
Publ i cs". Journal of Public Policy. Vol. 11, nim 2. April-June,
1991. pp. 187-206.

4% Robert von Mhl fue el ultino gran cultivador de la vieja
ciencia de la Policia germanica. En aleman, |a obra se denoni na:
Die Policey-Wissenschaft (fue publicada en Tubingen, en 1866).
Lorenz von Stein fue el prinmer tratadista de Cioencia de la
Admi ni straci é6n en Al ermani a.
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En Gran Bretafia, Policy se conservo para referir el arte de
gobi erno; Police para significar el gobierno de | as ciudades y |os
pai ses, y después, la conservacién de la paz y el orden. Por su
parte, Administracidén representd el conjunto de los mnisterios. En
| os Est ados Uni dos se heredd esta tradici on con al gunas vari antes,
pero en contraste con Gran Bretafia, |a adm nistraci 6n publica ha
sido «cultivada vigorosanente desde principios de siglo vy
posteriornente alli fueron creadas |as Ciencias de | a Policy.

Tal conp | o adel antanos en | a | ecci 6n precedente, Adam Snmith
pr of esaba una céatedra sobre Police, junto con otras materias, y se
apoyaba en el Diccionario de Johnson publicado en 1755. Decia que
Johnson definia a la "Police" cono una palabra que provenia
originalmente del francés, en tanto que "Policy" enanaba de
Politeia. Definia ala "Police" conb "'la regulaci 6n y gobi erno de
la ciudad o pais, asi conp el cuidado de los habitantes'"; y a
"Policy" conb "'"el arte del gobierno, principal mente con respecto

a | os poderes externos'".4

Tambi én exi sten fuertes diferencias de canpos de conociniento
debidos a la actividad de |as conuni dades acadéni cas, que estan
activas en la adm nistracion publica y las G encias de Policy. El
resultado ha sido una diferenciacién de éanbitos nediante
construcci 6n conceptual, | os cual es sin enbargo estan trasl apados,
pues entre ellos existen fronteras extraordi nari anente tenues y se
ha desarrollado una concurrencia de trabaj os acadéni cos sobre e
m sno punt o.

La Cencia de la Admnistracion fue uno de |os terrenos
primgenios mas fértiles, para el cultivo de | os estudi os de Policy
en | os Est ados Uni dos. Dentro de al gunos de | os mas anti guos |i bros
sobre adm nistraci6on publica en los Estados Unidos, |a Policy
figuraba dentro de | as categorias central es, tan central es conb que
de ella partian definiciones de adm ni straci 6n publi ca.

4. Smth, Adam "Lectures on Justice, Police, Revenue and
Armas", delivered in the University of G asgow for Adam Smth
reported by a Student in 1763". Oxford, C aredom Press. 1896. pp.
154- 259.
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La prinmera proposi ci 6n conceptual de Policy conp centro
de la definicion de |la adm nistraci 6n publica, fue
formulada en 1926. Su autor es Leonard Wite, Ila
sugirid en el primer libro de texto de la materia en
| os Estados Unidos: 1Introduccién al Estudio de 1la
Administracién Publica. Posteriornente, en un antiguo
y muy consultado articul o preparado a nedi ados de | os
afios 30, Marshall Dinock se refiridé a que "el al cance
de | a admi ni straci én publica esta determ nado sdél o por
| a necesi dad de ejecutar | as Policies Yy propositos del
Gobi erno”. John Pffifner y Robert Presthus, por su
parte, definieron a |la adm nistraci 6n publica conp un
"proceso rel acionado con |la ejecuci 6n de | as Policies
Pabl i cas, abarcando innumerabl es habilidades y usando
t écni cas que ordenan | os esfuerzos de nuchos ni enbros
del puebl o”.

Wi t e, Leonar d. Introduccién al Estudio de 1la
Administracién Publica. Mexico, Conpafiia General de
Edi ci ones. 1964. D nock, Mrshall. "The Meaning and
Scope of Public Adm nistration". Gaus, John et al, The
Frontiers of Public Administration. New York, Russell
and Russell. 1967 (1937). Piffifner, John and Robert
Presthus. Public Administration. New York, The Ronald
Press Conpany. 1967 (1935).

El desarrollo de la admnistraci én publica cono disciplina
cientifica en | os Estados Uni dos, estuvo fuertenente influenciado
por las relaciones entre los tenmas politicos y los tenas
adm ni strativos. Debido al fuerte prestigi o al eman, principal nente
através de Gaspar Bluntschli, el desenvol vim ento prinigenio dela
Ciencia de la Adnministracion tendidé a centrarse en |a separaci 6n
entre politica y adm nistraci 6n. Aunque Bluntschli distinguia ala
adm ni straci 6n con respecto al derecho puablico, |a admnistracioén
privada y la politica, fue esta dltima distincién la que |land
poder osanente | a atenci 6n en | os Estados Uni dos.

A partir de |los trabajos de Wodrow WIson y Frank Goodnow,
proliferaron una gran canti dad de contri buci ones cuya defi ni ci 6n de
la adm nistraci on publica se basaba en su extrafacion con la
politica. Esta tendencia fue predom nante hasta nedi ados de |os
afios 50. Sin enbargo, cono | o adel antanos, desde |a década de | os
20, se conenzo6 a configurar una interpretaci én diversa cuya postura
era | a acentuaci 6n de | os aspectos conunes de |a adnmi nistracion y
la politica, teniendo conmp factor nutuo a l|la Policy. Esta
tendencia, a la que defininos conb el Enfoque de la Politica
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Publica en una obra anterior,* concebia ala admni ni straci n publica
cono uno de los protagonistas de |os procesos politicos que
concurrian en el gobierno y, particularnente, la definia conpo |a
ej ecuci6n de la "Politica Publica". Leonard Wiite se referia a la
adm ni straci 6n publica cono | as "operaci ones que tienen por objeto
|l a realizacion o | a observancia forzosa de | a politica publica". "
En el msno sentido, Marshall Dinock la definia comb |a
"coordi naci 6n de esfuerzos colectivos para realizar |la politica
publica". %

La noci 6n de "Politica Pablica" se restringiaa un significado
procesal, era concebi da conb un procedi mento de intercanbio entre
una vari edad de protagonistas de la politica, entanto que esta era
ent endi da conp | a acci 6n del gobierno en el sentido de deterni nar
a la "Politica Publica". Sin enbargo, en la nedida en que la
adm ni straci 6n publica era entendida en térmnos del "qué" y el
"cono" del gobierno, dabase por resultado una confusi én concept ual
con la politica.

De tal nodo, si ladicotoma politica-adm nistraci 6n pecaba de
defecto, este "Enfoque" pecaba de exceso, y aunque hoy en dia aun
hay pensadores que estan inscritos en su linea teb6rica, lo cierto
es que gradual nente se fue estrechando en su desarroll o.

En 1937, se introdujo el estudio de Policy en |a Escuel a
Graduada de Administraci 6n Publica de |a Universidad de Harvard y
hacia 1940, con base en esta experiencia, se fornmd un Comté
I nterdisciplinario dedicado al desarrollo curricular de |la nueva
disciplina. Uno de sus nas fructuosos productos fue el libro
Administracién Publica y Policy Publica ( Public Administration and
Public Policy) de Harold Stein, que conenzd a utilizarse conmo |ibro
de texto en el afo de su publicaci én: 1948.%°

47, @uerrero, Omar. Teoria Administrativa de la Ciencia
Politica. Meéxico, Universidad Naci onal Autonoma de Meéxico. 1982.
pp. 76-77.

4 \Wiite, Leonard. 1Introduccién al Estudio de 1la
Administracién Publica. Meéxico, Conpafiia General de Ediciones
1964. p. 1.

‘9. Dinock, Marshall y d adys Dinock. Administracién Publica
Mexi co, UTEHA. 1967. p. 2.

50, Stein, Harol d. Public Administration and Public Policy. New
York, Harcourt, Brace and Conpany. 1948.
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Posi bl enente | a contri buci 6n mas rel evante de esa Escuel a, sea
una antol ogi a preparada en 1940 por Carl Friedrich y Edward Mason.
Esta contri buci 6n, que desde | a época en que se fornul 6 podria ser
conpar ada con el aporte posterior de Harold Lasswell, padre de | as
Ciencias de Policy, significdé un esfuerzo de sintesis de |os
aportes de | os especialistas en adm ni straci 6n publica al canpo de
aquel l a disciplina.® Hay que enfatizar que Friedrich era un autor
reconoci do, se habia formado en Al emani a, su pais de origen, donde
abrevé en la teoria del Estado germanico y las disciplinas
adm nistrativas que alli se cultivaban.

El objeto de |la antol ogia fue publicar expresanente una obra
de Policy, conb una nueva enpresa alterna ante |las tradicionales
series editorial es en ciencias soci al es, pues existia una necesi dad
practicay tebrica.® El temario de | os once articul os que integran
ala obra, presentados por igual nanero de autores, estan dedi cados
a una variedad de canpos de accio6n de la Policy, tales conpo el
enpl eo, mercado, control industrial, precios, presupuestos, noneda
y regul aci 6n econém ca, entre otros.

Ademés, | as distinciones disciplinarias de estas ciencias no
estaban contribuyendo al estudio integral de |as Policies cuyo
i mportancia, debido principalnente a la expansion de |as
activi dades del gobierno, era patente. Finalnente, nuchos de |os
progresos mas significativos de las ciencias sociales estaban
entonces, y | o estuvi eron de anti guo, determ nados por probl emas de
Policy cuya presion reclamba soluciones. En todo caso, estas
m smas di sciplinas requerian del analisis de |as condiciones que
determ naban el éxito o el fracaso de aquello que |os gobiernos
noder nos enpr endi an.

Los editores aseguraban que raranmente | os asuntos de Policy,
si no es que jamas, se habian tratado con esnero dentro de al guno
de | os canpos de estudi o cultivados en | a tradicional divisién del
trabajo de las ciencias sociales. Y, por el contrario, estos
asuntos se oponian a |l a fragmentaci 6n y recl amaban | a col aboraci 6n
de di sci plinas vincul adas. Para anbos, |a trascendenci a del canbio
por cuanto a |l a visualizaci én de | as Policies consistia en aplicar
todos | os enfoques posibles ronpiendo las barreras entre |os

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

%2, Friedrich, Carl and Edward Mason (eds.). Public Policy
Harvard University Press. 1940.
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analisis teoricos y practicos, y entre los puntos de vista
nmeranmente juridicos, econém cos y adm nistrativos.

Esta interpretaci 6n, sustancialmente distinta al "Enfoque de
la Politica Publica", precediéo y anunci6 el nacimento de |as
Ci encias de Policy propuesto por Lasswell diez afios después. Se
trataba, en sunma, de una sugerencia nultidisciplinaria a partir del
concurso de las ciencias sociales en su conjunto.

Est e concepto de Policy estaba | ejos de of recer una panacea o
decir al publico o al gobierno |l o que debian hacer. Su objeto era
nostrar cono el trabajo de | os académ cos y | os practicantes de |a
adm ni straci 6n pablica, puede atraer en una estrecha y fructuosa
col aboraci 6n; toda vez que | a Escuel a de Admi ni straci én Pablica de
| a Uni versi dad de Harvard se proponia presentar anual nente al gunos
de | os resultados de esta col aboraci on.

La contribuci6on mds inportante, con la que comenza |a
antologia, es obra de la pluma de Friedrich.> Conp esta destinada
al tema de las relaciones entre la Policy y |la responsabilidad
adm ni strativa, buena parte de su objeto se dedica a definir a la
primera. El punto de arranque es su pol émca contra |la distincion
entre la politica y |a adm nistraci 6n fornul ada por Frank Goodnow,
de la que explica que |as concibe conb cajas aisladas nutuanente
excl uyent es, cuando anbas juegan un papel continuo en |la hechuray
ej ecuci on de | a Policy, aunque cono | o aclara, haya mas de politica
en la formul aci 6n y mas de adm ni straci 6n en | a ej ecuci 6n. El punto
de enl ace esta | a Policy conp un continuo de hechura y ejecuci 6n,
conb un proceso inseparable.

Cuando | os i ndi viduos o | os grupos ganan o pi erden poder en un
anbito determ nado, hay politica; cuando un acto o propuesta de
accion de un funcionario se orienta al interés publico, hay
admi ni straci 6n. Esta m sma situaci 6n, desde otro angul o, deriva en
| a definicion de Policy conmp "el significado conmin del térmno
referido a | as deci si ones acerca de | o que se hace o no se hace en
situaci ones dadas".* Las funciones |legislativas constituyen
deci si ones de Policy, de npdo que | a hechura de Policy se consi dera
cada vez nmenos conp parte de |la adm nistraci 6n publica, pero una
parte al fin, al tienpo que |la ejecucionle corresponde pl enanente.

. Friedrich, Carl. "Public Policy and Nature of
Adm ni strative Responsability". Qora citada, pp. 3-23.

54 Ibid.

38



Esta afieja interpretacién de Friedrich y sus colegas,
ratificada por Lasswell diez afios después, no debenps desoirlas en
beneficio de un trabajo necesarianente pluridisciplinario de |os
temas politicos.

O ra opci 6n fructuosa al "Enfoque de |l a Politica Publica" fue
of recida por Paul Appleby, en su obra Policy y Administracién
(Policy and Administration), publicada en 1949. Aqui encontranos
tanbi én el énfasis de | os vincul os existentes entre |la Policy y |la
adm ni straci 6n publi ca.

Appl eby se cifie al estudi o del gobi erno en | os Est ados Uni dos,
gue fue dividido en atencidén a |a separaci 6n constitucional de
poderes. Uno de | os efectos negativo fue que a nedi ados del siglo
XX, la Cencia Politica se habia convertido en una disciplina
i ndi vi dual i zada: buena parte de su literatura aceptaba téacitanente
| a division de poderes y habia excluido ala adm nistraci én publica
de los procesos de hechura de Policy. Del msno nodo, dicha
separaci 6n sirvi 6 de sustento para |l a aceptaci én y justificaci 6n de
del servicio civil.®%

I ncluso, el Presidente de |os Estados Unidos fue reconocido
conb uha excepciOn a esa idea, pero esto ocurri6 mas en térm nos
personal es que en el orden institucional. Su condici6on de hacedor
de Policy se conci bi 6 mas en su caracter de individuo, que de jefe
del Poder Ejecutivo.

La situaci 6n real, sin enbargo, es diversa: efectivanente, el
Congreso y las legislaturas | ocal es hacen Policy para el futuro,
pero no nonopolizan esta funcion. De manera simlar, el Poder
Judicial determina o que es la ley, pero no tiene su nonopoli o,
pues constantenente |a admnistracién publica expide |as
regl ament aci ones para el futuro y esté continuanente determ nando
lo que es la ley y lo que significa en térm nos de acci6n. De
m sno nodo, | os cuerpos | egi sl ati vos conservan buena parte de poder
sobre |l a adm ni straci 6n publica.

%, Appl eby, obra citada, pp. 1-25.
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"Los adm ni stradores publicos participan en | a hechura
de Policy para el futuro, de otro nodo: ellos fornul an
reconendaci ones para la legislacion, y esta es una
funci 6n de | a hechura de Policy". En tanto | os cuerpos
| egi sl ati vos hacen |a Policy en general, toca a |os
adm ni st rador es publicos hacer | a Policy a través de una
apl i caci 6n gradual nent e nenos abstracta. "La hechura de
Policy en admnistracion publica, consiste en el
ejercicio de | a discreci 6on con respecto a cada acci on"

Appl eby, Paul. Policy and Administration. University of
Al abama Press. 1949. pp. 1-25.

La funcion de hechura de Policy no puede ser situada
Uni canente en un punto o sector del réginmen politico, porque donde
exi sta una acci 6n af ectando al publico, hay hechura de Policy. Ell a
es hecha a través de todo el gobierno, a lo largo del proceso
politico. La adm ni straci 6n publica, en su nas anplio sentido, estéa
i nvol ucrada con | a hechura de Policy por cuanto a ella corresponde
Su ej ecuci 6n. Es un proceso de entrenetimento entre | a hechura de
Policy y | a direcci 0n (management) por debajo de | as determnm naci 6n
emanadas de | os Poderes Legislativo y Judicial, asi cono de |os
ent es popul ares-el ectoral es.

Exi ste, pues, una relacién genética entre Policy VY

adm ni straci 6n puablica que convi ene conservar, y aun desarrollar,
para tener una i dea cabal de sus conpl ejas rel aci ones dentro de | os

asunt os de Est ado.
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Cuarta Leccién

TIPOLOGIA DE LAS ADMINISTRACIONES
DEL ESTADO

Hoy en dia existe una nultiplicaci 6n de manifestaci ones en | a
vida del Est ado, qgue ha propiciado la diversificacion
adm ni strativa en su organi zaci 6n gubernanental . Antafio, conp |o
hermos explicado, |a actividad adm nistrativa tendia a condensarse
en la policia y esta idea pernmaneci 6 cuando se transfornd en
adm ni straci 6n publica. Sin enbargo, aunque |a adm nistracion
publica conservo |la esencia de la policia, no nmantuvo todas sus
cual i dades, entre ellas |la administracién de justicia, que |e
estaba subsum da dentro del ranp de |a seguridad interior

Una de | as di ferenci as mas radi cal es que se encuentra entre | a
antigua policia y |la noderna adm ni straci én publica, consiste en
gue esta ultinma esta desvincul ada de | a admi ni straci 6n de justici a,
gue se ha eregi do en propi a del Poder Judicial. Tal desvincul aci 6n,
enpero, se realizé de manera gradual y hoy en dia aun exi sten | azos
estrechos entre anbas que nos habl an de | as épocas cuando todavia
| as unian pedazos del cordon unbilical de la historia. Qué otra
expl i caci 6n se puede brindar sobre | a permanenci a del M nisterio de
Justicia, que siendo una dependenci a de | a adm ni straci 6n publica,
est4 dedicada al auxilio de la adm nistraci én de justici a.

DIVERSIFICACION DE LAS ADMINISTRACIONES DEL ESTADO

Cuando | a policia se convirti 6 en adm ni straci 6n publica, su
nucl eo exi stenci al sustentd un ti po general de gesti on que a partir
de entonces de denom ndé administracidn interior O administracidn
civil. Este suceso, que estuvo presente en | os al bores del Estado
de derecho, propici6 paral el anente el perfeccionami ento de ciertas
formas de admini straci é6n especiali zadas cuyo desenvol vimento se
habia ido gestando a |la sonbra de la policia. Tales formas de
gesti on especi al es gr adual nment e constituyeron focos de
prof esi onal i zaci é6n admi nistrativa, por o cual durante la prinera
mtad del siglo XIX tanbién se denom naron adm nistraciones
profesionales. Ellas estuvieron dedicadas, desde principio del
siglo anterior, al perfeccionamento de la gestion singular la
haci enda, la justicia, la defensa y los asuntos exteriores.?>"
Fi nal mente, una vez que el Estado de derecho se consoliddé haciala
prinmera mtad del siglo XIX, la admnistracién interior fungio

°6, divéan, Al ejandro. De la Administracién Publica de Espafia
Madrid, Boix Editores. 1843. pp. 8-9.
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pl enanente conop el pivote de la admnistracion publica en su
conjunto, jugando |as adm nistraciones especializadas un papel
auxiliar, pero no nenos rel evante.

La administracion civil fue destinada a |a conservaci on y
nejoramiento de la sociedad, por |lo cual tiene el caracter
fundanmental .% Ella tiene conp nmisién |a sobrevivencia, la vida y
el bienestar del honbre, en tanto que Ilas adm nistraciones
especi al es ti enen un espaci o pernmanent enent e est abl eci do. M entras
que el anbito de la adm nistracion interna se expande y contrae
segun | as condi ci ones donde incide |a acci6on del Estado, aquellas
se conservan sin nutaciones significativas. GCertanente Ia
adm ni straci 6n civil actua entre linmites definidos, pero éstos son
flexibles y estan en perenne construccion y reconstruccion. E
caracter dinam co de |a adm nistracion civil, mal entendi do por el
neol i beralisno, es |o que ha provocado |as confusiones sobre el
Il amado "tamafio del Estado".

Las condiciones dentro de las cuales actua el Estado, se
encuentran constitui das por una vari edad de fendénmenos y rel aci ones
soci al es conplejas y canbiantes, que determ nan el nodo cono |a
actividad se organi za para actuar en ellos. Esta organi zaci 6n estéa

determ nada por la anplitud y vari edad de | a esfera de acci 6n del
Est ado, y el grado de desarrollo histoérico que tiene. Las funciones
prinordi al es del Estado se han encam nado a patentizar su capaci dad
de aut odet ermi naci 6n ante otros estados; a desarrollar |as fuerzas
mlitares para garantizar el ejercicio de dicha autodeterm naci 6n;
a propiciar los nedios econdémcos para hacer viable la
autodermnacion; y a ejercitar la justicia para asegurar el
derecho. La funcion interior, finalnente, desarrolla | os el enmentos
constitutivos de la sociedad y crea l|las condiciones para su
desenvol vi m ent o.

Para hacer patente su autodeterm nacién frente a otros
est ados, un Estado nacional actua a través de la administracidén de
lo exterior; para defender | a autoderm naci on, |a administracidn de
la defensa; para nutrirla econoOm canente, |la administracidén de la

hacienda; Yy para asegurar |a convivencia social, |la administracidén
de la justicia. Finalnmente, para dar pie al desarrollo material e
intelectual de la conunidad social, pone en novimento a |a

administracidén interior. 58

57 Ibid

8, Stein, Lorenzo. La Scienza della Publica Amministrazione.
Torino, Unione Tipogréafica Edictrice. 1897. pp. 36-37.
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La gestion interior se denom nd administracién civil, debido
fundanment al mente al caracter conprensivo de | os asuntos soci ales a
su cargo, cuyo pivote es el ser humano y el uso humano de | as
cosas. Tal conpb la concibié un autor, la admnistracion civil
observa en cada i ndividuo el objeto de su solicitud, su celoy sus
provi denci as, porque debe conservarlo y aunentar su bienestar,
apartarlo del mal, acercarlo al bien, criarlo, educarlo, nutrirlo,
al i viar sus necesi dades, darl e goces y conodi dades a sus expensas.
Por cuanto a | as cosas, hace uso de ellas para, nultiplicéandolas y
ext endi endo su apl i caci 6n, puedan ser aprovechadas en beneficio de
| os seres hunmanos.

De manera simlar a la admnistracion civil, | as
adm ni straci ones profesional es tanbi én se dedi can al honbre y usan
a |las cosas, pero de un nodo nuy diverso: "la administracidén de

justicia se entiende con | as personas para refrenar sus extravios
y corregirlos, y con |l as cosas para reparar |as usurpaciones y |os
atentados conetidos contra |los derechos de la propiedad; |Ia
administracién militar busca a | os honbres para |l evarlos al canpo
de batalla y exigir de ellos el cunplimento del deber tan justo
cono duro, que |la sociedad inmpone a sus individuos, de ofrecer su
sangre en defensa de |os intereses conmunes (...); "l a
administracidn econdémica, en fin, no considera en | as personas sino
la obligacion de sacrificar la propiedad particular a |I|as
necesi dades conmunes del Estado, y | as cosas privadas no tienen otro
aspecto a sus ojos, sino el de materias que ha de extraer el jugo
gue ha de nutrir a la conunidad social".?®°

La administracidn interna actla en forma "benéfica, consol adora
y paternal”, en tanto que |la administracidén de justicia arregl a
| as controversias entre | os honbres y repara el dafio causado a
sus propi edades; |la administracién militar reclama sSu sangre y
sus bienes para la guerra; y la admnistracién econdom ca su
partici paci 6n en | os gastos publicos. En summ, estas tres obran
en forma "dura, dolorosa y punzante".

%, Sainz de Andino, Pedro. Exposicién la sobre Situacién
Politica del Reino y medios de su Restauracién (1829). E1
Pensamiento Administrativo de Pedro Sainz de Andino: 1829-1848.
Madri d, Instituto Nacional de Adm ni straci 6n Publica. 1982. pp. 99-
100.

60, Ibid, pp. 100-101.
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Sai nz de Andi no, Pedro. Exposicién la sobre Situacién Politica
del Reino y medios de su Restauracién (1829). EI1 Pensamiento
Administrativo de Pedro Sainz de Andino: 1829-1848. Muadrid,
Instituto Naci onal de Adm nistraci 6n Publica. 1982. pp. 99-100.

Es muy inportante destacar que |la unidad de acci6n de esta
vari edad de adm ni straci ones, una cono fundanental y | as otras cono
auxi |l iares, esta incentivada por |a nocion de unidad estatal: en
altimainstancia, la adnmnistracioninterior y |as adm ni straciones
especi al i zadas trabajan para el uUnico fin de activar al Estado.

Sin soslayar la inportancia de todas |as adm nistraciones
especi al i zadas o profesionales, aqui tratarenps particularnente a
las referentes a las relaciones exteriores y la justicia, |as
cual es sin duda constituyen dos de |as adm ni straci ones estatal es
si ngul ares mas significativas.

ADMINISTRACION DE LO EXTERIOR

La administracion de |lo exterior es, por principio, una
funci 6n inherente al Estado, asi conb el nodo conmp se relaciona
politicamente con otros estados y la fornma conb arregla sus
i ntercanbi os politicos con ellos. Para ejercitar |la adm nistraci én
de lo exterior, un Estado debe tener la condici6n de Estado, es
decir, autodeterm nar su voluntad y accién, y asumir |a soberania
dentro de su espacio territorial y hacia el exterior.

La adm nistracion de |lo exterior fue debidanente definida
desde |la prinera mtad del siglo XIX, cuando se juzgaba que |a
nmejora y conservaciéon de la sociedad s6lo era posible si la
adm ni straci 6n puablica hacia respetar al pais en el exterior vy
guardaba | os derechos de todos en el interior: "para lo prinero
necesita el Estado aparece fuerte, prospero y | eal, pues nada atrae
tanto el respeto conp ser respetable (...) no hay peor negoci aci 6n
gue | a que se entabla en actitud suplicante". 5!

Las relaciones exteriores son vinculos politicos entre |os
est ados, que se expresan principalnente a través de tratados y |la
observancia del derecho internacional, que consisten en actos
propi ament e admi ni strativos. Se representan i gual nente a traveés de
| as rel aci ones di pl omati cas, cuyo objeto es pronover | 0s intereses
del Est ado.

61, divan, obra citada, pp. 81-82.
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La adm ni straci 6n exterior fue una de sus activi dades que mas
t enprananent e propici 6 | a profesionalizaci én del servicio publico.
Desde di ver sos angul os, posi bl emente | a di pl onaci a sea | a acti vi dad
politica que mAs prontanmente exigidé una ocupacio6n plena vy
excl usiva, asi conp rasgos profesional es inpersonal es de funcidn,
gue denmandaron caracteristicas peculiares de qui enes se dedi caron
a ella. Por principio, un diplomatico debia ser de faci
coruni caci 6n hunana y social, diestro en | os idiomas, perseverante
en | a negoci aci 6n, persuasivo, versado en |l a historia, ilustrado en
la cultura clasica y con dotes politicas.

Era usual de antiguo, |os diplomiticos jubilados y con gran
experiencia dejaran manorias Yy libros para quienes desearan
abocarse a |l a conpl eja ocupaci 6n de | os negoci os exteriores. Juan
Hol man, Enbaj ador de Francia en Suiza, escribié un libro titulado
Del Empleo y Dignidad del Embajador, en tanto que Carlos Maria
Caraffa, que representd a Espafia ante el Vaticano, dej6 su obra El
Embajador Politico Cristiano. De confeccidnsimlar es el |libro: El
Embajador y sus Funciones, del aleman Wcquefort.® |ncluso se
prepararon textos técnicos sobre |as negociaci ones diplomaticas,
conmo | o hizo el diplomatico francés Francisco de Calliers, activo
durante la primera mtad del siglo XVIII.

Par al el amente, |as |egaciones en el extranjero requirieron
per manencia, estabilidad y adm nistracion continua, asi conp
personal publico que dominara el arte de la pluma. Los Mnisterios
de |l o Exterior fueron una de | as ramas de | a admi ni straci én publica
gue se organi zaron con mayor rapidez y aptitud, por su especia
funci on.

El Ministerio de lo Exterior

Con un anino neranmente ilustrativo, aqui harenps una breve
exposici 6n del origen del Mnisterio de |lo Exterior, tanbién
Il amado M nisterio de Estado, para entender nmas adecuadanente su
| abor.

Desde principio del siglo XVIll, en Francia ya existian cuatro
Secretarias: Negoci os Extranjeros; Marina y Col onias; Guerray Casa
Real ; y Asuntos Ecl esi asti cos, adenmas del Contral or General, a cuyo
cargo estaba | a hacienda publica. Espafia, por su parte, en 1700
establ eci 6 una Secretaria del Despacho Universal, que se desdobl 6

®2 Donato, Nicolas. El Hombre de Estado. México, Tipografia
Popul ar. 1904. Tres vol Uunenes [El titulo original del libro es
L'uomo di Governo. Venezia, 1860]. Tres tonos. pp. 46-53.
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en 1705 en las Secretarias de CGuerra y de Hacienda. Un paso
decisivo hacia el desarrollo admnistrativo fue dado en 1714,
cuando se establecidé un sistema gubernanental diversificado e
integral, cuyos conponentes eran el Mnisterio de Estado, y |as
Secretarias de Justicia y Negocios Eclesiasticos; Querra; Indiasy
Marina, asi conp el Veedor CGeneral. Tal conpb es notorio, se habia
asum do cabal nente el nodel o francés.

EIl Mnisterio de Estado en Espafia, de acuerdo con Ila
Constitucion de Cadiz, constituyé propianmente una institucion
di pl omética de conform dad con su tradicion dieciochesca, pues
tenia a su cargo las relaciones exteriores. Sus actividades
funcional es se referian a | os asuntos di pl omati cos con | as cortes
extranjeras, y el nonbramento de |os enbajadores, mnistros y
consul es.® En un nmanuscrito andni no preparado en 1824, se explica
que |l a [Secretaria] de Estado que por lo comun trata de objetos en
grande, necesita mds de sagacidad que tareas,; por consiguiente
necesita mds cabezas que brazos.® Las facultades de ese Mnisterio
estaban perfectanente delimtadas, desde el nonento de su
nacimento en 1714.°%

Dicho Mnisterio era portador exclusivo de las relaciones
exteriores, a pesar de que tanto |l a Secretaria de Justicia, conpo |la
Secretaria de Indias y la Secretaria de Hacienda, adan
i nt ercanbi aban correspondencia directanente <con las cortes
extranjeras. Sin enbargo, el Mnisterio de Estado, que a principi os
del siglo XIX todavia desenpefiaba deberes interiores, fue
transformandose en una entidad admnistrativa propianmente
di pl onmati ca.

De manera sinmlar, en MXxico l|las tareas diplomaticas
estuvi eron nezcl adas organi zati vanente con otras nmaterias dentro de
| a Secretaria de Estado y del Despacho de Rel aci ones Exteriores e

63 Garcia Madaria, José Maria. Introduccién a |la obra: Las
Secretarias del Despacho. Madri d, Instituto Naci onal de
Adm ni straci 6n Puablica. 1982.

64, AnOni nD. Memoria sobre las Secretarias del Despacho (1824).
Las Secretarias del Despacho. Mdrid, Instituto Nacional de
Adm ni straci 6n Publica. 1982. p. 178.

6 "Decreto de novienbre 30 de 1714. Conpetencias de la
Secretaria de Estado". Escudero, José Antoni 0. Los Secretarios de
Estado y del Despacho, Madri d, Instituto de Est udi os
Adm ni strativos. 1976. Cuatro tonmpos. Tono |. pp. 301-302.
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Interiores, que fue establ ecida en novienbre 8 de 1821.°% El objeto
de esta institucién de |a adm nistraci 6n publica era atender |os
si gui entes negoci os publicos: relaciones diplomaticas con |as
cortes extranjeras; direccion Ceneral de Correos y conpostura de
cam nos, cal zadas, puentes y denmés; todo | o demds que sea puranente
de Estado; todos |os ranbs econénicos y politicos del Reino, conp
son j efes politicos de | as provi nci as, ayunt am ent os
constitucionales, nayordonias de propios y arbitrios, y Ila
provi si 6n general de todos |os enpl eados de estos ranos.

Este cunul o de deberes nuestran una vari edad de activi dades
cuyo desenpefio significaba un gran desafio para |a dependencia
adm ni strativa responsable de ellos, toda vez que requeria el
concurso de personal cuyas cualidades profesionales eran
ciertamente diversas: oficiales de cancilleria y diplonaticos,
i ngeni eros de obras, funcionarios postales y servidores publicos
dedi cados a |a administracion interior. Tal fue el notivo por |lo
cual en 1853, esa Secretaria se dividi 6 atendi endo sus dos grandes
activi dades, dando origen a |l a Secretaria de Rel aci ones Exteriores,
la cual es el contexto organizativo de la vida, el espirituy la
actividad del diplomatico.

El Servicio Exterior

En afios mas recientes se |l evd a cabo una reforma del servicio
exterior mexi cano, que configura su organi zaci 6n haci a el presente.
Por principio, fue suprimda la confusidn existente entre la
Secretaria de Rel aciones Exteriores y el servicio exterior, toda
vez que esta categoria funcionarial ya no fue definida conmb un
6rgano, Sino cono "el cuerpo permanente de funcionari os de Estado,
encargado especificanmente de representarlo en el extranjero vy
responsable de ejecutar la politica exterior".% Se ratifica que
di cho servicio depende del Poder Ejecutivo Federal, es decir, que
es un elemento de la admnistracién publica cuya direccién vy
adm nistracién estan a cargo de |la Secretaria de Relaciones
Exteri ores.

66, "Decreto de establecimento de los Mnisterios, de 8 de
novi enbre de 1821". Méxi co, Archivo General de | a Naci 6n. MS, Fondo
CGobernaci 6n, s/s, Caja 8/2, exp. 13.

67, "Ley del Servicio Exterior Mexicano", y su Reglanento de
dicienbre 16 de 1993. MeXxico, Secretaria de Rel aci ones Exteri ores.
1994.

47



Conmp carrera admi nistrativa especial, el servicio exterior se
debe desenpefiar con base en "los principios de preparacion,
conpet enci a, capaci dad y superaci 6n constante, a fin de establ ecer
un servici o permanente para |l a ejecuci 6n de |l a politica exterior de
Mexi co". %8

ADMINISTRACION DE JUSTICIA

Dentro de un anbiente admnistrativo diversificado, |os
asuntos judiciales han adquirido un interés tan grande, que un
numer o mayor de personas se estan ocupando de |a administracidn de
justicia, conmb un componente singular muy inportante del Estado de
derecho. Debido a la estrecha relacion entre |a admnistracioén
publicay | a adm ni straci 6n de justicia, | os 6rganos por | os cual es
se vincul an estéan siendo objeto de una gran atenci én. Entre estos
organos, debenos considerar al Consejo de |a Judicatura Federal,
cuyo di sefio organi zati vo esta encam nado a cunplir con |as faenas
de gestion interior en el Poder Judicial.

Para |l a Cienciade | a Adm nistraci 6n, administrar significa e
desenpeiio de las actividades funcionales y las actividades
institucionales de la administracién publica dentro de la msm
entidad. Asimisno, inplica al qué y al cdémo de su accion: |os
aspectos sustantivos de la actividad y |os procesos de gestion
medi ante | os cual es se despachan | os negoci os publicos, |os cuales
se consideran vincul ados dentro del msno espacio organizativo,
i ndependi ent enmente de su grado de trabazén interior.

En contraste, en la administracidén de justicia | as acti vi dades
funcionales y | as actividades institucionales, asi conb el quéy el
cémo, estan confiados en entes distintos, e incluso en Poderes
diferentes: |la jurisdiccidén -actividad funcional- la ejercita el
Poder Judicial, en tanto que l|la gestién interna -actividades
institucional es- estan nornmalnmente a cargo de un Mnisterio de
Justicia o de un Consejo de |la Mugistratura. Esta peculiar
situaci 6n, cuyo discernimento conceptual |o abordarenps un poco
mas adel ante, es el fruto de condiciones historicas peculiares
produci das por el Estado de Derecho.

Jurisdiccién y Administracién

La admi nistraci 6n de justicia es un suceso cuyas raices son
anti guas, aunque su indole noderna se configura con el Estado de

68 Ibid.
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derecho, cuyo caréacter esencial consiste en |a division de poderes
y la proteccion de |os derechos individuales. Esta protecciodn
demandé ant afio | a edificaci 6n de un Poder superior, configurado de
manera simlar a las potestades del Parlanmento y del Rey,
convertidos en | os Poderes Legislativo y Ejecutivo. Para que la
pot estad que garantiza esos derechos individual es se el evara conpo
Poder Judicial, fue historicanente necesari o que |la jurisdiccion -
"decir el derecho"-, adenas de constituirse conp una funcidn
publ i ca i ndependi ente, fuera separada de |a adm ni straci 6n, con | a
cual convivié y se confundi 6 durante centuri as.

En | os pai ses con tradici 6n adm ni strativa ronmana, el concepto
de magistratura ha entrafiado una agregaci 6n de funciones. Tal era
el caso de |os gobernadores, alcaldes nmayores y corregidores
novohi spanos, a cuyo cargo estaba la justicia, hacienda, policiay
guerra.

La confusion entre jurisdiccion y admnistraci 6n emanaba,
pues, de que los organisnbos admnistrativos ejercian la
jurisdiccion y los tribunales ejercitaban |a adm nistracion

publica, bajo el influyo de la idea de nmagistratura. En |a
organizacién y las leyes de las asociaciones de don nacién
pr ecedent es al Est ado nmoder no, tanto en | as nor mas

constitucionales, conmb en la conplicada distribucidon de |as
funci ones publicas, era observable que |os servicios, derechos y
obl i gaciones de los individuos, asi comb las maximas y |o0s
preceptos de gobierno, se referian a un conjunto de tareas y
ordenes que estaban confundi dos en | as instituciones politicas que
desenpefiaban al m sno tienpo la adnministraciony la jurisdiccion.?
Los tribunales de justicia ejercian atribuciones de gobierno y |os
O6rganos adm ni strativos desenpefiaban nmuchas conpet enci as que eran
del mAs diverso orden y procedencia. La jurisdiccion, aunque
identificada con tribunal es especiales, se hallaba fraccionada y
estaba confiada en wuna diversidad de depositarios que la
desenpefiaban mas con ai sl am ento, que con i ndependenci a.

Para asegurar |a aplicacién de |os principios del Estado de
der echo, se tenia que separar a la jurisdiccion y la
adm ni straci 6n, pero la tarea no fue sencilla aunque sol anente se

8, Gonzéalez, Maria del Refugio. "De la Acunulacién de

Funciones a la Division de Poderes". Crénica Legislativa, Nueva
Epoca, nim 1. COctubre 1994-marzo 1995. pp. 14-15.

° Arrazola, Lorenzoy otros. Enciclopedia Espaiiola de Derecho
y Administracién. Madrid, Tipografia General de D. Antonio Rius y
Rossel | . 1848. Tomp I, p. 528.
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vi sual i zara desde el aspecto organi zativo y funcional, porque el
proceso de inplenmentacion jurisdiccional-admnistrativo estaba
enrai zado tant o en un conportamn ento burocratico ancestral, conp en
el modus operandi de | os cuerpos adm nistrativos y judiciales de
| arga exi stenci a.

Tal desvinculacién seria nutuanente provechosa para la
jurisdicciony la adm nistracion. En 1o que toca a esta, durante el
siglo XVIIl se transitd gradual nente del réginmen admnistrativo
sinodal, al sistema de Secretarias de Estado y del Despacho,
di vorci andose gradual nmente |l a jurisdiccional y adm nistrativa cono
procesos de inpl enmentaci 6n diversos.

En | a tradicion hispano-nexicana, el Mnisterio de Justicia
naci 6 dentro del primer cuarto de |a mencionada centuria bajo el
poderoso influjo francés, separandose de |as faenas propianmente
jurisdiccionales. Sin enbargo, desde nediados del siglo Xvi
comenzan a energer los gérnenes de la disociacién entre
adm ni straci6on y jurisdiccion, pero que es nmas visible en 1571
cuando | os negocios de justicia se restringen a |0 contencioso
entre partes Yy | 0s pleitos.’®

Fue hasta que la jurisdiccioén se convirti 6 en poder publico,
con la irrupcién de | os reginenes constitucional es, que el proceso
fue facilitado por l|a admnistracion publica, que se habia
circunscrito a las actividades propianente ejecutivas de dichos
regi menes y especi ali zado a sus organi zaci ones en ranmas peculiares
de accion. De este nodo, ademas de |os Mnisterios propios de |lo
exterior, interior, guerra y hacienda, en Espafia energi 6 el
Mnisterio de Gacia y Justicia.”

La anatonia de este suceso fue | a conpl ej a disecci 6n que obro
entre la policiay la justicia, bajo | os reginmenes del despotisnp
ilustrado europeo. La policia se identificd gradual nente con toda
| a adm nistracion interior del Estado, acotando sus fronteras con
mayor nitidez ante la justicia.”

"t Gonzal ez, obra citada, pp. 14-15.

2 D. P. de M y J. La Ciencia Vindicada de los Plumistas y
Definicién de las Secretarias del Despacho Universal. Fechado en
juni o 27 de 1747. Escudero, José Antoni 0. Los Secretarios de Estado
y del Despacho. Madrid, Instituto de Estudi os Adm nistrativos.
1976. Cuatro tonos. Tono |V, p. 1178.

3, Justi, Juan Enrique Gottlob de. Elementos Generales de
Policia. Barcelona, Eulalia Piferrer. 1784. pp. 173.
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"El objeto que se propone la administracién de justicia, €S
inpedir los nedios de hecho o violencias que ocasionan |as
di ferenci as que | os subditos pueden tener entre si, y mantener | a
quietud y tranquilidad en el interior del Estado".

Justi, Juan Enrique Cottlob de. Elementos Generales de Policia
Barcelona, Eulalia Piferrer. 1784. pp. 170.

Juan Enrique von Justi discernia que "el mantenimento de | a
justicia (...) pertenece a los tribunales establecidos por el
soberano, y la policiatiene el sinple cuidado de hacer observa | as
| eyes y |l os reglanentos que de ell os emanan". "

Hacia el dltino cuarto del siglo XIX, |a admnistracion
contrastaba nitidanmente con la jurisdiccién; pues cono | o explayo

un pensador, "la adm nistraci én, propianmente dicha, se opone a la
justicia civil, penal o administrativa; ésta protege al derecho
turbado, aquella busca y realiza lo atil".”™ A nedida de que se
desarroll 6 el Estado de derecho, Ila desvinculacidon entre

adm nistracion y jurisdiccion se fue afirnmando.’® El resultado de
este proceso consistio en la unificacién de la inparticién de |a
justiciadentro de un sol o Poder, cuya organi zaci 6n ha conprendi do
a un conjunto de entidades de origen histérico diverso.

La esencia de | a adm ni straci 6n de justicia es que entrafia una
potestad publica de maxima jerarquia, pues la jurisdiccion ha
dej ado de ser un rano de |a adm nistraci 6n, transformndose en un
Poder publico. Tal era |l a perspectiva de Mntesqui eu cuando afirm
que el Poder Judicial debe ser una potestad invisible y nula,
separado del control de una clase o una profesion.”” Pero se trata

de un poder especial, porque no tiene una indole representativa,
sino un papel funcional estratégico dentro del réginmen politico:
fungir conp depositario de o que el Barén de Montesquieu y de la
Brede, concebia conb el poder terrible de juzgar y que debe ser

4. Ibid

., Blunstchli, Gaspar. La Politique. Paris, Libraire
GQui |l aum n. 1879. p. 301.

®. Beneyto, Juan. Historia de la Administracién Espafiola e
Hispanoamericana. Madrid, Aguilar. 1958. p. 557.

7. Montesqui eu, baron de la Bréde y (Carlos Luis Secondat).
El Espiritu de las Leyes. Mexico, Edit. Porrua. 1980 (1748). pp.
105 y 107.
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suficientenente institucionalizado para evitar su filiacion
cor porati va.

Bajo |l as nuevas circunstancias, |la herencia adm nistrativa
absol utista fue usufructuada por |os gobiernos constitucional es,
pues la jurisdicciédn se habia el evado desde su nodesta condi ci 6n
adm ni strativa hasta el estatuto de poder publico, y |os tratos del
Poder Ejecutivo con ella eran nmuy distintos. Este Poder habia
cedido | a jurisdicci6n por mandat o popul ar, a canbi o de nonopol i zar
a la administracién publica, y estaba obligado a atender el
sustento gerencial del Poder Judicial cuya encomenda Unica y
principal era tan relevante, que se plasnaba sol anente en juzgar.

Sin enbargo, el conplejo proceso histérico que derivo en la
creaci 6n del Poder Judicial y el desarrollo de | a adm ni straci 6n de
justicia com su Unico deber, fue un parto dificil; y ciertanmente
no se ha roto del todo un cordén unbilical entre |a adm nistraci én
y la jurisdiccion.

La desvincul aci 6n entre adm nistracién y jurisdiccidn, y su
ubi caci 6n en poderes i ndependi entes, inplicd | a especializaci 6n del
Poder Ejecutivo para adm nistrar y del Poder Judicial para juzgar.
Un efecto sucedaneo fue |a determ naci 6n de que cada uno de |os
poderes que integran al réginmen politico, ejercitaria una funcio6n
especi al en el conjunto del réginen, en | a nedida en que cada cual
cunplia tareas distintas.

Corriala primera mtad del siglo XIX cuando un experi nent ado
funcionario publico, refiriéndose a la justicia, alegaba que ella
"(...) debe ser el mayor objeto de la atencion y solicitud del
gobi erno, asi conb su recta admnistracién es la garantia mas
poderosa del reposo y prosperidad de | os puebl os". 7

Pero, ¢qué es |a adm nistraci 6n de justicia?.

Concepto de Administracién de Justicia

El | a puede definirse de varios nodos; por ejenplo, von Justi
la identifico a partir de su objeto, explicando que debe ayudar a
latranquilidad de | os subditos, evitando | a violencia entre ell os.
En contraste, el profesor Raul Carranca y Trujillo se referia alas
cual i dades que deben adornarla, pues adm nistrar justicia requiere
competencia, en el sentido que el derecho es una técnica fina al
servicio de | a convivenci a humana; exi ge probidad moral porque el

8, Sai nz de Andi no, obra citada, pp. 62-63.
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derecho es el fundanento de la justicia; reclanm, igualnente,
capacidad laboriosa, expedicidén y eficacia, porque una justicia
tardia es "sienpre injusticia".’” Tanbi én podenbs abordarl a por |as
materias que trata, tal como lo manifiesta el profesor Héctor Fix
Zamudi o en un | Uci do trabaj o sobre | a adm ni straci 6n de justicia.?

El desarrollo de la categoria Poder Judicial y el concepto
administracién de justicia van de la mano y con frecuencia se
confunden y aparecen conb sinoéninos, tal conp ocurria en el siglo
XIX. A pesar de este enbarazo, dentro del Estado de derecho la
adm ni straci 6n de justicia se representa conb un conj unto ordenado
de enti dades jurisdiccional es, cuya noci 6n organi zativa entrafia | a
funci 6n especifica de adm ni strar justicia.® Antonio Arrazolay sus
col egas discernian que el concepto de administracidén de justicia
debe ser visualizado en el doble plano de la teoria y |la préactica:

En sentido tedrico, es el poder publico aplicado a
dirimir las contiendas particulares de los ciudadanos,; en
sentido prdctico, expresa la acciodon e institucidn de los
tribunales, establecidos para dar a cada uno su derecho.
Lo primero conduce al examen del principio: 1o segundo al
del medio, esto es, al examen del Poder Judicial, y al de
la institucidén de los tribunales".®

Uno de | os rasgos significativos de esta condi ci 6n de pot est ad
publica del Poder Judicial, es l|la capacidad de crear su propio
cursus honorem de servicio publico: la carrera judicial. En la
mayor parte de | os paises se garantizé de tal nodo | a i nanovilidad
de | os magi strados y jueces, que no podran ser depuestos de sus
enpl eos, tanto los tenporales o perpetuos, y nediando causa
| egal nente probada y sentenci ada; ni tanmpoco suspendi dos, sino por
acusaci on | egal nent e fundada.

Un nmét odo adecuado para dar mayor precision conceptual a |la
adm ni straci6on de justicia, conp |lo propuso Alejandro divan,

® Carranca y Trujillo, Radl. "La Adm ni straci 6n de Justicia".
México: Cincuenta Afios de Revolucién. Meéxi co, Fondo de Cultura
Economi ca. Tono |11, pp. 147-148.

80  Fix Zanmudio, Héctor. "La Adm nistraci 6n de Justicia".

Vari os autores: Temas y Problemas de la Administracién de Justicia
en México. México, UNAM 1985 (1982). pp. 143-177.

8 Beneyto, obra citada, p. 558.
82 Arrazola y otros, obra citada, p. 625.
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consiste en invocar la distincion entre admnistracién vy
jurisdiccion conb acciones.® De |la diferencia de |as rel aci ones de
| os individuos entre si, y entre ellos y la sociedad, brotan |as
dos grandes divisiones que explican |a conpetencia del Poder
Ej ecutivo, por un lado, y del Poder Judicial, por el otro. La
primera se refiera a la accioén ejercitada sobre el canpo de |as
rel aci ones y necesi dades general es de |a sociedad, |a segunda al
espacio de la accion que juzga y aplica la ley en los casos
particul ares. 8

8, divan, obra citada, p. 533.
8  1Ibid, p. 536.
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Quinta Leccién

LA PRACTICA ADMINISTRATIVA

Ent endi éndose a |l a adm ni straci 6n publica cono el Estado en
actividad, y estando sustentada en el novimento, la practica
adm ni strativa constituye su esencia. En esta | ecci 6on tratarenos a
gui enes ejercitan esa practica, el nodo conb esta organizada y la
manera cono se adqui ere. Es decir, abordarenos al servidor publico,
la carrera adnministrativa y l|los procesos de formacion para
ajercitar el servicio publico.

La pericia, segun un anéni no autor, esta integrada por |a Teoria,
la Practica, la Cautela y |l a Precauci 6n. La Teoria consi ste en el
conjunto de disposiciones |egales que rigen el negocio del rano
respectivo; la Practica se constituye por los métodos, las
maneras y el mecanismo con que se ejecuta lo mandado; |a Cautela
es | a penetraci 6n de | 0 que sagaznente se procura descubrir; y la
Precaucién es el don de la prevision y oportunidad en Ila
resol uci 6n, antes de conuni car y sanci onar | os nmandat os.

AnOni nbD. Memoria sobre las Secretarias del Despacho (1824).

Madrid, Instituto Naci onal de Adm nistraci 6n Pablica. 1982. pp.
158- 59.

Posi bl enente | a nej or forma de conceptuar al servidor publico,
consi ste en hacer eco de |as experiencias histoéricas acumul adas y
que disfrutan de mayor crédito. Estanpos pensando en |as
contribuciones de Alemania, Francia y G an Bretafa.

DEFINICION DEL SERVIDOR PUBLICO

Es frecuente que los trabajos sobre el servicio publico
com encen con Alemania. Ello obedece a que es Ila cuna del
funcionario noderno y l|a carrera administrativa. Tal conb |o
explic6 Oto Hntze, "Alemania es el pais cldsico de los
funcionarios en el mundo europeo, 1o mismo que China en Asia y
Egipto en la Antigiiedad".® Desde principios del siglo XX el
derecho aleman de los funcionarios era el mhs desarrollado en
Europa y el nundo entero. Alemania es el suelo fértil primgenio
donde se realizdé la mas fuerte penetracion de la idea del
funcionario con base en |a nocion de Estado de derecho, y donde

8 H ntze, Oto. Historia de las Formas Politicas. Madrid,
Revi sta de Cccidente. 1966 (1911). p. 224.
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tuvieron su desarrollo primgenio los sentimentos de lealtad y
prot ecci 6n del servicio publico.

En el siglo XVIlIlI, los funcionarios en general eran
denom nados servidores reales (Konogliche Bediente), pero hacia
finales de la centuria se generalizdé | a denom naci 6n de servidor
del Estado (Staatsdiener). Hoy en dia se usa la expresion
funcionario (Beamter), cuyo uso se renonta al siglo Xl X 8

En la antigua Al emani a Federal, el personal de |os servicios
publ i cos se dividia en dos categorias: |os funcionarios regi dos por
el derecho publico y | os agentes soneti dos al régi nen de conveni 0s
col ectivos de derecho privado. Son funcionarios |os que ejercen
permanentemente | as atribuciones que entrafian a | a soberania del
Estado o que, por razones de su seguridad o por notivos de interés
de la vida publica, no pueden confiarse a personas sonetidas a
rel aci ones |aboral es de derecho privado.® Son funcionarios, por
consi gui ente, quienes ejercen funciones de nando y coercio6n, asi

cono de protecci 6n ciudadanay civil, prevision social o educaci 6n.
En contraste, las actividades equiparables a las que realiza el
sector privado, especialnmente las actividades econdom cas, |as

ej ercen servi dores que se encargan de ellas con un estatuto propio
de derecho privado.

En Francia, por su parte, son agentes publicos todas |as
personas que participan de nanera directa en |la ejecuci 6n de un
servicio publico, incluso si ocupan una funci én subalterna, tales
cono | as de portero de una oficina publica.® Sin enbargo, no todos
| os agentes publicos son funcionarios. El térmno funcionario €s
utilizado en el lenguaje comin para caracterizar a todos |o0s
enpl eados de | a admi ni straci 6n publica, pero juridicanmente tiene un
al cance mas restringido y no se aplica sino a cierto tipo de
servi dores publicos. Esto obedece a que una gran parte del personal
adm nistrativo se encuentra ocupado bajo un réginen de derecho
privado: se trata de |los servidores de derecho privado, cono
desenej antes a | os funcionari os publicos. De igual nodo, sol anente
al gunos agentes estan sonetidos a un régi nen de derecho publico y
tienen |la calidad de funcionarios.

8,  Ibid, p. 220.

87, Debbasch, Charles. Ciencia Administrativa: Administracién
Publica. Madrid, |Instituto Naci onal de Adm ni straci 6n Publica. 1981
(1972). pp. 331-333.

88  Ibid.
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Son funci onarios, por o tanto, | os agentes publicos que gozan
del réginen particular de la funci 6on publica. Los el enentos que |le
caracterizan estan constituidos por la ocupacién de un cargo
permanente en | a admi ni straci 6n publicay por la titularizacidn, un
acto que le confiere la calidad de funcionario y que |lo integra a
la jerarquia adm ni strati va.

La nocion britanica de |o equivalente al funcionario en
Alemania y Francia, es diferente del concepto que preval ece en | a
mayor parte de |os paises de Europa continental, ademas de que no
exi ste un concepto preciso del servidor civil (civil servant). E
servidor civil es, en esencia, un agente de | a corona, aunque no es
i ndi spensable el real nonbram ento para adquirir esta condicion.
Segun | a Acta de Procedimento de | a Corona (Crown Proceeding Act)
de 1947, adenas del nonbramiento por la corona, el servidor
publico se define por obtener su sueldo de |os fondos publicos,
pero sol anente en el canpo de su responsabilidad. Esta inprecision
emana de que en Gran Bretafia no hay, conb en Francia y Al emani a, un
estatuto general de | os funcionarios.

En abono de una categorizaci 6n nas rigurosa, |a Real Com sidn
del Servicio Cvil (Royal Commission on the Civil Service) que
estuvo activa entre 1929 y 1931, asi conp |la Conisién Priestley de

1953- 1955, adoptaron | a si gui ente conceptuaci 6n: "l os servi dores de
la corona, distintos de los titulares de cargos politicos o
judiciales que estan enpleados en una condicién civil, y cuya

remuneraci 6n es pagada en su totalidad y directamente con fondos
votados por el Parlanmento".® Esta definiciodn tanbi én fue asum da
en 1968 por |a Com sion Fulton.

Los funcionarios provinciales no son menbros del servicio
civil, a diferencia de Francia, donde los agentes de |as
or gani zaci ones descentral i zadas del Estado son parte de | a funcidn
publi ca.

Tal cono es observable, el parentesco cultural e histérico de
pai ses tan proéxinos cono Al enmania, Francia y Gan Bretafia, no
supera las barreras conceptual es autoctonas de cada pais. Sin
enbargo, existen en aquellos que se ocupan de |o0s negocios
adm ni strativos, rasgos conmunes que |l os identifican cono servidores
publicos, a falta de una nejor denom naci én.

8  Mackenzie, WJ.M y J.W Gove. La Administracién Central
en Gran Bretafia. Madrid, Centro de Formaci 6n y Perfecci onam ento de
Funci onari os. 1966. p. 38.
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Servidor publico es aquél que, independientenente de su
denom naci 6n, ya sea funcionario o servidor civil, estéa normado por
un régi nen de funci 6n puablica bajo una | ey especifica de derecho
publ i co o nedi ant e di sposi ci ones equi val entes, y asunen acti vi dades
enmarcadas en los intereses prinordiales del Estado. No se trata
pues de todos |os enpleados o trabajadores del Estado, sino
sol anent e aquel | os que, conb funcionarios, desenpefian | as funciones
esenci al es que | e atafien al Estado y que, en cada caso, cada Estado
extiende o restringe a su arbitrio.

Uno de | os rasgos que deben ser resaltados, es que |a |abor
del servidor publico se realiza de manera permanente a través de

una carrera administrativa; gue dicha carrera exige su
prof esi onali zaci 6n; y que tal profesionalizacidon se base en la
formacion y el perfeccionam ento continuo. Este concepto

tradi cional nente ha excluido a |egisladores, adm nistradores de
justicia y servidores politicos que | aboran con el Ej ecutivo. Aqui
segui nos | a tradicion hasta donde, hoy en dia, ha sido perm sible
hacerl o, pues actualnente junto al funcionario, en el sentido
restricto asum do, se hace necesario preparar al diplomético, al
adm ni strador de justicia y al servidor publico parlanentario,
creandose al efecto nuevas secciones de estudios dentro de |as
escuel as profesionales de servicio publico; asi conp establ ecer
programas y asignaturas comunes, con escuelas especiales del
servicio exterior y la judicatura.

En | a actualidad, |a nocion de servidor publico se aplica a
los menbros del servicio exterior, de antafio sonetidos al
prejuicio de su peculiar funcion de internediario politico entre
| os paises. Su caracter de vinculo exterior, su fornaci 6n soci al
cosnmopolita y su potencial para fungir opcionalnente cono un
funcionario internacional, ha fonmentado una duda injustificada
sobre su condici6n de servidor publico nacional. E tiene un
caracter de servidor publico del Estado, toda vez que el servicio
exterior constituye una carrera admnistrativa especial y, en
cierto nodo, ejenplar.

Situacion simlar es apreciable en aquellos que estan
enpl eados en | as i nstituciones judiciales del Est ado.
Tradi ci onal rente, por efecto del principio de la division de
poderes, quienes se desenpeflan en |la admnistracion de justicia
estan anparados por condiciones y nornmas que sufragan la
i ndependencia del Poder Judicial. Al efecto, |os procesos de
formaci 6n de estas personas es especial se realiza en escuel as
propias y se les inculca un sentimento de autononia profesional.
El hecho de que la totalidad de | os efectivos de | a adm ni straci 6n
de justicia provenga de una sola profesion: |a abogacia, refuerza
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la idiosincrasia separatista de |os trabajadores de dicha
adm ni straci on.

Sin enbargo, |a mayoria de | os paises define conp servidores
publicos a qui enes se desenpefian en el Poder Judicial, junto con
los integrantes de la administracién publica y |os enpleados
adm ni strativos del Poder Legislativo. Conparten con ellos |a msm
nor maci 6n | aboral, |a m sma protecci 6n social y | os m snos derechos
de sindicalizacion. En suma: quienes se desenpefian en |a
adm nistraci 6n de justicia, igual que |los trabajadores de la
adm ni straci 6n gubernanental y |os diplométicos, son servidores
publicos y se desenpefio profesional se denom na tanbi én carrera
administrativa.

Agui debenps hacer una acl araci 6n: carrera adninistrativa, en
sentido | axo, conprende a la carrera adm nistrativa propi anente, |a
carrera diplomatica y la carrera judicial; en sentido estricto,
entrafia solanente a la carrera desenpeiada por funcionarios
publicos, no la de los diplomaticos ni |la de |os agentes
j udi ci al es.

LA CARRERA ADMINISTRATIVA

La carrera adm ni strativa supone el desarroll o profesional del
funcionario publico, que entrafa un proceso de seleccion y
formaci 6n previa al ingreso; un desenpefio ascendente a través de
una escala regida por el principio de nmérito; un proceso de
formaci 6n continua; y un mnucioso programa de entrenaniento
préctico. Para explorar estos relevantes aspectos de |la carrera
adm nistrativa, recurrirenos a | os ejenplos de Alemania, Franciay
G an Bret afa.

El Servicio Preparatorio

Alemania es el nejor ejenplo de la formaci 6n profesional de
servi dores publicos a través del sistema de pre-ingreso, es decir,
un servicio preparatorio.® A través de este sistena se desea que
el aspirante palpe |os diversos aspectos del gobierno y que
permta, através de exanenes sucesi vos, que el servicio publico se
aut oeval Ue obj etivanente.

%0 Chapnman, Brian. The Profession of Government. London, Unwi n
Uni versity Books. Tercera reinpresi én (1959). 1966. pp. 100-109.
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En ese pais se presune que existen | os m snos principios en el
desenpeiio de un funcionario judicial y un funcionario de |a
adm ni straci 6n publica. Tal conmo |o hace un juez, el funcionario
aplica la ley y busca ajustar al caso una disposicién juridica
pertinente. Por consiguiente, toda su accion se |leva el cabo
dentro de la ley que dicta el curso de |a gestion adm nistrativa.
La diferencia entre el servidor de |la adm nistraci 6n de justiciay
el servidor de la admnistracién publica, consiste en que el
primero trata con negocios de litigio y el segundo con asuntos
adm ni strati vos.

Este sistema tiene mhs de 200 afios de vigencia y se ha
transfornmado muy poco hasta nuestros dias. Da principio con |a
of erta de un puesto vacante, para el cual el candidato, antes de
i ngreso, debe nostrar su experiencia y conocimentos en derecho,
asi conmo en |os asuntos publicos. Se trata de un novici ado cuyas
regl as son establ eci das, aplicadas y vigiladas por el Estado, y su
propoésito es formar a un aspirante para que ocupe un cargo con
caracteres de desenpefio est andar es.

En su nodal i dad noderna, el noviciado se organi zo a partir de
1952. Su base es el examen de Estado, que se verifica en tres
ediciones a lo largo del proceso formativo: a) un exanen de
graduaci 6n uni versitaria; b) un periodo nuy prol ongado de servicio
?n d;versos 0rganos de la adm nistraci 6n publica; c) y un examen

i nal .

Cada rLidnder (Estado federado) cuenta con un servicio
preparatorio. Una buena nuestra | o representa Baviera, cuyo primer
exanen es ejercitado por un sinodo integrado por un juez, un
funci onari o publico senior y un profesor de derecho adm ni strati vo.
Consi ste en una prueba miltiple que exige |l a presentaci én escrita
y oral, y consunme nmuchas horas. Por ejenplo, | a prueba escrita estéa
formada por seis partes y cada una reclanma un mini no de cinco horas
de preparaci 6n. En cuanto al exanen oral, se centra principal nente
en cuestiones aplicadas de derecho admnistrativo, ademas de
constar de preguntas sobre | as pruebas escritas.

Hast a este nonento, el aspirante al servicio publico sol anente
es una persona que anhela ingresar al gobierno. Todavia no es un
novi ci o, esto ocurre hasta que presenta el segundo exanen, que una
vez aprobado, le otorga |la denom nacion de Referendar. La
aprobaci 6n de este exanen es el resultado positivo a una solicitud
del novicio para ingresar a una organizaci é6n admnistrativa,
signada por el titular del gobierno de la regién donde desea
| aborar. En favor del solicitante obra que la (nica causa del
rechazo puede ser que no haya cunplido con condi ci ones de desenpefo
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cl aranente establ ecidas, y aun asi, puede recurrir conb prinera
instancia a fallo del Mnistro de Justicia del Linder

Aqui el sisterma de aprobaci 6n es més social que académ co,
pues se trata de que Referendar se enpape en la realidad
admnistrativa y la practica legal, y prueba la habilidad y la
per severancia en el servicio.

El titular del Gobierno tiene a su cargo |a formaci 6n genera
del novicio, pero los aspectos de detalle corresponden a un
funcionari o subordinado. Durante el |largo proceso formativo,
i nt egrado por varias etapas progranmadas en una di versi dad de entes
publ i cos, cada cul m naci 6n de fase es aconpafiada por un i nforne del
funcionario tutor innmediato del Referendar.

Formal mente, y cono pronedio, el servicio preparatorio debe
durar un |lapso de tres afios y nedi o, pero se puede prol ongar por
mucho méas tienpo, incluso hasta siete u ocho afios. He aqui, paso a
paso, mes por nes, el proceso de formaci 6n en el novici ado al eman:

El proceso de desarrollo de |a experiencia del novicio estéa
conmpuest o por una nultitud de pasos, organi zaci ones Yy propoésitos.
Haci endo honor a la tradicion germanica, da inicio en |las cortes
j udi ci al es donde el Referendar pernmanece durante 19 neses; | uego se
traslada a otra corte judicial, donde se desenpefia por 10 neses, y
posteriornente se traslada a durante 5 neses a una corte civi
provincial y cuatro a una corte crimnal provincial. Para entonces,
su entrenam ento suma 38 neses, es decir, tres afos.

Los siguientes 14 neses es ocupado en |la admnistracioén
publica, donde su tutor innmediato es un alto funcionario publico.
Luego transita hacia |la adm nistraci 6n financiera, donde trabaja
durante dos neses, y cuatro nmas en otra organi zacion sinmilar. La
preparaci 6n del novicio aun no term na, aunque aqui ya se entrend
por 20 neses mas, es decir, 1 afilo y 8 neses.

Todavia no es un funcionario, pues debe tomar experiencia
durante dos neses mas en l|la admnistracion social o en el
Mnisterio del Interior, adenmas de cuatro neses en una corte
adm nistrativa y dos en una corte | aboral

Por fin, luego de 66 neses de formaci 6n, el novicio esta enla
antesal a de asumr el caréacter de funcionario puablico.

El exanen final se presenta cuando agoniza |la practica en | os
entes publicos. Nuevanente el novicio presenta dos pruebas, una
escrita y otra oral. A diferencia del prinmer exanen de Estado, en
Baviera |la prueba escrita se divide en dos secciones, una para
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asuntos juridicos, otra para los admnistrativos. En la prinera
secci 6n se pregunta sobre derecho conercial y enpresarial, asi conpo
sobre derecho privado, y procedinmentos; en el segundo, sin
enbargo, tanbi én abundan tenas sobre derecho constitucional,
adm ni strativo, |aboral y hasta derecho canoénico, pero tanbi én hay
mat eri as de econonmia, finanzas y ciencia politica.

En Hesse, | os exanenes son nenos formalistas que en Baviera,
y el acento del tercer exanen recae en la filosofia, sociologia,
hi storia del derecho y econonia; en tanto que en Rhi n-Pal ati nado se
prefiere la educacién, el arte y los idioms, ademas de la
filosofia.

Una vez aprobado el tercer examen de Estado, el novicio se ha
convertido en un funcionario publico, en Assesor, base de la
piram de adm ni strativa. Hubi eron de pasar cinco afios y nedio de
di sciplinada y concienzuda formaci 6n profesional, cuyo nucleo
consiste en un largo entrenam ento précti co.

Haci a 1979, el priner exanmen versaba sobre materias juridicas
y de ciencias sociales, bajo el sistema de formaci 6n narrado. El
segundo examen se referia nuevanente a derecho, pero incluia
estudi os en adm nistraci én publica. Habi endo aprobado el segundo
exanen, la carrera transcurre dentro del sistena pronocional
est abl eci do. **

La formacion dentro de la prograna preparatorio, con
frecuenci a esta aconpafiada por estudi os de Doctorado en Derecho o
en mat eri as hermanadas, que se realiza en el sistena universitario.
| gual nrente, el Referendar y el Assesor son |o0s estudiantes
habituales de la Escuela de GCiencia de Ila Admnistracion,
est abl eci da en Speyer.

Desarrollo de la Carrera Administrativa

Uno de |l os ejenplares tipicos de la carrera adm nistrativa lo
constituye Francia, toda vez que ha sido el nodelo a seguir por
nmuchos pai ses.

En ese pais el servicio publico se reclutaba original nente
entre | os universitarios, pero mas recientenmente | a adm ni straci on
publica ha tendi do a desarrollar y perfeccionar sus propi os nol des
de formaci 6n. La ensefianza universitaria, que esta orientada a la

. Ridley, F.F. Government and Administration in Western
Europe. Sufol k, Martin Robertson. 1979.
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producci 6n y transm si 6n de conoci m ento, constituye una fornaci 6n
nuy abstracta para el desenpefio de tareas practicas.® Tal es el
notivo por el cual a la universidad se le confia | a dotaci 6n de un
nivel general de conocimento y a la escuela profesional el
aprendi zaj e practi co.

La organi zaci 6n del servicio publico francés se inicid con |a
expedi ci 6n de di sposi ci ones especi al es para ciertos sectores de |l a
adm ni straci 6n gubernanmental, tales cono | aley de nayo 19 de 1834,
por la cual se nornd |a actividad del servicio exterior.® En mayo
19 de 1853 se aprobd una prinera disposicioén general, a través de
la cual se estableci6 un régimen de jubilaciones. Sin enbargo, a
pesar de sensibles progresos a favor de |a estabilidad de cargo y
la fijacion de | os derechos de | os servidores publicos, fue hasta
| a época de | a Segunda Guerra Mundi al cuando se decretd el priner
Estatuto General de Funcionarios, nerced a la |ley de septienbre 4
de 1941, decretada por el gobierno de Vichy. Habida cuenta de
col abor aci oni sno pat enti zado por este gobierno con |a ocupaci6n
al emana, tal disposicioén fue anulada tras la |iberacidn.

En octubre 19 de 1946 fue expedi da una | ey que se establecio
un nuevo Estatuto General de Funcionarios, a través de | a cual se
cred la Direccion Ceneral de la Funcion Publica y el Consejo
Per manente de | a Admi nistracion Gvil.

Esa di sposi ci 6n fue reenpl azada por otra pronul gada en febrero
4 de 1959, cuyo propésito era hacer |os ajustes correspondi entes a
| a Constituci 6n francesa de 1958. Aunque no se realizaron refornas
radi cal es, se contenpl aron asuntos puntual es referentes al Consejo
Superior de la Funcién Publica, |as comisiones adm nistrativas y
| os conmités técnicos paritari os, ademds de otros asuntos rel ativos
a calificaciones, ascensos, cesantias y simlares.

El Estatuto de 1959 se restringio fundanentalmente a
servi dores publicos dependi entes del Poder Ejecutivo, notivo por |o
cual se excl uyé a funci onari os judici al es, mlitares,
adm ni stradores de corporaci ones publ i cas i ndustriales vy
conerci al es, y enpl eados parl anentari os.

Hoy en dia Francia estad renovando |a organizacién de |a
carrera administrativa a partir de la expedicion del Estatuto

%2 Debbasch, obra citada, p. 356.

%3 Haro Bélchez, Quillernp. Aportaciones para la Reforma de
la Funcién Publica en México. Mudrid, Instituto Nacional de
Adm ni straci 6n Pudblica. 1988. pp. 178-179.

63



General de Funcionarios del Estado y de las Colectividades
Territoriales. Tal disposicioén esta integrada por tres |eyes que
estan formal nente separadas, pero que constituyen un conjunto
articul ado. %

La prinmera, una |ley expedida de julio 13 de 1984, constituye
el Titulo Primero del Estatuto y contiene |os derechos vy
obl i gaci ones de | os funcionarios. Su anbito de aplicaci 6n conprende
tanto a los servidores publicos del Estado, comb de Ias
col ectividades territoriales, asi cono los que |aboran en |os
organi snos aut é6nonos  del Estado y de las colectividades
territoriales. La segunda ley, de enero 11 del msno afo, que
constituye el Titulo Segundo del Estatuto, entrafa | as
di sposi ciones estatutarias referentes a la funcion publica del
Estado. Final nente, constituyendo el Titulo Tercero del Estatuto
la ley de enero 26 conprende | as di sposiciones estatutarias de |la
funci 6n publica territorial.

Las tres | eyes sustituyeron un conjunto de textos heterogéneo
cuya indole y alcance eran diversos, y que rigieron a la carrera
adm ni strativa antafo.

El ingreso a la funcion publica refrenddo el principio
tradi cional de |la adm nistraci 6n publica francesa con respecto al
merito: |0s concursos, a través de |los cuales se opta por el
servicio publico. Estos concursos son de dos clases: oposiciones
libres, abiertas a todos | os candi dat os que detenten determ nados
titulos; y oposiciones reservadas a |os servidores publicos con
cierto grado de antigledad de desenpeiio y que cuenten con al guna
formaci 6n. Adi cional nente, para |os cuerpos de funcionarios
sel ecci onados por |a Escuela Nacional de Adm nistraci on (Ecole
National d'Administration, ENA) existe una tercera via de ingreso
para el personal con un minino de ocho afios de servici 0os en puesto0s
el ectivos de nunici pal i dades, consejos regionales o generales, y
consej os de admi ni straci 6n de asoci aciones de utilidad publica; o
bi en, gque el candidato haya sido dirigente elegido en
organi zaci ones si ndical es de caréacter representativo en el nivel
naci onal

Medi ante | a tercera via se denocratizé el ingreso ala ENA, un
pl antel irrenedi abl emente elitista por el resultado de formar a | os
m enbros del servicio publico superior que, ademés de | as carreras

%  Alvarez Alvarez, Julian. "La Carrera Adm nistrativa en
Espafa". Quito, Varios, Administracién de Personal y Carrera
Administrativa en América. 1986. pp. 155-156.
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adm ni strativas que se aseguran, estan en posibilidad de ocupar | os
puestos mas inportantes de |a adm nistraci 6n publica francesa.

Francia es el pais donde originalnente se establecio el
principio del neérito, comp una divisa denocratica del servicio
publico: |a Declaracién de los Derechos del Hombre y el Ciudadano
de 1789, articulo VI, establecio el derecho de adm sibilidad a | os
enpl eos publicos para todos | os ciudadanos, sin mas distincion que
sus capaci dades y tal entos. La aplicacion del tal principio previno
t oda segregaci 6n por notivos religiosos, politicos y éticos, vy
decretd | a igualdad de sexos para el ingreso a |la adm nistracio6n
pablica.®

Los servidores publicos estan agrupados en cuerpos, a Su vez
clasificados en cuatro categorias en razén de las titulaciones
exi gidas para el ingreso en | os cuerpos msnos y sinplenente estan
referidos por las letras A, B, Cy D. lgualnente, en el seno de
cada cuerpo existen uno o varios grados, que tanbi én se denom nan
clasesi dentro de cada grado hay un determ nado nunmero de escal ones
o nivel es.

En el seno del réginen de carrera adm nistrativa existe un
estatuto particular para cada cuerpo, a través del cual se
determinala jerarquia de | os grados, el numero de escal ones dentro
de cada grado, |las reglas pronocional es entre escal ones, asi conp
el ascenso de wun grado a otro. Dos casos ilustran esta
configuraci 6n: en el Cuerpo de Administradores Civiles existentres
grados o categorias, cada uno con diferente nunero de escal ones;
por su parte, en el Cuerpo de Profesores de segunda ensefianza hay
un grado unico, pero esta dividido en varios escal ones. Tratandose
de una carrera admnistrativa tipica, la pronocién entre |os
escal ones se efectla en forma continua: de un escalon inferior a
otro i nmedi at anent e superior, al tienpo que asci ende el suel do del
servidor publico pronovido. Obvianente, el sistema pronocional
descansa en |los criterios de la antigluedad y |a aptitud probada.

Tanmbi én | as pronoci ones de grado se realizan conti nuadanente,
de un grado inferior al grado i nnedi atanent e superior. Sin enbargo,
excepci onal nente, el ascenso puede realizarse por nmedi o de pruebas
o exanenes de idoneidad. En summ, |os ascensos entre grados se
realizan opcionalmente a través de las siguientes formulas
pronoci onal es: por nonbramento realizado por una autoridad
conpetente, a través | a publicaci 6n en un cuadro de ascensos anual
gue es formulado con base en el informe de wuna comsion
admnistrativa paritaria, tomando cono fundanento |a capacidad

%, Haro, obra citada, p. 200.
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prof esi onal de | os funcionarios; a través de la inscripcidn en un
cuadro anual de ascensos fornul ado por una com si 6n senejante a |l a
anterior, cuyo sustento es el resultado de un exanmen de tipo
profesional; finalmente, a través de wuna nom nacion basada
excl usi vanent e nedi ante concur so.

Tal conb es perceptible, la nocion de cuerpo constituye |a
idea central de la carrera adm nistrativa francesa que sustituyd a
| a antigua idea de cuadro, establecida por el Estatuto de 1946.
Esta ultima, vigente hasta 1959, entrafiaba un conjunto de enpl eos
que agrupaba a | os servi dores publicos que desenpefiaban una carrera
en condi ci ones igual es y habian sido reclutados a través del m sno
procedinmento.® A partir del afio referido, el cuerpo se definié
cono un grupo de funcionarios sujetos al msno estatuto particul ar
y dotado de | a vocaci 6n para ocupar |os m snps grados.

A pesar del canbi o de noci 6n, que reditudé en | a concepci 6n de
cuerpo, las lineas generales del perfil de desenpefio establ ecido
desde 1946 se perpetud en 1959 y hasta el presente. De tal nodo,
con escasas variaciones, las cuatro categorias de funcionarios
est abl eci das en | a posguerra conti ndan presentes: Categoria A para
| os funcionarios superiores que diseflan Policy Yy dirigen la
adm ni straci 6n publica; Categoria B para servidores publicos que
basi canente hacen e inpl enentan Policy; Categorias Cy D para |os
agentes neranente inpl enentadores.

Una carrera adm ni strativa tan escrupul osanent e est abl eci da ha
necesitado de una escuela profesional de servicio publico: la
Escuel a Naci onal de Adm ni straci on.

La Escuela Profesional de Servicio Publico

Nornal mente la carrera admnistrativa requiere del apoyo de
una escuel a profesional de servicio publico, establecido por |os
gobiernos para la formacidén y perfeccionamento de |os
funcionari os, asi conpb para col aborar en | os concursos de ingreso
y pronoci on.

Mundi al nent e habl ando, el plantel de formaci 6n de funci onari os
mas i nportante es | a Escuel a Naci onal de Admi ni straci én de Franci a,
establ ecida en octubre 9 de 1945 nediante una ordenanza del

%  Ibid, p. 195.
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gobierno provisional.® La Escuela conenzé sus actividades en
novi enbre 22 de afio antes nencionado, aunque oficialnente fue
i naugur ada por el General Charles de Gaulle en dicienbre 15.

La creaci 6n de |l a ENA se bas6 en la tradici én francesa de | as
grandes escuel as especi ali zadas, tales cono | a Escuel a Naci onal de
| mpuest os, |la Escuela de Mnas y |a Escuela Politécnica, pero cuya
diferencia con estas radica en su vocaciéon de fornmar
adm ni stradores general i st as, no servi dores publ i cos
especi al i zados. %

El plantel forma parte de un sistema configurado para atender
la formacidén y el perfeccionanmiento de servidores puablicos
superiores, que prestan una diversidad de servicios y que antafo
era causante de gran confusi on.

Hasta 1945, |a formaci 6n de | os funcionari os era segregativa
e inconpleta, pues la antigua Escuela Libre de Cencias Politicas
de Paris, donde estudi aban, era una centro de estudi os privado que
s6l o ofrecia un conjunto de cursos y conferencias destinados a | os
altos servidores publicos; ademds, era inaccesible a los
estudi antes residentes fuera de la Capital.® Ilgual nente, |as
uni ver si dades francesas uni canent e bri ndaban un | ugar adecuado al a
ensefianza de las ciencias politicas y sociales, pero no el
aprendizaje admnistrativo requerido para introducir a |los
servi dores gubernanental es en | a practica de | a funci 6n publica. En
fin: los estudios universitarios favorecian | os procedi m entos de
reclutamento estanental y plutocratico de |os grandes cuerpos
funcionariales, y margi naban a | os jovenes carentes de fortuna.

Por cuanto la admnistracion francesa, denotaba Ila
i ndi ferenci aci 6n de tareas, desperdicio de energias, gestioén torpe
de los servidores encargados de la ejecucion cotidiana de |as
deci siones y | a marcha normal de | os asuntos, y el confinam ento de

9. Ecol e Nationale d' Admi ni strati on. Rapport du Directeur de
l'Ecole a son Conseil d'Administration: 1945-1952. Pari s,
| nprinmerie National. 1952.

%, Vernardakis, Georges. "The National School of
Adm nistrative and Public Policy Mking in France". Revista
Internacional de Ciencias Administrativas. Vol. 54, nim 3. 1988.
pp. 427-451.

% Bertrand, André et Marceau Long, "L'Ei nsegnenment Superieur
des Sciences Admnistratives"”. Revista Internacional de Ciencias
Administrativas. Vol. XXVI, ndam 1. 1930. 1960. pp. 5-24.
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| os j 6venes redactores a funciones a |las cuales no aplicaban su
cultura y aptitudes. El nuevo sistenma reorganizé de raiz a la
funci 6n publica, cred los Institutos de Estudios Politicos (I EP) en
Francia -el de Paris sustituyé a la Escuela Libre de G encias
Politicas-, estableci6 a la ENAy fund6 al Centro de Al tos Estudios
Adm ni strati vos.

Los funcionarios superiores de |a admnistracion publica
francesa en general se forman en la Escuela Nacional de
Admi nistracién, en tanto que en los Institutos Regionales de
Adm ni straci 6n, creados en dicienbre 3 de 1969, preparan a |os
mandos nedi 0s.!% Por su parte, |los funcionarios especializados se
forman en escuelas particulares que algunos Mnisterios han
est abl eci do, donde suele perpetuarse la formaci 6n universitaria
original del servidor publico.

El sistenma de fornmaci O6n i nperante en Franci a gira al rededor de
| a Escuel a Naci onal de Adm nistraci 6n, un centro gubernanental de
estudi os aplicados cuyo propésito es conplenentar la fornmacioén
precedente de | os programas universitarios y preparar a cursantes
a través del entrenam ento practico. Al msno tienpo, corrige |os
defectos del reclutamento admnistrativo y denocratiza |as
oportuni dades de enpleo en el pais. En suma: la ENA ofrece a | os
funci onari os publicos una formaci 6n humani stica, pero con sentido
adm ni strativo de Estado. Su mnmision es, brevenente hablando,
nmejorar a la administracién publica francesa a través de la
educaci 6n admi nistrativa del servidor publico.

La Escuela es un establecimento de conplenentacion vy
aplicaci 6n para |l a formaci 6n de | os servi dores publicos franceses.
En ella se ensefian de |as técnicas de la gestiodon admnistrativa y
exi ste el enpefio por desenvol ver en | os al uimmos | os senti m entos de
los altos deberes que la funcidn publica entrafa, asi conmp |os
nedi os de ejercitarlos. El plantel estéa dedicada a | a fornmaci 6n de
| os funcionarios que se desenpefian en el Consejo de Estado, |a
Corte de Cuentas, l|las Prefecturas, la Inspeccion Ceneral de
Fi nanzas, la carrera diplomatica y | os cuerpos de adm ni stradores
civiles, asi conp de otros cuerpos que son determ nados por ese

19 Francois, Pierre. "Les Eiseignements d un IRA [Instituto

Regi onal de Admi nistraci 6n]". La Revue Administrative. Nov.-Dec.,
1988. pp. 501-505.

101 Mufioz Amato, Pedro. Introduccién a la Administracién
Publica. Méxi co, Fondo de Cul tura Econém ca. 1957. Dos tonpbs. Tonp
1, p. 72.
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Consejo. Se trata de un establecimento publico, que esta abierto
tanmbi én a | as muj eres.

Admte estudiantes y funcionarios en activo, por nedio de
concursos. No se trata de una exploraci 6n que se restrinja a | os
conoci m entos del pretendiente, pues tanbién se escudrifia su
capaci dad de analizar y sintetizar, se palpala originalidad de sus
ideas y la ordenaci 6n de su pensamento, y hasta se aprecia |la
el egancia de su estilo al ejercitar el arte de la pluma. Se trata
de exanenes conpetitivos que ofrecen una sensacioén nitida de
cual i dades tales conb lainteligenciay el caréacter, asi cono otros
aspectos de | a personalidad de | os aspirantes.

Todos | os candi dat os deben tener conp base de su solicitud una
formaci 6n universitaria, con preferencia en econonia, derecho, y
ciencias politicas y sociales. Los concursos son generosos, pues
los aspirantes que evidencian deficiencias en su fornacioén
uni versitaria pueden subsanarl as estudi ando durante el priner afio
de ingreso a |la ENA, en programas di seflados ex profeso.

La creaci 6n de | a ENA, hay que recordarlo, se verificd en el
seno de una radical reforma en | a funci 6n publica que, entre otros
objetivos, se orient6 a dismnuir la exclusividad de |la funcidn
publi ca hasta entonces detentada por |a Escuela Libre de C encias
Politicas. Esta institucion nutrid con sus egresados al servicio
publico durante |a Tercera Republica, marginando a | a clase nedia
y la clase trabajadora. La conversién de esa Escuela en el
Instituto de Estudios Politicos de Paris, y la proliferacion de
planteles simlares en Francia, ha contribuido sensiblenente a
denocratizar a la funcidén pablica francesa. El canmno hacia |a
denocrati zaci 6n de | a ENA se reforz6 en 1983, cuando el gobi erno de
Francois Mterrand ordend que el reclutam ento tanbi én se ef ectuara
entre sindicatos, servidores <civiles locales y lideres de
organi zaci ones conunal es, pues todavia en esta época el |EP de
Paris dom naba el ingreso en un 80%

En el seno de la ENA funciona el Centro de Altos Estudios
Adm ni strativos, que tiene a su cargo el perfeccionam ento del alto
servicio publico através de procedi m entos distintos alos usual es
en |los sistemas escolarizados. Su netodol ogia pedagogica se
desenvuel ve a través de | a confrontaci 6n de i deas y con base en | as
experiencias vividas por |os propios funcionarios. El diplom que
brinda el Centro no otorga derechos, pues se trata de una nuestra
de vocaci 6n y de aptitud. Su objeto es |l a fornaci 6n necesaria para
el ejercicio de los altos cargos publicos y conplenenta la
preparaci 6n para la gestion y la supervision de |as enpresas
industriales y conerciales nacionalizadas o control adas por el
Est ado.
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La ENA es una instituci6n post-universitaria. Su nmétodo de
formaci 6n se sustenta esencialnente en |a pasantia (estadia,
stage), cuyo objeto es |la capacitaci on préactica del funcionario,
asi conb en seminarios y conferencias. Su curricula de formacidn
agrupa a las materias que antafio eran inpartidas nediante |a
clasificacion de |las cuatro secciones, que integraba el plan de
estudi os de 1946. Adicionalnente se inpartian asignaturas sobre
contabilidad, estadistica, gestién de enpresas publicas, vy
organi zaci6n y netodos, ademas de |enguas vivas. Conbp su
ant ecesora, | a Escuel a de Adm ni straci 6n de 1848-1849, un princi pio
i nmacul ado de la Escuela es la inparcialidad politica, pues la
formaci 6n se cifie a una ensefianza adm ni strativa que contri buye a
entender el papel del funcionario publico dentro del Estado. En
el l a no se ef ectan | abores de i nvestigaci 6n, ni se realizan cursos
de perfeccionanmento ni de actualizaci6n, que corresponden al
menci onado Centro de Altos Estudi os.

El Entrenamiento Practico

En | as escuel as profesionales de servicio publico, conp |a
ENA, se reciben a |los graduados universitarios para ser
i ntroduci dos en |a ensefianza administrativa: esta consiste en la
capaci taci 6n préactica para el despacho de |os asuntos publicos.
Enpero, hay paises donde de manera excepcional se confia dicha
capacitaci 6n en el servicio publico msnmo. El pais tipico de esta
nmet odol ogi a de preparaci 6n adm nistrativa es G an Bretafia, donde
preval ece | a i dea a favor de una fornaci 6n basada en | a experiencia
dentro del servicio civil.® Su mejor prenda es |a cuspide del
servicio civil: la Clase Admnistrativa, nuestra ejenplar de un
cuer po de funcionarios publicos y del nodo conpb es forrmado a través
de un sistema no-escol ari zado.

Por principio hay que decir que el soslayo del papel de la
teoria en la formacién funcionarial en Gan Bretafia ha sido
consi derado fuera del pais conp un vicio, no conpb una virtud. Desde
1934, el catedratico estadouni dense Harvey Wal ker identificd |as
tres debilidades principales de la Case Admnistrativa: "no
considerar a la adm ni straci 6n publica una ciencia con un conjunto
de principios fundanentales, y la insistencia en tratarla conb un
arte o msterio revelado s6lo a | os que han pasado por el rito de

18, Ibid, p. 60.
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i niciacion; o alternativanmente cono una facultad innata, |a cual se
ni ega a qui enes no hayan sido agraciados con ella al nacer".?®

Tan atinadas fueron estas apreciaciones, que diez aifos
después, el Comté Assheton revisé a fondo la situaci én del
entrenam ento del servicio civil y emtid fuertes critica a la
formacion de la Case Administrativa entonces vigente.
Principalnente Ilamd |a atencidon sobre la insuficiencia del
adi estram ent o después del ingreso a dicha Cl ase, carente de nétodo
y sujeto a un cam no azar 0so.

"CGeneral nente se deja al recluta en su escritorio mrando sus
papel es, o tratando de bregar con ellos, segun |legan, bajo |a
direccion y el consejo que su superior innmediato pueda darle.
Desgraci adanente, su jefe esta con frecuencia tan atareado que
encuentra mas facil hacer el trabajo de nuevo, cuando es
necesari o, que enseflar a su subalterno. Todo el adiestramento
gue el recluta adquiere viene de observar el trabajo de otros.
Esto no se debe, sin enbargo, a que l|a experiencia haya
denostrado que | a ensefianza teodrica es inutil, sino a que no se
| a ha consi derado, o se ha supuesto que es inutil. Opinanbps que
es errodnea tal suposiciodn. Aun cuando se pueda decir que la
administracién es principalmente sentido comun, Creenbs que el
proceso de | ograr el buen juicio, identificado cono sentido comin
en esta conexi 6n, puede facilitarse y acel erarse nedi ante un buen
si stena de adi estram ento”.

Informe del Comité Assheton (1944). Mifioz Amato, Pedro.
Introduccién a la Administracién Publica. MeXxico, Fondo de
Cul tura Econém ca. 1957. Dos tonobs. Tono II. pp. 60-61

Esta visualizaci 6n del funcionario que aun es vigente en el
Rei no Unido, en realidad inplica una vision del ser humano que
impregna del todo al servicio publico. En el servicio civil
predomi na |la conviccién de que el especialista es un honbre con
perjuicios y con una Optica sesgada que inprimréa su parcialidad a
| os asuntos de publicos: se prefiere, mas bien, al "amateur, sin

19 La referencia es de Mifioz Amato, obra citada. Wl ker
escri bi 6 una obra dedi cada integranmente ala formaci 6n del servicio
publico en Gran Bretafa, publicada en Nueva York en 1935, que
sirvi6 de fuente a Mifioz Anat 0.
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conoci m entos y experienciaenotras actividades. La administracidn
es un arte y se aprende con la prdctica'.?®

A pesar de | as verdades externadas por |a Comi sioén referida,
todavia en los afilos 90 persisten las misnas actitudes de
menospreci o sobre la teoria y |l os cursos de adm ni straci 6n publi ca,
y hoy en dia aun subsi sten.

Pedr o Mufioz Amat o fue protagoni sta presencial de | a i nveterada
actitud briténica contra | a pedagogia formal de |a adm nistraci én
publica, tal comp no |o hace saber cuando visitd a |la Tesoreria
britanica en el otofio de 1955: "m apreciaci 6n se confirma con el
hecho de que en |los puntos bajo consideraci o6n no ha canbi ado
significativanmente |la preparacion de la Case Adnmnistrativa, a
pesar del progreso |logrado en otros aspectos del adiestramento
después de la Guerra bajo la influencia del Infornme Assheton. La
Di vi si 6n de Educaci 6n y Adiestramiento de |a Tesoreria -el centro
de coordi naci 6n para |as actividades designadas por su nonbre-
explica a los msnos menbros de | a Cl ase Adm nistrativa que tonman
sus cursos la orientaci 6n preval eci ente:

'Los Assistant Principal [ Asi stentes Principal es] (el rango nas
bajo) se reclutan por medio de dos formas principales de
concursos que administra la Comisién de Servicio Cvil. La
prinmera es para |os graduados de universidad, |a segunda se
limta a funcionari os con experiencia de dos afios en | a C ase
Ej ecutiva y otras clases simlares. En cuanto a los graduados
de universidad, no se da preferencia particular a ninguna
forma de estudios académicos, ni se espera que el recluta siga
estudios posteriores de naturaleza académica en el campo de la
administracién publica ".?#

El ingreso al servicio civil, a falta de estudios
uni versitarios prestablecidos, explora ms bien la natural eza
humana de | os candi datos, de nbdo que |os examenes escritos y
oral es estan diseflados para elegir personas cuyas cualidades
determ nantes son la inteligencia, un buen sentido comin, |a
integridad personal y la capacidad para aprender dentro del
servi ci o.

2. Laso Vallejo, Gregorio. La Funcién Publica en Inglaterra.

Madrid, Centro de Formaci 6n y Perfeccionam ento de Funcionari os.
1965. p. 108. El énfasis en nuestro.

21 Mufioz Amato, obra citada, p. 62-63. El énfasis en nuestro.
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El exanmen de ingreso al servicio publico efectuado en 1945
muestra con absoluta nitidez, |a expectativa sobre el perfil
deseabl e del servidor civil hoy en dia aun vigente: "el candidato
i deal ha de poseer una gran agilidad nental, capaci dad de discernir
y analizar |lo esencial de asuntos delicados, y facilidad para
expresarse con claridad, asi de palabra conb por escrito".?
| gual nrente, debe ser habil para tratar a todo tipo de personas,
adaptarse a distintas situaciones, y ser apto para prever y estar
dot ado de perseverancia. Debe ser enérgico de caréacter, y contar
con aptitudes para mandar de nodo responsable. Deberda tener
i magi naci 6n practica para trazar estrategias de trabajo, y sobre
t odo, estara dotado de buen juicio y sentido conmin.

La exploraci 6n de | as cualidades pronm nentes de | a personalidad
humana, fueron aquil atadas por uno de | os pocos los cientificos
britanicos de la adnministracion publica: WIIliam Robson

Li sonj eandose del gran progreso que habia significado |a
i ntroducci 6n del Método I1I para el ingreso a l|la dase
Adm ni strativa, Robson exaltaba sus virtudes para detectar |as
cual i dades i ntel ectual es de | os candi datos, particul arnmente para
escribir y desarrollar sus capaci dades nental es. Proveni entes de
| as uni ver si dades britéani cas, donde se graduaron con honores, | os
aspirantes al servicio civil eran tanbi én preparados para |idiar
con probl emas admi ni strativos hi potéticos. Un nmétodo de sel ecci 6n
tal, hace que las pruebas "develen el poder intelectual en
accién, y hacen posible distinguir el honbre o la nujer que
construya perspectivas a partir de tipos negativos, indiferentes
0 excépticos". Tal es el npdo conb en Gran Bretafia se detectaba
a honbres con cual i dades innatas de |iderazgo, con capaci dad de

cooper aci on, previsores ante conti ngenci as, rapi dos de
aprendi zaj e de | os hechos, y que contaban con | ucidez y habilidad
de persuasion; seres hunmanos aptos para conprender |as

i nplicaciones politicas y admnistrativas de un problem, vy
darl es solucién. En fin, personas conpetentes para trabajar en
equi po y ejecutar con fluidez | os negocios publicos.

Robson, WIlliam "Recent Trends in Public Adm nistration". G an
Bret afla, The Political Quarterly. Vol. 25. 1954. p. 343.

Una Optica tal se aplica por igual al Asistente Principal
base de la piramde del servicio civil, que a |os conspicuos
m enbros de la cima de la Case Adm nistrativa. Sin enbargo, entre
mis se eleva en la escala adnmnistrativa, nmis se atentan |os

22 Laso Vallejo, obra citada, p. 101.
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requi sitos de formaci 6n académica y mas se pondera el papel |a
experiencia practica.?®

Gran Bretafila conserva el requisito de ingreso nediante
concursos abi ertos, que exigen una educaci 6n universitaria previa
de alta calidad. Este ha sido un objetivo plenanente al canzado,
pues a finales de | os afios 50, el 80%de | os m enbros del servicio
civil provenian de las universidades de Oxford y Canbridge,
situaci 6n que permanece igual hoy en dia. El aspecto débil de
sistemn, enpero, es que a pesar de l|la procedencia de centros
educativos de tan acreditado prestigio, la indole de | os exanenes
aplicados y la orientaci 6n académ ca de | as universi dades mi snas,
inmplica un tipo de preparaci 6n de | os candi datos que es nuy débi
en ci enci as sociales y nmuy especi al i zada en canpos de conoci nm ento
di stantes a | os probl emas de gobi erno, que son tan inportantes para
el servicio publico.

A nedi ados de |os afios de 1950, el exanen tipico que se
aplicaba a | os postulantes a la Case Adm nistrativa se centraba en
el conocimento de nmaterias tales conb historia, derecho,
filosofia, politicay econom a, asi conp en matenaticas y ci enci as,
adenas de idiomas e historia de las civilizaciones. Las entrevi stas
a los candidatos estaban encam nadas a apreciar su historial,
inteligenciay cualidades personal es. Ademas, se | es practi caba una
prueba escrita que incluia conocer el inglés, realizar un ensayoy
denostrar conocim entos sobre asuntos contenpor aneos.

Tanmbi én | a Com si 6n Fultoncriticd este sistena, que confiala
direcci 6n de | a adm nistraci 6n publica a amateurs, a generali stas
gue no tienen una formaci 6n profesional especifica. Los |Iand,
propi amente, "los profanos inteligentes" y reconendé que se les
brindara una formaci 6n mas técni ca en asuntos adnmi nistrativos. Sin
enbargo, a principio de |os afios 70, |os concursos de ingreso se
mant eni an sustentados en cultura general y ratificaban el valor
princi pal de estudi os universitarios basados en el latin, griegoy
mat emat i cas. ?® Asi, aunque l|las ciencias sociales y admnistracién
publica pudieran inplicar un sentido especializado refractario al
caracter generalista exigido a la Clase Admnistrativa para el
i ngreso, debido a que en esta etapa se requieren otras cual i dades
de formaci 6n fundanental, es i nconveni ente ignorarlos cuando ya |la
seleccion se efectué y la carrera profesional dio inicio.

23, Mufioz Amat o, obra citada, p. 62-63. El énfasis en nuestro.
24 Ibid, p. 63.
25, Debbasch, obra citada, p. 355.
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Ci ertament e hubi eron pensadores adm nistrativos britanicos que no
| o i gnoraron, conb Robson, para quien | as ciencias social es podian
ser un valor de wunidad para que los servidores civiles el
f undament o soci al, econdénico y politico de su trabajo contextual.?®

Buena parte de | o que en otros paises se ensefia por nedi o de
cursos academ cos, libros y revistas, en G an Bretafia se adqui ere
a traveés del folklore del servicio civil, tal conp | o asegur 6 Mifioz
Amat 0. He aqui uno de | os ingredientes del subdesarroll o académ co
briténico.

DIFERENCIA ENTRE LA CARRERA ADMINISTRATIVA Y
CARRERA EN ADMINISTRACION PUBLICA

Ante |a escuela profesional de servicio publico, |as
instituciones wuniversitarias de ensefianza en admnistracioén
publica, y disciplinas simlares tales conb ciencia politica,
"politicas" publicas, y gobierno y asuntos publicos, suelen fungir
conp productoras de aspirantes al servicio publico. La fornmacion
admnistrativa propianente dicha se inparte en |a escuela
prof esi onal de servicio publico, cuyos progranmas de ensefianza y
adiestramento parten de |los requerimentos gubernanentales
concretos, en consonancia con el desenpefio en cargos de la
adm ni straci 6n publica constituidos conb una carrera, conp un
Cursus Honorem. En una escuela tal se preparan |os aspirantes al
servicio publico que provienen de |l as instituci ones acadén cas para
formar al personal de carreray | os cuerpos de servidores publicos,
y capacitarl os continuanente.

Exi ste, pues, una sustancial distincion entre |a Carrera en
Administracién Publica -acreditada por los titulos y grados
académi cos universitarios- y la Carrera Administrativa en el
servicio publico, que en Gran Bretafia se denonm na servicio civil y
en Franci a funcidn publica. La Carrera en Adm ni straci én Publica es
aquel | a que, anparada por titul os tales cono Li cenci ado en C enci as
Politicas y Adm nistraci én Pablica, o Licenciado en Adm ni straci on
Publ i ca, emana de | 0s cursos universitarios y se ejercita a traveés
de un grado académni co, sea de pre-grado o de pos-grado. La carrera
adm ni strativa, por su parte, significa un curso de
profesionalizacién dentro del servicio publico regido por
requi sitos especi al es de ingreso, estabilidad y pronoci én, que se
verifica por nedio de exanenes de idoneidad, tanto para ingreso
cono para | os ascensos. Incluye un proceso de formaci 6n conti nua,
toda vez que l|la estabilidad otorga seguridad de enpleo, pero

26, Robson, obra citada, p. 344.
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tambi én exige un desenpefio de calidad gradual y periddicanmente
eval uado. Carrera admnistrativa significa, en sum, desarrollo
prof esi onal progresivo dentro de |a adm nistraci én publica.

La distincion anterior no significa que exista una antinom a
entre la escuela profesional de servicio publico y el sistem
uni versitario, sino solanmente una distincion de indoles, papelesy
canpos de acti vi dad. Nor mal nent e anbas enti dades operan inti manment e
rel aci onadas, por necesidad de |a interdependencia que nutre sus
vi ncul aci ones.

Una vez que en esta leccidén henps tratado de la carrera

adm ni strativa, pasanpos, en la siguiente, al estudio de la Carrera
en Adm ni straci 6n Publi ca.

76



Sexta Leccidn

LA PROFESION EN CIENCIAS POLITICAS
Y ADMINISTRACION PUBLICA

La presencia de las ciencias politicas y la adm nistracion
publica en las aul as uni versitari as, provoca opini ones
controversi al es. Para al gunos, | as nmaterias adm ni strativas son tan
prosai cas, que bi en pueden ser aprendi das en | a practica oficinesca
sin mayor preanbulo curricular ni netodol ogia pedagdgica. Para
otros, las ciencias politicas son nmaterias puranente académ cas
cuya ensefianza uni versitaria sol o puede producir estudi osos, nunca
politicos. Siendo asi |as cosas, pudiéndose formar politicos vy
adm ni stradores publicos sin el concurso de una institucién
universitaria, vale la pena inquirirnos sobre | a necesidad soci al
de la profesidén en Ciencias Politicas y Adm nistraci 6n Pablica,
porque en ella convergen | os probl enmas académ cos de | a docenciay
| a i nvestigaci 6n de estas disciplinas, asi conp el de su ejercicio
pr of esi onal .

Ant afio, cuando de politica y adm nistracion se trataba, el
probl ema se visualizaba conp dicotomia. Esta tendencia incluso
|1 ego a formar una escuel a en | os Estados Uni dos y en buena nedi da
la ciencia politica y la ciencia de |la admnistraci é6n siguieron
cam nos diferentes. En contraste, en Europa continental y Anmérica
Latina han predom nado versiones en las cuales la politicay la
adm nistraci é6n son visualizadas atendiendo la necesidad vy
deseabi | i dad de sus rel aci ones.

Esta situaci 6n ha dejado una huella sensible en el ejercicio
de una profesi 6n universitaria con una ancestral tradici én naci onal
e internacional: la Profesion en Cencia Politica y Adm nistracion
Publica. Al igual que otras carreras universitarias establecidas
para profesionalizar el ejercicio de wuna disciplina socia
especifica o preferente, conp la Economia o la Sociologia, |a
Prof esi é6n en Ci encias Politicas y Adm nistraci én Publica naci 6 cono
resultado de la necesidad de hacer aplicables esas ciencias
soci al es.

Par addji canente, por un |ado, se ha acentuado su caracter
aplicado, y por e otro, se I|le incrimna por carecer de
posi bi | i dades efectivas de cubrir del todo su canpo de acti vi dad.
Asi, se le critica porque "abarca nmucho y aprieta poco", pero |lo
gue aprieta |l o hace con eficiencia. Dentro de esta paradoja nace su
cuestionam ento conp carrera universitaria de utilidad social vy
hasta hay quien sostiene que su existencia tiene dudosos
f undanment os. Conp si esto fuera poco, la retracci 6n de | a actividad
del Estado en diversos canpos de |la vida econémica y el bienestar
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social, ha provocado que estos cuestionam entos se hagan nmas
recalcitrantes y que aparentenente contengan una dosi s de verdad.

Pero a favor de I a Profesi 6n en Ciencias Politicas y Soci al es,
exi ste el argunento de que muchos de sus detractores proceden de
carreras diversas a ella y que sus opiniones son interesadas y
ciertamente infundadas, por desconocer |a esencia de esta
prof esi 6n. Aparte de puntos de vista carentes de validez, es verdad
gue |l a profesion aqui considerada requiere una revisioén a fondo,
pues tanbi én en su seno nacen incertidunbres que se deben disipar
por el bien de su presente y su futuro. Esta leccidn tiene la
finalidad que contribuir a este respecto. Pensanps que ciertanente

exi ste desconcierto conceptual, anbi gledades semanticas e
ignorancia de su origen historico, lo que ha contribuido a l|la
confusion de los limtes de su anbito natural de actividad.

Conmenzarenos con el daltinmo punto.

SIGNIFICACION HISTORICA

Es dudoso que una institucion nazca y perdure por capricho,
por que entonces sus posi bilidades de exi stencia son raquiticas. Su
vitalidad y persistencia obedecen a |la fuerza de | a necesidad que
| a sustenta.

Cuando no existe esta necesidad, una institucién tiene vida
precaria y fugaz, y desaparece rapidanmente. Este no es el caso de
|l a Profesién en Ciencias Politicas y Adm nistraci 6n Pablica, que
constituye wuna institucién solida. A pesar de su azaroso
desarrollo, ella ha proliferado en vari os paises de Anmérica Latina
y hoy dia es enseflada en una vari edad de uni versi dades publicas y
privadas. Su gestacién ocurrio en Mxico hacia 1951 cono una
Licenciatura en Ciencia Politica, para desde 1959 convertirse enla
Licenciatura en Ciencias Politicas y Administracidn Publica. Sin
enbargo, sus antecedentes nacionales e internacionales son mas
antiguos y ellos son los que nejor explican su trascendencia
histérica y su inportancia social.

No exam narenps aqui |os diversos oficios de | os honbres que
hacen politica y adm nistracion, pues ello esta fuera de |ugar
S6l o harenpbs una renmenbranza hi storica necesaria sobre el estatuto
universitario de la Profesion en CGCencias Politicas vy
Adm ni straci 6n Publica, que tiene su origen en un tienpo-espacio
concreto representado por el nivel especifico del desarrollo
politico occidental. Este desarroll o supone | a formaci 6n de ciertas
condiciones y, nmas en |lo particular, un grado determ nado de
desenvolvimento de la estatalidad, condicidn necesaria Yy
suficiente para el nacimento de aquella Profesion. Estas
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condi ci ones, que nmanifiestan un nivel maduro de desarrollo del
Est ado segun broto6 del nmundo feudal, son |as siguientes:

1) Di sociacion de la vida publica y la vida privada, con la
consecuente anpliaci én gradual de la prinera a costa de |as
rel aci ones soci al es est anent al es;

2) Formaci 6n de un espacio publico enmergente junto con Ia
actividad del Estado, dentro del cual se problematizan |os
intereses colectivos cono un deber estatal y |as relaciones
i nter-individual es asunen un car acter gener al

3) Ampliacion y diversificacion de |as responsabilidades del
Estado, generando wuna dilatacién de su actividad para

contribuir a la formacidén de la sociedad civil, y nas
particularnente |a vida econémica, la vida social y la vida
per sonal

4) Crecimento del organisnp del Estado y de las instituciones
adm ni strati vas;

5) Exi gencia de un desenpefio racional de la admnistracion
publica y, por ende, |a profesionalizacién de |os servidores
publicos y de las personas que dedican su actividad a |a
politica.

Max Weber sintetizdé el novimento hacia |la profesionalizacién
de la politica, al describir la formacion de cinco clases de
politicos: el clero, los literatos, |a nobleza cortesana, |o0s
patricios y los juristas wuniversitarios. Todos ellos habian
trabaj ado conp al i ados de | os principes contra | os estanentos y se
prof esi onal i zaron cono politicos durante la contienda. A nisno
tienmpo, la conplejidad de actividades del Estado en canpos tales
cono el servicio exterior, la guerra, las finanzas y la justicia,
propicié6 que desde el siglo XVII se conenzaran a requerir
funci onari os expertos en cada uno de estos ranps.? La dipl omaci a
y los consejos habian sido una actividad politica cultivada de
ti enpo conpleto. Todo este proceso, que culnmndé en el XVIII, se
mani f est 6 dobl emente por |a fornaci 6n de consejeros profesional es
-1 0s consejeros de principes- y la entronizacion de | os com sari os
regi os que habian sustituido a | os oficiales estanentales.

2. \Wber, Max. "La Politica conp Vocaci 6n". Revista Mexicana
de Ciencias Politicas y Sociales. Nums. 16 y 17. 1959. pp. 243-274
y 453-475.
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La construcci 6n del Estado noderno estuvo aconpafiada por |a
formaci 6n del politico y el adm nistrador puablico profesionales.
Pero, junto con ellos se habia desenvuelto una tercera profesion
la de los consejeros de estadistas, cuyas tareas consistian en
prepararl os para acceder y conservar el poder. Estos fueron |os
primeros tecndl ogos del arte del gobierno, que en su etapa mas
brillante formaron |la escuela de |la Razdén de Estado. N colas
Maqui avel o, Juan Botero y Arnold Cl apmar, fungi eron conb estudi osos
de | as tecnol ogi as del poder y de |os diversos nedi os gubernativos
gue proyectan la racionalizacién de la actividad politica, vy
derivaron cineranente en el desarrollo de | as arcanas de imperioy
arcanas de dominacidén conp fornmul as defensivas del Estado y del
portador del poder.?® La politica, hasta ese nonento, consistia en
| 0 que entonces se conocia cono arte del gobierno.

El paso siguiente fue la instauraci 6n del despotisno ilustrado
y sus programas sociales, que |o definieron conbo Estado de
bienestar. Este paso, conocido conb el transito del arte del
gobierno a la Ciencia del Estado, consistio en |a introducci 6n de
| a enseflanza de la politica y la admnistracion publica en |as
uni ver si dades, proceso en el cual |os al emanes fueron pioneros al
instituir a la Profesién en Economia, Policia y Caneralistica en
| as universidades de Halle y Frankfurt del Oder. Esta carrera
universitaria naci 6 cono resultado de un inmpulso y un proyecto
fraguados al calor de |as condiciones historicas de entonces. El
i mpul so consistid en el signo de aquel tienpo: crecimento de |as
fuerzas productivas conmo un deber de Estado. La actividad estatal
encam nada a al canzar tal propésito se ||l anmaba fonento, | o que hoy
ent enderianbs, mutatis mutandis, conmo "desarrollo". El proyecto,
por su parte, era |la evasi 6n del subdesarrollo y el logro de |as
bondades del bienestar.

La Profesion en Econonmia, Policia y Caneralistica Ilend |a
necesi dad de un profesional de la politica y la adm nistracion
publ i ca capaci t ado para desenpefiar | os nuevos anbit os de acci 6n del
Est ado, apto para fungir conpo agente de fonento del bienestar. Tal
es el origen de esta primgenia Profesién en Cencias Politicas y
Admi ni straci én Publi ca.

28, Maqui avel o, Nicol &s. El1 Principe. Obras Politicas. La
Habana, Editorial de G encias Sociales. 1971 (1532). Botero,
G ovanni. La Razén de Estado y Otros Escritos. Caracas, Instituto
de Estudios Politicos. 1983 (1589). Arnold d apmar es autor de
libro De Arcanis Rerunpublicarum (De 1los Misterios de 1la
Republica), publicada en 1605, un afio después de su nuerte. Sobre
su obra, ver: Garcia-Pel ayo, Manuel. Estudio Introductorio al libro
La Razén de Estado y Otros Escritos de Botero, pp. 188-189.
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El perfeccionam ento de | a nueva profesion produjo que a dos
afios de su fundaci 6n, sus cursos se inpartieran a traveés de |ibros
de texto, constituyéndose una notable instituci 6n pedagbgi ca que
pronto proliferd por todo el Inperio aleman y mas all a, en Sueci a.
Tributarios posteriores de esta tradicidén son |as Escuelas de
Admi ni straci 6n PlUbl i ca en Espafia y Franci a, fundadas en 1843 y 1848
respecti vanmente, y hoy dia sus herederas de Speyer en Al emaniay en
Franci a.

LA ENSENANZA DE LA POLITICA

La ensefianza universitaria de |la Cencia Politica cono
disciplina auténoma ha sido tardia, en conparacion con |as
| ecciones extra-universitarias profesadas de antiguo. Aunque el
cultivo de la politica en Cccidente es renpto, se considera a
Aristoteles cono el fundador de la ciencia politica. La tradiciodn
aristotélica estableci6 una fuerte corriente que centro6 el cultivo
de la politica alrededor del concepto de Estado, Polis segun la
concepci 6n hel énica. En Ronma se us6 |la categoria Civitas y no fue
sino hasta el siglo XVI que Mquiavelo inpuso el enpleo de la
categoria Estado. A partir del siglo XIIl surgié6 en Europa una
nutrida y prolongada cauda de consejeros de principes, que
Maqui avel o secul ari z6, sentando en nuevas bases para la politica.

Hasta el siglo XVIlI, |los consejeros dedicaron su enpefio al
desarrollo de tecnologias de gobierno que posibilitaran a |os
princi pes el acceso al poder. Gaetano Mbsca ha sosteni do que estos

aut ores ensefiaban conp se "podria obtener el poder suprenb en una
sociedad determnada y obstaculizar |os esfuerzos de otros
i ndividuos o grupos que intentaran sustituirlos".? Aln no se
ocupaban de exam nar |as tendencias constantes de |as soci edades
humanas, "que regulan |a organi zaci 6n de | os poderes publicos".
Anmbas cuestiones son nuy distintas, tal conp es observable en la
econonia politica, que estudia |las tendencias de una sociedad
humana rel ativas a |l a produccion y distribucién de |a riqueza, no
el arte de amasar y conservar la riqueza.® Un econonista capaz
puede ser inepto de hacer fortuna y un banquero podria ser inhabi
para conprender las leyes de |la economia y con su domnio hacer
progresar su negocio. Ello quiere decir que hasta el siglo XVIl, l|la
politica era concebida conb una técnica del poder.

2 Mbsca, Gaetano. Elementi di Scienza Politica. Ronm,

Firenze-Torino-M Il ano, 1896. p. 2.
30, Ibid.
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Tanmbi én han cultivado la politica los fil ésofos, | os tedl ogos
y los juristas, y buena parte de la literatura producida por ellos
puede ser considerada de interés politico. Hoy en dia tenenos
ciencias politicas, mas que Ciencia Politica. Y asi es, pues la
concepci 6n aristotélica unitaria fue sustituida por una pluralidad
de ciencias sociales entre |as cuales ocupa su lugar la G encia
Politica, junto con otras nas que no dejaron de ser politicas.

Parece que la Ciencia Politica adquiri 6 esta denom naci 6n en
el dltinp cuarto del siglo XX, particularmente entre 1o0s
pensadores germani cos. Pero si Msca tiene razon, fue en el siglo
XVI11 cuando asum 6 un significado cientifico y superd el periodo
tecnol 6gico. La prinera catedra de politica y retoérica se
estableci6 en |a Universidad de Uppsala, Suecia, en 1655, y fue
i mpartida por el profesor Johan Skyle. La Ciencia Politica fue
i ntroducida en |l a Universidad de M chigan a partir 1811, cuando se
funddé la Escuela de Ciencia Politica. En Italia se instituyd su
enseflanza en octubre de 1885, en tanto que en Francia | o fue hasta
1954. 3! | beroangerica inicio6 | a ensefianza de la C encia Politica en
el siglo XX, la profesaba Emlio Rabasa en 1928 dentro de la
Escuel a Li bre de Derecho. 32

La introduccién de la Cencia Politica dentro Ias
uni ver si dades, fue el resultado natural de un progreso precedente
gque consisti6 en su gradual denom naci 6n conb Ciencia Politica.
Mosca conentd que habian pensadores que ya usaban el term no,
princi pal nente Holtzendorff y Bluntschli, asi conmb Donnat vy
Scolari. El prinero habia escrito sus Principios de Politica en
1887, Bluntschli su obra La Politica desde 1876. Bluntschli se
refirio a la politica conmb la ciencia del gobierno y la vida
consci ente del Estado, conp | a conducci 6n de | os asuntos del Estado
y el arte del gobierno. Desarroll é, pues, la diferencia entre |lo
que |lama politica ted6rica y politica practica, y diferencio el
conportam ento del cientifico y del politico.?33

Bl untschli explicd que el arte de la politica se rige por el
principiode laeficienciay se manifiesta por actos que se estinan
por sus resultados: una nueva creaci 6n social, el nejoramento de
las instituciones publicas o la victoria sobre |os enem gos. La

31, Robson, WIlliam Science Politique. Paris, UNESCO, 1955.

32 Serra Rojas, Andrés. Antologia de Emilio Rabasa. MXi co,

Edi ci ones Qasis. 1969. Dos tonobs. Tono I, pp. 339-352.

33, Bluntschli, M La Politique. Paris. Lihraire Guillaumn et
Ce., 1876. pp 1-3.
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Ciencia Politica tiene por objeto conocer |a verdad, se glorifica
por destruir el error, descubrir una ley o nostrar una regla
per manent e. 3

Si esto es cierto, tuvo razén WI1liam Robson cuando en 1955,
durante un senmi nari o i nternacional, sostuvoque la Cencia Politica
era una di sciplina de cultura general que debia servir de base para
carreras profesionales, cono |as relaciones internacionales, el
periodismo y l|la admnistracidon publica. Puso conmob ejenplo la
fundaci 6n de la Escuela Nacional de Admnistracién francesa,
instituciédn no-universitaria donde fue posible de tal nodo su
i mpartici én académnica. Aqui, conpo en |los tienpos caneralistas, |la
politica se consideraba conb nmateria basica. Robson y sus col egas
tanbi én advertian de | a i nconveni encia de |a profesionalizaci 6n de
la ciencia politica, a la que preferian conpb ciencia fundanental .

LA LICENCIATURA EN CIENCIAS POLITICAS Y ADMINISTRACION
PUBLICA EN AMERICA LATINA

La profesionalizaci én universitaria de | as ciencias politicas
y administrativas se ha desenvuelto en |los paises de Anmérica
Latina, tal conp es observable en Colonbia, Argentina, Chile y
MExi co.

La Escuela Superior de Adm nistracion Pablica (ESAP) de
Colonmbia da cabida a la Facultad de C encias Politicas vy
Adm nistrativas, cuyo objeto es l|a fornacion en la Carrera
Profesional en Ciencias Politicas y Adnministrativas.®* Siendo esta
Carrera parte del sistema universitario que entrafia |la ESAP vy
exi stiendo en Colonbia |la Carrera Adm nistrativa, toda vez que |la
ESAP depende del Departamento del Servicio Gvil, dicha Facultad es
un semllero de profesionales de las disciplinas politicas vy
adm ni strativas para el enpleo publico del pais. Sus egresados se
pueden dedi car su tienpo al ejercicio libre de | a profesién, segun
sus | i bres pareceres, pero tanbi én pueden optar a ser candi datos a
la Carrera Administrativa e integrarse al servicio publico.

El proposito central de la Carrera en Cencias Politicas y
Adm ni strativas, consiste en formar a un profesional universitario
capaci tado para analizar el contexto soci oecondnmico en el cual se

¥, Ibid

% "Formaci 6n Profesional en Adni nistraci 6n Pablica". Escuel a
Superi or de Adm ni straci 6n Publica. Universidad de Estado. Bogot 4,
Col ombi a. 1991.
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desenvuel ve | a adm ni straci 6n publica. Al msno tienpo | e dota de
los instrunentos técnicos necesarios para dar solucion a |os
probl emas adm nistrativos. Tal es el notivo por el cual se da
énfasis a su formaci 6n politica.

En Argentina se cuenta con |la Licenciatura en Adm nistraci én
Publica y GCencia Politica. Se trata de un programa que es
inmpartido en el seno de la Universidad Nacional de Cuyo por |a
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, que fue instituida en
1958 con la categoria de Instituto de Estudios Politicos vy
Soci ales. El rango de Facultad lo adquirié en |os afios 70, antes
fue una Escuela. La Licenciatura en Adm nistracion Publica vy
Ciencia Politica fue creada en 1970, con un perfil curricular que
tiene una i nclinaci 6n humanisticay cientifica. El plan de estudios
consta de cinco afios y destacan l|las asignhaturas relativas a
Pol iticas Publicas.?*®

Reci entenmente fue establecida en Chile |la Carrera de C enci as
Politicas y Adm nistrativas, cuyo objeto es "formar un profesiona
al tanente capacitado para intervenir en | os organi snos del Estado
en la formul aci 6n e i npl enment aci 6n de | as politicas publicas, cono
parte de | as progranas de desarrollo; y para desenpefiar a |lo | argo
de su carrera profesional, posiciones politicas, ejecutivas,
técnicas, y de asesoria en los diferentes niveles jerarquicos de
| as organi zaci ones y sistemas gubernanentales y admnistrativos,
tanto en el &anbito del gobierno y la adm nistraci6n central cono
regional y local".3 La Carrera es inpartida por |a Escuela de
Ciencias Politicas y Admnistrativas de Universidad de Lagos,
fundada en agosto de 1993, y es por lo tanto, una de |as mas
j bvenes dentro de | a regi 6n i beroaneri cana.

El prograna de ensefianza aspira a que | os al ummos conprendan
| as ideas del desarrollo socioeconénico, y que |las relacionen con
| as concepciones politicas y adm nistrativas de |la direcci 6n del
Estado. La Carrera de Ciencias Politicas y Administrativas se
ori enta a proporcionar | os conoci m entos necesari os en | as cienci as
y técnicas de |la adm nistraci 6n publica, y las ciencias social es,
particul armente | as ciencias politicas, econémcas y juridicas, asi
cono en disciplinas cuantitativas.

% Etkin, Jorge y Anibal Patroni. "D agnéstico Curricul ar de
| nstituciones de Formaci 6n e | nvestigaci 6n en Gerencia Publica en
Argentina". Buenos Aires, 1990. 168 pp.

3. "Carrera de Ciencias Politicas y Adm nistrativas". Escuel a
de Ciencias Politicas y Admnistrativas. Universidad de Lagos
Chile. 1996.
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Las proposiciones del semnario internacional de 1955,
coi nci di eron con acciones acadénicas que se habian adoptado en
Mexi co desde 1951, con la fundacion de |a Escuela Nacional de
Ciencias Politicas y Social es, segun proyecto de Lucio Mendieta y
Niufiez, a la sazbn representante de México en dicho semnario.
Aunque |l a administracién publica tenia mas tradici 6n docente vy
universitaria, en la nueva Escuela se estableci6 la carrera de
Ciencia Politica. No conocenps precedentes decinondonicos de la
ensefianza de |a administracién publica, salvo dentro de |as

Iecpiones qe der echo adm ni strativo en | a Escuel a de
Juri sprudenci a.

Una excepci 6n |a constituye |as |ecciones de adninistraci6n
publica disertada por M Lépez Meoqui en |la Escuela Nacional de
Comerci o y Adm ni straci 6n durante 1879, que fueron recogi dos en su
trabaj o: Breve Compendio en forma de Catecismo de las Lecciones
Orales sobre Administracién Publica. *® Pero di chas di sertaciones se
circunscribieron a la materia de contabilidad fiscal, establecida
por instrucciones del gobierno. Esta instituci6on docente habia sido
fundada en 1854 conpo Escuel a Especial de Conercio para el estudio
sistematico de la teneduria de libros, y servia conp nedio de
reclutamento de alumos sobresalientes para Jlas oficinas
hacendari as de |a adm ni straci én publica.

Las nmaterias hacendarias establecieron wuna tradiciodn
pedagdgi ca. En |l a Secretaria de Hacienda se instituyd un curso de
Economia y Tramitacién Fiscal en 1933 para los Visitadores
Especiales, en el cual se inpartian nociones generales de |a
organi zaci6n de la admnistracio6n publica nmexicana y cuyas
| ecci ones fueron publicadas conb Conferencia de la Administracién
Pablica. En esta dependencia fue establecida |a Academ a de
Capacitaci 6n en 1940 y en ella se recogieron |os diversos cursos
gue se venian inpartiendo con referencia al "estudio de la
adm ni straci 6n pablica", pero que tenian titul os diversos: derecho
adm ni strativo, admi ni straci 6n publica y or gani zaci 6n
adm ni strativa.?® Hacia 1955, |os cursos habian progresado y se
prof esaban a través del libro titul ado: Organizacidén Administrativa
y Politica de la Republica Mexicana, de Roberto Chellet Osante. Las
| ecci ones, segun el texto mencionado, no se cefiian a la nateria

%, Lopez Meoqui, M Breve Compendio en Forma de Catecismo de
las Lecciones Orales sobre Administracién Publica. Mexi co, | nprenta
Privada del Autor. 1879.

¥  Conferencia de la Admnistracion Publica. Mxico,

Secretaria de Hacienda y Crédito Pudblico. 1933.
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hacendaria sino todos |os aspectos de |a admnistraci én publica
nmexi cana. 4°

Si n enbargo, el nmejor ejenplo de esta tendencia | o constituyé
| a Escuel a Superi or de Admi ni straci 6n Pablica, que funcioné durante
| a década de 1920 bajo el auspicio de la Secretaria de Educaci 6n
Publica y el Departanento de Contraloria, y que fornd parte de la
entonces Universidad Nacional de México. Sin enbargo, su
i nclinaci 6n sigui 6 siendo fundanental mente hacendaria, por |o que
segur ament e no hubi eron nuchas obj eci ones cuando se fusiond con | a
Escuel a de Conercio y Adm ni straci 6n en 1929.

En todos estos desarroll os académi cos de |a adm nistracion
publica se observa un gran defecto: |a ausencia de la C encia
Politica. Quiza esto explique el caracter precario y fugaz de |la
ensefianza de | a adm ni straci én publica en México, hasta entonces.

Esa deficiencia fue subsanada con |a fundaci 6n de | a Escuel a
Naci onal de Ciencias Politicas y Social es, pero hasta 1959, gracias
al establecimento de |la profesion en GCencias Politicas vy
Adm ni straci 6n Publica. El notivo que dio vida a |a nueva Escuel a
fue el valor preponderante que nerecid |lo colectivo sobre |os
individual en los asuntos sociales, y el inperativo de hacer
aplicables las ciencias sociales. Esto ultino era inpensable en
1951 para la carrera de Cencia Politica, dotada de un generoso
caudal de asignaturas politicas, sociales y econémnm cas, ademas de
otras de historia y geografia, pero ninguna técnica o aplicada,
toda vez que contaba con un soOlo curso de adm nistraci 6n puablica.
No habia, pues, forma de sufragar su ejercicio profesional.*

La adicion de adm nistracion publica produjo la dosis de
aplicabilidad que era su principio vital. El argunento consistié en
| a anpliacion de la actividad del Estado y |las relaciones intinmas
entre las instituciones politicas y la adm nistraci 6n publica, en
la cual se reflejaban nuchas de sus actividades. La C encia
Politica adquiria el sentido profesional que |e daba el ejercicio
de la admnistracion publica y esta se encontraba sustentada
firmenmente en aquella, | o que antafio no ocurri 6. No cabe duda, este

. Chellet Osante, Roberto. Organizacién Administrativa y
Politica de la Republica Mexicana. Méxi co, Secretaria de Hacienda,
1955.

4. Diaz Casillas, Francisco José. Retrospectiva y Actualidad
en la Formacién Profesional en Ciencias Politicas y Administracién
Publica. Mexico, Colegio Nacional en Cencias Politicas vy
Admi ni straci 6n Publica, 1988. pp 40-41
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fue un feliz encuentro fue un matrinonio nuy bien avenido. La
reforma de 1959 reivindicé a | as antiguas tradi ci ones caneralistas
gue tanbi én habian dado vida a instituciones contenporaneas
simlares.

Queda claro que la politica y la adm nistraci 6n publica han
requerido ser profesadas con proximdad, para garantizar un
sustento aplicado a la prinmera, y un fundanmento politico
i ndi spensable a |la segunda. No hay duda que la Cencia de la
Adm nistracion es una disciplina aplicada y que debe estar
sustentada por la Cencia Politica para conbatir |a tentaci 6n del
gerenci al i sno pri vado.

La Profesi 6n en Ciencias Politicas y Adm ni straci 6n Publica es
diversa a las |lamadas carreras |iberales, cuya vocacién se
encam na al servicio de | a vida personal, tales conb el derecho, |a
nmedicina o la ingenieria. Aquella se orienta a |os problemas
publicos y la vida social. No estéd sujeta a patentes de corzo ni
puede ni debe proyectarse al nonopoli o de al gun canpo ocupaci onal ,
conp aquellas otras. El anmbito de su actividad es generosanente
anplio, abarca a |la actividad del Estado en el seno de | a soci edad
civil en su variedad de manifestaci ones. Asi conpb a | a Sociol ogia
atafle a las reacciones de l|la sociedad civil al Estado, a la
Prof esi 6n en G encias Politicas y Adm ni straci 6n Publica incunbe | a
acci on del Estado sobre |a sociedad.

Es i nnecesari o enunerar |as diversas esferas de activi dad del
Estado dentro de | a sociedad civil. Sin enbargo, |la aplicacion de
esta actividad se puede apreciar resum danente en dos categori as:
rel aci ones publicas y relaciones civiles. Las prineras |l enan todo
el oficio de |la nencionada profesion; |as segundas | e i nteresan por
su ef ecto publico. Asi pues, el canpo de actividad de | a Profesion
en Cencias Politicas y Administraci 6n Publica esta debi damente
definido. El problema es de qué manera actula en esas esferas.

Desde el angulo de I a adm nistraci 6n publica, el asunto estéa
muy claro: todas | as dependencias del gobierno nacional y de |as
entidades territorial es son fuente de su ocupaci 6n. Pero, ¢cual es
acciones concretas debe realizar para justificar su fornmacio6n
profesional ? La Profesién en Ciencias Politicas y Adm nistracion
Publ i ca no es una profesi 6n que act e de nmanera especifica, sino en
forma general .

Conmo cual quier otro profesional al servicio del Estado, el
Li cenciado en Ciencias Politicas y Adm nistracion Publica esta
preparado para el desenpefio de funci ones normal es y conti nuadas de
| a admini straci é6n puablica, pero la peculiaridad de su actividad
consi ste tanbi én en su preparaci 6n conb pronotor de nuevas areas de
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desarrollo; es decir, estd habilitado para innovar y crear nuevos
centros de actividad gubernanental, para diversificar sus
operaciones o ceflir a lo estricto sus acciones. Esta capacitado
para reformar a | a admi ni straci 6n pablica y crear nuevas técnicas
y procedimentos para |la actividad del gobierno. En este sentido,
el profesional en C encias Politicas y Adm nistraci 6n Pablica ha
sido formado para atender tanbi én |las tareas contingenciales, no
s6l o aquellas que son rutinarias, pero en el entendido que |as
faenas de contingencia consisten en la materia prina del arte del
gobierno y la G encia del Estado.

La diferencia especifica con otros profesionales que prestan
sus servicios en |la adnministraci 6n del Estado, consiste en que el
prof esional de las C encias Politicas y |a Adm nistraci 6n Publica
est 4 dotado de saber y pericia politicas. Es un experto en el arte
del gobierno y la C encia del Estado, en el sentido mAs generoso
gue tienen estas categorias. El arte del gobierno ha sido y es
consi derado conb una racionalizacion de la politica, porque el
politico navega invariablemente en las turbul entas aguas de una
sociedad civil en perpetuo novimento, sujeta al conflicto de
cl ases y as di sputas por el poder. El arte del gobi erno consiste en
| a habi lidad y capaci dad del estadi sta para sortear |os probl enas.
La politica es dirigir al Estado e influir en quienes | o dirigen,
ha di cho Weber, porque tanbi én hay politicos en | a oposicion.

La diferencia especifica del profesional de las G encias
Politicas y Adm nistracion Publica frente a otros funcionarios de
Est ado, consiste en su saber politico para adm ni strar con eficacia
en nmedi o de | as turbul enci as soci al es. Este saber, este Iogos, s6lo
| o puede proveer la Ciencia Politica.

Ant afilo, | os profesionales de la politica formaron cat &l ogos de
consej os t écni cos sobre el arte del gobi erno, que sirvieron de base
para |l a tecnol ogia del poder por excelencia: |a Razén de Estado.
Después el aboraron progranas de desarrol |l o del Estado bajo | a égida
del Caneralisno, convirtiendo al arte del gobierno en una Ci encia
del Estado universitaria. En anbos nonent os observanos | 0os m snos

el ementos: desarrollo, innovacion y creatividad. Hoy en dia
vi sual i zanos a | os profesionales de la politicay |la admnistraci6n
publica produci endo nuevas tecnol ogias del poder: |as Policies

guber nanment al es. Pero, en contraste a | os consejeros de principes,
no i ntent an perpetuar al portador del poder, sino hacer responsable
| a actividad del Estado bajo el peso de la opinidn publica y |os
el ectores.

El profesional de las Ciencias Politicas y |la Adm ni straci 6n

Publica es un servidor publico peculiar: puede, y debe, no soélo
servir al Estado, pues las instituciones politicas nodernas no se
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restringen a él. Conp politico debe ser formado en | os diferentes
aspectos que |le permtan conocer |as tendencias generales de |la
soci edad, conp decia Mosca, pero también |os nmedios que facilitan
el acceso al poder. Un plantel de Ci encias Politicas y Sociales
debe formar politicos sapientes del arte del gobi erno, pero también
de los fundanentos cientificos en que descansa este arte conp
Cencia del Estado. Debe ser eficiente en |os procedi m entos que
Il evan al poder o que permten perpetuarse en él, pero tanbi én de
| os fundanmentos que explican los limtes y condiciones en |os
cual es se puede hacer politica. Un plantel tal debe tanbién formar
politél ogos, es decir, cientificos de la politica, que expliquen el
devenir del Estado y sus relaciones con |a sociedad, y disefien
nuevos netodos para el estudio de la politica.

Una profesion asi se antoja no sélo nuy atractiva, sino nuy
atil. Y asi debe ser cuando en |os paises iberoanericanos |a
politica ha trascendido |las oficinas, los pasillos y |los cafés, y
ensancha su nmundo en el Congreso, las calles y los domcilios
particulares. ¢No podria ayudar a encauzar Yy organizar estos
novi m ent os, un profesional universitario de |lapolitica? Ahora que
| os partidos y | a opinion publica estéan floreci endo, conb nunca en
nuestro siglo, ¢no seria oportuna y pertinente | a participaci 6n de
un profesional preparado especial nente para actuar en un nmundo en
canbi o constante, determ nado por ese notor de la historia que es
la lucha de cl ases?.

Creenps que hasta hoy en dia persiste una versi 6n equi vocada
de la profesidon en Ciencias Politicas y Adm nistraci én Publi ca,
por que basi canente se ha entendi do conpb una actividad dentro de | a
adm ni straci 6n publica y desenpefiando papel es rutinarios. La henps
observado conp parte de |la conservaci 6n y del conservadurisno, es
decir, conob necanisno del engranaje cotidiano de | os quehaceres
adm ni strativos, cuando ella fue fundada para desarrollar e
i nnovar. Todavia se encuentra atrapada en la telarafia de |as
regul aci ones intra-adm nistrativas, sujeta de un formalisnb conp
al gunas otras profesiones que | e son parientes cercanas, pero gue
por su natural eza tienden al mantenimento del statu gquo

En la nedida en que definanbs a la Profesion en G encias
Politicas y Adm nistraci on Publica con base en | a peculiaridad de
su caracter, conp una carrera del desarrollo social y politico,
estarenos de nuevo mrando hacia el futuro.
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Séptima Leccién

LAS ADMINISTRACIONES NO-ESTATALES

Dentro del vasto nmundo de | os negocios publicos, no todo |o
gue a ellos incunbe estd a cargo de la adm nistraci én publi ca.
Exi ste un anpli o canpo de acciones dentro de |l a vida pablica, en el
cual no existe injerencia del Estado o es insignificante,
secundaria o residual. Aqui estan activas principalnmente |as
asoci aciones civiles, o bien, tiene lugar un nutrido anbito de
col aboraci 6n entre | os ciudadanos y | os gobi ernos.

El efecto de la actividad de esas asociaciones y Ila
participacion de |os ciudadanos, tiende a configurase en una
vari edad de nodal i dades de admi ni straci é6n que podrianps denom nar,
afalta de un nejor nonbre, conb administraciones no-estatales. Tal
es el tema de esta leccidn, que esta conplenentada por la
exposi ci 6n de las diferencias entre |a adm nistraci én publicay la
adm ni straci 6n privada.

ADMINISTRACION DE LAS ASOCIACIONES CIVILES Y LA PARTICIPACION
ADMINISTRATIVA DE LOS CIUDADANOS

Dentro del cultivo de las disciplinas admnistrativas, |os
canpos tradicionalnmente privilegiados por |os interesados se
restringian a l|la administracién publica y la admnistracion
privada. Sin enbargo, recientenente, la enmergencia de la
parti ci paci 6n de | os ci udadanos abri 6 una enornme brecha al estudio
de | a adm ni straci 6n social, conmunitariay popular, toda vez que ha
vuelto a poner interés en afiejas instituciones que han estado
vi ncul adas con |os derechos humanos, tales conb el Mnisterio
Pablico, el Ombusman Yy |os tribunales de |o contencioso
adm ni strativo. Conp parte de esta nueva atndsfera caracterizada
por formas diversas de adm ni straci 6n, han surgido | as contral orias
sociales y una gran cantidad de entidades de l|la adm nistracion
publica en las cuales se incorpor6 la participacion de 1|os
ci udadanos.

La admi ni straci 6n de | as asoci aci ones civiles entrafia nuevas
nodal i dades, que se refieren a | a asociaci é6n y organi zaci 6n de | os
i ntereses soci al es. En estas asoci aci ones no intervienen el Estado
ni los intereses privados: "es cono un térmno nedio entre la
adm ni straci 6n del Estado y la de los particul ares". %

42 Blunstchli, Gaspar. Derecho Publico Universal. Madrid, J.
Gbngora I npresor. Sin afio (1876). Dos tonpbs. Tono |1, pp. 252.
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Las asoci aci ones estan organizadas racionalnente y estan
constituidas para satisfacer |as necesi dades de | os asoci ados. La
libertad es su principioy | os estatutos que | as norman son vot ados
por sus menbros, que tanbi én nonbran a sus dirigentes, quienes
luego de un breve periodo de ejercicio en el gobierno de I|a
asoci aci 6n, son reenpl azados. Sus funci onari os han si do cal cados de
los oficiales del Estado y estan sujetos al control de la
asoci aci on.

Tal conp es observable, |a adm nistraci 6n de | as asoci aci ones
civiles, hoy conocidas conb O ganizaciones No-Gbernanental es
(ONG, constituye un anbito de actividad publica que no tiene un
caracter gubernanental, pero tanpoco privado. Hoy en dia, la
adm ni straci 6n de estas organi zaciones se ha ido desarrollando
junto con una intensa i ntervenci 6n de | a ciudadania en | os asuntos
publ i cos, que antafio estaban reservados al Estado. Se habla, pues,
de | a participacion de |os ciudadanos en | o0os negoci os de la cosa
publica.

Aungque la auto-admnistracion civil y la participacion de |la
ci udadania son dos fendénmenos diversos, su intima relacion ha
provocado que se estudien de nanera integrada pues frecuentenente
dicha participacién se realiza a través de |as asociaciones
civicas.

La idea de |o civil ha hecho recordar |as fuentes greco-
latinas de |la vida politica y admnistrativa de la cultura
occidental, y hace pensar en el eclipse del Estado Administrativo
y el ascenso del Estado Civico.* El antiguo concepto de ciudadania
entre los griegos y los romanos: la Polis y la Civitas (G udad),
era concebi da cono el conjunto de | os ci udadanos activos en el foro
de | os asuntos publi cos.

La partici paci 6n en | os asuntos civi cos entrafia una ci udadani a
activa en | os quehaceres del Estado, que brinda mas espacio a | os
asunt os publicos, que a |os procesos burocraticos.* Participaci 6n

. Resumen del articulo: Stivers, Camilla. "The Public Agency

as Polis: Active Citizen" (Administration and Society. Newbury
Park. Vol. 22 No. 1. Sage Publications. 1990. pp. 86-105. Centro
Latinoaneri cano de Adm nistraci 6n para el Desarroll o. Boletin de
Resumenes. Vol. 8, nim 2. Dic. 1991. p. 68).

4. Resunen del articulo: Boulouis, Jean. "Représentation et
Participation dans |la Vie Politique et Admnistrative" (La
Participation Directe du Citoyen a la Vie Politique et
Administrative. Bruxelles: Bruylant, 1986. pp. 49-67. Centro
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significa que las relaciones entre |os ciudadanos y |os
adm ni stradores convierten a | as organi zaci ones publicas en nuevas
Polis, en un sitio de ejercicio pleno de |a denbcracia. Se trata,
propi anmente, de una militancia civica que tiene sustento en el
aprendi zaje y ejercicio de |os derechos politicos, cuya finalidad
es consolidar a |l a comuni dad ci udadana.

Una de las caracteristicas principales de la vida civica, es
gue el ciudadano toma conciencia de si msnp conp tal, mas que cono
cliente y consum dor del nmercado econém co. La militancia civica
crea condi ci ones soci al es adecuadas para que | os ciudadanos y | os
adm ni stradores pueden transfornmar el escenari o de una organi zaci 6n
publica, en una Civitas, en un foro en el cual |os ciudadanos
deciden cono relacionarse y activar sus asuntos en pro de la
utilidad publi ca.

"La participacién es el encuentro entre instituciones
representativas, partidos politicos, cuerpos admnistrativos,
nmovi m entos y organi zaci ones sociales. Todos ellos con una
convergenci a de actuaci 6n en un punto o zona determ nados".

Mejia Lira, José. "La Participaci 6n C udadana en |as Prestaci dn
de los Servicios publicos Mnicipales". MXxico, Gestién vy
Estrategia. Ene.-sep. 1992. p. 61

El concepto de participacidén contrasta con | as fornmas cl asi cas
en |l as que se expresd el ideario denocratico en los siglos XIXy
XX, e inaugura una via hacia la realizaci6n de una denobcracia
aut éntica, donde una intervenci 6on directa cuestiona el al cance de
| a representaci 6n. En | a actualidad, el asunto de |a parti cipaci 6n
se extiende tanto a la dinensién politica, conp al plano
adm nistrativo.* La militancia civica conprende |as diversas
mani f est aci ones de | a expresi 6n ci udadana, es i ncluyente: abarcala
parti ci paci 6n ci udadana, social, comunitaria y popul ar.

La participacién ciudadana se refiere a las relaciones
politicas existentes en una Ciudad, asunme que uno de | os probl emas
prinordiales de |as sociedades consiste en el control que l|a
soci edad debe ejercitar sobre |la administracién publica. Dicha
participaci én se desarrolla de manera directa y sustituye la

Lati noaneri cano de Admi nistraci on para el Desarroll o. Boletin de
Restmenes. Vol. 8, num 2. Dic. 1991. p. 79).

45 Ibid.
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actividad del gobierno, que se juzga superflua, inatil o
i nnecesaria. La participaci 6n ciudadana se incorpora plenanente a
| a hechura de Policy que esté determ nada por el interés publico,
qgue conprende desde el disefio hasta | a eval uaci 6n. 4

"La participacidén ciudadana se refiere a la intervenci 6n de |os
particulares en actividades publicas en tanto portadores de
det er m nados i ntereses soci al es". Tanbi én significa Ila
participacion de |os ciudadanos en la vida admnistrativa,
entendida conmp la intervenci6on individual o colectiva ante |as
aut ori dades en defensa de intereses conunes.

Cuni ||, Nur i a. Participacién Ciudadana. Car acas, Centro
Lati noaneri cano de Admi ni straci 6n para el Desarrollo. 1991. p. 44.
Resurmen del articulo: Sanchez Mrén, Mguel. "G toyen et

Adm ni stration: Espagne”. Citoyen et Administration. Depérée,
Francis conp. Bruxelles: Cabay, Bruylant, 1985. pp. 63-94.
Centro Latinoanericano de Adm nistracion para el Desarrollo.
Boletin de Restumenes. Vol. 8, num 2. Dic. 1991. pp. 63-94).

La participacidn popular, por su parte, refiere | as consultas
gue anteceden |a inplenentaci6n de |os progranas comnunitari os.
Desde el punto de vista de |a hechura de Policy, tal participacion
estd presente solanente en el disefio. Una representaci 6n tipica
consiste en |0 que se conoce COND participacidén consultiva y que
opera en |la fase de planificacién de una actividad de interés
publico, en la cual se formula el diagndstico que nutre el disefio
de Policy.

En lo tocante a la participacidén social, ella usual mente ha
si do conceptuada conp mera agrupaci 6n inter-individual en el seno
de wuna organizacién formal. El objeto asociativo consiste,
sencillamente, en proteger los intereses nutuos.* Desde la
perspectiva politica, enpero, cuando dicha participacion se
proyecta conp una actividad publica y supera |os propoésitos

46 Resunen del articul o: Sanchez Morén, M guel. "G toyen et
Admi ni stration: Espagne" (Citoyen et Administration. Depérée,
Francis conp. Bruxelles: Cabay; Bruylant, 1985. pp. 63-94. Centro
Lati noaneri cano de Adm nistraci on para el Desarrollo. Boletin de
Restmenes. Vol. 8, num 2. Dic. 1991. p. 94).

47, Cunill, Nuria. Participacién Ciudadana. Caracas, Centro
Lati noaneri cano de Admi ni straci 6n para el Desarrollo. 1991. pp. 44-
45.
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cormunitarios, tiende a encarnar en nodal i dades de acci 6n que se
asenejan a |l as que son propias de |la participaci 6n ci udadana.

La participacién comunitaria tiene un largo historial de
vi ncul aci 6n | as Policies asi stencial es del gobierno. Antafio se le
conocia conb desarrollo comunitario.*® Hoy en dia, habiendo dejado
un comportam ento nmeranente reactivo, la participaci én conunitaria
se ha convertido en un inpul so de esfuerzos para nejorar su nive
de vida con base en la iniciativa, desarrollando un sentido més
bien civico. Dicha participacién conprende la intervencion en
| abores adm nistrativas conmunitarias, tales conb el sumnistro de
servici os publicos, que antafio estaban reservadas a | os gobi ernos
| ocal es y aun | os naci onal es.

El capitulo de la participacién de |la ciudadania en |os
negoci os de | a res publica, apenas se esta conenzando a escribir en
la densa agenda de la teoria de la administracion publica
cont enpor 4nea. Aqui sol anent e henps queri do ofrecer al gunas | ineas
de desarroll o, que son |las nas significativas e interesantes.

ADMINISTRACION PUBLICA Y ADMINISTRACION PRIVADA

Durante el siglo XX, principalnente a partir de |os afos
veinte, existio |la pretensi on dentro de al gunos circul os académ cos
de la admnistraci 6n privada, asi conp en algunos anbitos de |a
adm ni straci én publica, por asimlar en una Unica teoria anbos
canpos del saber. En afios recientes, merced a la irrupcion de
neol i beral i snpo, esa tendencia tendi 6 a tomar nuevos brios. Enpero,
esa pretensi 6n experi mentada en | os Est ados Uni dos, escasanente ha
tenido éxito en otros paises, principalnente debido a la
persi stencia dom nante de la tradicion politicay juridica ronanica
en el estudio de los asuntos politicos y adm nistrativos.

En buena nedida, esa visualizacién ha obedecido al
desconoci m ento de | a natural eza de | a admi ni straci 6n publicay, en
ocasiones, a la ignorancia de la indole de la adm nistracion
privada. Ilgualnente, otra fuente de desconcierto ha sido la
debilidad de |as conceptuaciones de l|la segunda, a partir de
probl emas seménticos tan elenmentales conp |los referentes a la
pal abra "adm ni straci 6n".

El concepto de "adm nistraci é6n" en | a adm ni straci 6n privada
se refiere estrictamente la direccion y constituye una funcion
interior dentro de |la enpresa, no una actividad exteriorizante

48 Ibid.

94



hacia la clientela o el nmercado. Sinplenente, "adm ni straci 6n" en
adm nistraci én privada es igual a mnejo o gerencia. Conpb |o

estableci 6 Henri Fayol, |as cinco operaciones de una enpresa -
técnica, conercial, financiera, de seguridad y contable- son
coordinadas y arnonizadas por una sexta actividad: | a

adm ni straci 6n: "ninguna de |las cinco funciones precedentes esta
encargada de articul ar el programa general de acci 6n de | a enpresa,
de constituir el cuerpo social, de coordinar esfuerzos, de
arnoni zar actos (...) Ellas constituyen otra funcién distinta que
se designa habitual mente con el nonbre de administracién".* Esta
altim, que Fayol se cuida de no identificar con |a gobierno, es
enper o una funci 6n gubernanment al . *® El gobi erno se encarga, atraveés
de | a admi nistraci 6n, de conducir y arnonizar conp un todo a |la
enpresa privada. He aqui el pasaje sin duda que hizo célebre a
Fayol : "adm nistrar, es prever, organizar, mandar, coordinar vy
controlar". En contraste, gobernar es conducir |a enpresa hacia su
objetivo y sacar el nejor partido de todos |os recursos de que
di spone, asi conbp asegurar la marcha de las seis funciones
esenciales. La adnministraci6n es una de las seis funciones cuya
mar cha debe asegurar el gobierno.® Prever, organizar, nmandar
coordinar y controlar, vienen a ser finalnmente | a configuraci 6n del
manej o para cunplir con el trabajo de direccioén

Estas ideas habian sido fraguadas mAs de una década antes,
cuando qui za Fayol hizo la identificacion y definicion primtiva
del manejo privado, que |lanmd adm nistracion. Fayol refiere que
deseaba |lamar |a atencién sobre un fendéneno social energente
caracterizado por | as cuestiones adm nistrativas. G ertanente en el
afio de 1900 el servicio técnicoy el servicio conmercial estaban nuy
bi en definidos, no asi el servicio admnistrativo, cuya
constituci 6n y atribuci ones no estaban debi damente conoci das. Esta
caracterizada por ser algo incognita, sus operaciones no se
apreci aci 6n por 1 os sentidos: a la admnistraci 6n no se | e observa
fabricando ni fraguando, tanpoco vende ni conprar. Pero | a enpresa
peligra si el servicio adm nistrativo no funciona adecuadanente,
pues a di cho servicio le corresponde | o siguiente: "prevé y prepara
| as condi ci ones financieras, conerciales, técnicas, etc., en nedio
de las cuales la enpresa debe nacer y vivir; preside |a
organi zaci 6n, el reclutamento, y el funcionam ento del personal;

4  Fayol, Henri. Administration Industrialle et Générale.
Paris, Dunod. 1931 (1916), p. 12. El énfasis es del original.

5 1bid, p. 12. El énfasis es del original.
°1, Ibid, p. 14. Los énfasis son del origina
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es el instrumento de relacién entre las diversas partes de |a
enpresa y entre la enpresa y el nundo exterior". 52

La administracion consiste en la aplicacion de nunerosos
conoci m entos y muchas cual i dades personal es, pero es sobre todo él
arte de dirigir a | os honbres.

Por su parte, Lyndall Uwck corrobora que |as nodernas
concepci ones del manejo en | os negocios |levan por nonbre |a voz
admi ni straci én. > Asimsno, él planted una organi zaci 6n gerenci al
simlar del trabajo de direcci én, a saber: el vaticinio conduce al
pl aneam ento, | a organi zaci 6n ti ene conp objeto a |l a coordinaci 6n,
y el mando deriva en el control.® Por su parte, Luther Qulick
di sefid un acroninmo conocido conb POSDCORB, a través del cual
propuso un esquena de organizaci on gerencial simlar: POSDCORB
significa Pl anificar, organizar, Staffing (personal), Drigir,
coordi nar, Reporting (informar) y Budgeting (presupuestar).> Este
cél ebre vocablo no tiene originalidad, tal conb lo explicd con
nodesti a su autor, pues constituyd sencillament e una adapt aci 6n del
concepto adm ni strativo de Henri Fayol. Su aporte estriba en que su
autor, de manera transparente, sefiald que "si se aceptan estos
siete el enmentos conp | os principales deberes de un directivo, se
deriva de ello que deben ser organi zados de manera i ndependi ente
cono subdi vi si ones del ejecutivo".?®

Desde entonces, la mayor parte de |os pensadores
adm nistrativos privados han |abrado sobre estas ideas el

2 Fayol, Henri. "Sobre la Oganizacién Administrativa"
[ Di scurso pronunciado en |a sesién de el clausura del Congreso
Internacional de Mnas y Metalurgia, el 23 de junio de 1900.
Publ i cado en el Bulletin de la Société de 1l’Industrie Minérale,

tome XV, 1901]. Buenos Aires, Edit. El Ateneo. 1956. pp. 131-132.
%3, Ibid, p. 135.

5. Urwick, Lyndall. The Elements of Administration. New York
and London, Harper and Row Publishers. Sin afio (1942). p. 10

5. Ibid, p. 16.

* @lick, Luther, "Notes on the Theory of Organization".
@ulick, Luther and Lyndall Urw ck (eds.). Papers on Science of
Administration. New York, Augustus M Kelly Publishers. 1973
(1937).

57 Ibid, p. 48.
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desarrollo de la disciplina que cultivan, pues conmpo |lo explayd
Al ej andro de Tocqueville: "conmpb se ve, la historia es una galeria
de cuadros donde hay pocos originales y nuchas copias". He aqui,
brevenent e habl ando, |a biblia de | a adm ni straci 6n privada que se
debe a | a pluma de Fayol, GQulick y Uw ck. En suma: |a organi zaci 6n
del trabajo de direccion tal y conp la estudia |a adm nistracion
privada, corresponde a | a organi zaci 6n en | a gerencia cuyo trabajo
consi ste en planificar, organi zar, conducir y controlar el trabajo
realizado por | os obreros y | os enpl eados en general.

Este apartado del presente capitulo tiene dos propdésitos: en
primer lugar, destacar |as hondas diferencias que distinguen a la
adm ni straci 6n publica cono institucién del Estado y |la gerencia
privada conop institucién de la sociedad civil, ciféndonos al
estudio de | os rasgos sobresalientes de |la segunda. El analisis
testinonia la necesidad de deslindar |las esferas de estudio
correspondi entes a | a admi ni straci 6n publica y | a gerencia privada,
ya no buscando senej anzas, sino sus evidentes diferencias. SOl o en
|l a nedida en que las distinganbs podrenps precisar y valorar un
probl ema hast a ahora poco entendi do: |as rel aci ones entre | a acci 6n
gubernanmental y la produccion nercantil. E estudio de Ia
adm ni straci 6n publica conp | a actividad del Estado pernite rebasar
las visiones introspectivas y gerenciales del poder ejecutivo,
frecuentenente inclinadas a equiparar el proceso admnistrativo
interno del gobierno, con el proceso admnistrativo de |a enpresa
privada. En vez de buscar | a identidad de principios y practicas en
el gobierno y la enpresa privada, debenps observar |a acci én del
Estado sobre la reproducci 6n de |as condiciones y relaciones de
producci 6n nercantil; es decir, las condiciones materiales vy
sociales en las cuales se desarrolla la enpresa privada. El
gobierno procura las condiciones materiales adecuadas vy
estinmulantes a la enpresa privada, a |la par de que contribuye a
reproducir las relaciones entre el capital y el trabajo dentro de
| a enpresa

En segundo | ugar, | a distincion de canpos pernite encontrar un
fen6neno equivalente en la admnistracién publica y la gerencia
privada: la unidad de la politica y |la admnistraci é6n. Aunque |a
dicotomia politica-adm nistracioén es un enf oque de | a
adm ni straci 6n publica, en cierto grado se ha inspirado en el
apoliticisno gerencial dela enpresa privada. Los padres fundadores
de la admnistraciéon industrial no fornularon una dicotoma
politica-adm nistraci 6n que separara |la gerencia privada, de |a
politica; sinplenente, por sunatural eza no estatal, |a conci bi eron
cono apol itica.

Sin enbargo, aunque la administracién privada no es una
institucién estatal, esto no quiere decir que no se encuentre
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enfrascada en |a politica. Lo esta en | a nedida en que en el seno
de la enpresa, la relacioén propietario-productor es una relacién
gue esta involucrada en la lucha de clases. La adm nistracion
privada es el producto no sélo de |a necesidad de direccion de

trabaj o asoci ado, sino de |a necesidad del domnio de ese msno
trabajo. Por lo tanto, en la msm forma conb en |la acciobn
guber nanment al se plasman en unidad | a politicay la adm nistraci on,
en |l a adm ni straci 6n privada se concretan en unidad |a direccioény
el dom nio.

La necesi dad de diferenciar anbas adm ni straci ones no es nuy
antigua, surge con |l a enmergencia de |l a gran industria privada en el
altino cuarto del siglo XIX. Hasta donde sabenpbs, toc6 en nérito a
Gaspar Bluntschli de ser el priner cientifico de | a adm ni straci on
publica que planted el estudio diferenciado de |a adm nistraci én
del Estado, por un lado, y | a admnistraci én privada, por el otro,
con base en sus diferencias. Debido al crecimento de | as enpresas
industriales y la unidad econdémca de la o6rbita del capitalisno,
estas enpresas habian crecido y reclamban para si una vasta y
conpl ej a organi zaci 6n admi ni strati va.

El concepto de admi nistraci 6n en su sentido mas anplio, tiene
un significado mas general que lo relativo a la vida puablica, es
decir, la administracion del Est ado. Exi ste tanbién una
adm ni stracion de la iglesia, otra del culto y una nmas de la
corporaci 6n. Hay varias adm ni straci ones, no una sol a.® Dentro de
este abanico de adm nistraciones, |la administracién privada es
consi derada cono un deber de la famlia, de | a asoci aci 6n o de una
religion, pero nunca conb un deber hacia el Estado. De la
adm ni straci 6n publica se encargan funcionarios, de | a privada | os
gerent es.

Por consigui ente, debe "oponerse |la adnministracion privada a |la
publica (...) "la adm nistraci 6n publica se basa en el derecho y
el deber publicos; |a administracidn privada tiene su base en el
derecho privado y se deja al arbitrio de |os particul ares".

Bl unstchl i, Gaspar. Derecho Piblico Universal. Madrid, J. Gdngora
| presor. Sin afio (1876). Dos tonpbs. Tono |, pp. 149.

La admi nistraci 6n privada es aquella que es desenpefa por
gui enes se ocupan de las personas y del patrinonio de |os
particul ares. La adm nistraci 6én publica ejerce la autoridad del
Estado, actua y restringe en cual quier |ugar donde | a necesidad y

8, Blunstchli, obra citada, pp. 149.
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| a seguridad | o reclaman. "Es su verdadera esfera | a del Imperium,
de la Jurisdictio, que no puede abandonar a la adm nistracion
privada".® La adm ni straci 6n publica aplicala coerciény se apoya
en el uso de la fuerza fisica. Esta condicién es historica, se
desconocia en | a Edad Medi a cuando el Estado aun estaba proceso de
formaci 6n y permtia que | os particul ares incautaran |os bienes, y
gue se produjeran | as venganzas famliares y las guerras entre | os
sefiores feudal es.

En | os tienpos nodernos, |a fuerza fisica ha sido concentrada
y nonopol i zada por el Estado, pues |la coacci é6n no debe dejarse a
nmerced de | as pasiones de | os particulares. Son ellas | os el ement os
definitorios de l|a admnistracion publica, conpb aplicacion vy
ejercicio de la autoridad del Estado. En contraste, "la libre
adm ni straci 6n privada recobra su i nperio donde sél o se hallan sus
intereses", ajenos a la intervenci6n del Estado.® La iniciativa

i ndi vidual oscild en dos extrenps histéricos: el feudalisnm y el
absol uti sno, porque en el prinerologré unailimtada libertady en
el segundo casi ocurre su conpleta extincion.

La clave de la distincion de esfera de naturaleza entre |la
adm ni straci 6n publica y la adm ni straci 6n privada, se encuentra en
la relacidén entre los intereses generales y 1|los intereses
particulares. En un punto nedio situado entre anbos, fluyen
di versas e i nportantes cuestiones. Si consideranos que | a naci 6n es
un organi sno politico, y la sociedad el conjunto de las clases y
| os i ndividuos, entonces |l a diferencia de | os intereses de anbos es
muy inportante porque la nacion y |la sociedad tienen rel aciones
estrechas: "el Estado goza del bienestar de |la sociedad y padece
sus nmales, y la sociedad necesita con frecuencia del auxilio del
Est ado".% Pero | a oposicioén no es radical, por o que el estadista
debe poner sus ojos igualnmente en los intereses generales y |os
i ntereses individuales, atendiendo a esas inportantes y diversas
cuestiones que nenci onanpbs, Yy que se encuentran en anbos.

Este canpo internmedio reclama a | a adm ni straci 6n privada si
predomna el interés privado, y las fuerzas que sumnistra la
soci edad son suficientes. Pero cuando | 0os intereses publicos estan
conpronetidos, o los intereses sociales -que se suman a |os
privados- reclaman su intervencion, entonces |a admnistracioén
publ i ca ocupa aquél espacio. Hay un canpo internedi o i nconpartible

%, Ibid, p. 250.
60, Ibid
61, Ibid
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por | a admi nistraci 6n publicay |a privada, una tierra de nadi e que
s6lo puede invadir wuna de tales admnistraciones, segun el
predom nio del interés publico o del interés privado. El peso de
una u otra adm ni straci 6n para ocupar este espacio internedio es
di ferente. Los ingleses y |os norteanericanos | o han entregado a |l a
adm ni straci 6n privada, en tanto que | os franceses | o han confi ado
a la admnistracion publica. Incluso, Blunstchli cree que en
Francia el Estado y | a sociedad se han confundido, | o que tanbién
ha ocurrido con los intereses publico y privados. En Al enmania
i npera una situaci éninternedia, en |l a cual se aceptd | a separaci 6n
entre |l a sociedad y el Estado, en | a que se confiaenla iniciativa
de los particulares y se acepta la intervenci 6on del Estado cuando
| as fuerzas de | a sociedad sean insuficientes.

"La administracidén publica Yy l|a administracién privada no
producen | os m snos efectos ni tienen |las m snmas cual i dades. La
una es esenci al nente general, extendi éndose unifornenente sobre
todas |l as clases de | a sociedad y el territorio, o al nmenos sobre
sus di vi si ones organi cas: provincias, distritos, nunicipios, que
tienen su normas | egales y sus ordenanzas nagi strales. La otra,
por el contrario, es ordinarianente | ocal, |ligada al domcilio de
| as personas que de ellas se ocupan, y so6lo excepcional nente
extiende sus rani ficaci ones por |a asociaci 6on por |a cual es nuy
vari ada. Cada cual puede elegir el método que nejor |e cuadre,
si n que haya general nente deci siones autoritarias que | a sujeten,
dej andose todo a la previsién y a la voluntad del interesado".

Bl unstchl i, Gaspar. Derecho Puiblico Universal. Madrid, J. Gdngora
| mpresor. Sin afo (1876). Dos tonpbs. Tono |, pp. 150.

Bl unt schl i abundo sobre | as di f erenci as entre la
adm ni straci 6n publica y la administracién privada: la prinera
exige capacidad, y educacidén técnica y practica de los
funcionarios, a los que vigila y controla. Pero esto no debe
ocurrir en la adm nistraci on privada, porque su principio es la
| i bertad, aunque por imtacion de | a adm nistraci én puablica se han
inplantado en ella los principios propios de |a adm nistracion
estatal. Sin enbargo, "la copia es nenos perfecta y nenos segura en
sus resultados, que el nodelo".% Una vez que l|la adm nistracion
privada se ha establecido y consolidado, nace en ella la
negligencia que es el "vicio ordinario de |a burocracia". Incluso
Ilega a ser arbitraria, parcial e ineficaz para percatarse de |a
exi stencia de intereses privados. A favor de |la adm nistracion
privada se puede decir, sin enbargo, que estando basada en la

62, Ibid, p. 151.
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i bertad individual, potencia el talento de | os honbres, exige la
responsabili dad de | a aut ogesti 6n, y actla por su cuenta y riesgo.

Se opone Bluntschli a una exagerada supervision del Estado
sobre | a admi ni straci 6n privada, porque asfixiaria la libertad. En
su apoyo cuenta con el profesor francés A Vivien, quien sostiene
gue aquel | a exageraci 6n abre el paso al socialisnmo y al comnuni sno,
en tanto que |la autogestioén lo cierra. Pero tanbi én se opone a |la
super posi ci 6n de los intereses privados a | os intereses social es,
gue son | os que estan proxinos a | os puablicos: s6lo se debe dejar
en manos de |l os particulares | o que | a soci edad puede hacer por si
m sma.

Con respecto a la diferencia entre Ia adm ni straci 6n publica
y la administraci 6n privada, |o deseable es su coexistenciay la
accion en | o comin del estadistay el particular para fonentar con
ello el espiritu de ciudadani a.

O ro autor igualmente | Ucido realizo una interpretaci 6n de | as
diferencias entre la administracién puablica y la adm nistracio6n
privada, precisanente en Gan Bretafia, cuando corria el afio de
1921. Se trata de W H Mreland, un distinguido honbre de
ci enci as antropol 6gi cas que i ncursiond brillantenente en | a G encia
de |l a Adm nistraci 6n Publi ca.

Uno de | os pasajes nejor tratados por Mrel and, consisto pues
en su estudio sobre la distincion entre adm nistraci 6n publica y
adm ni straci 6n privada, con base en "la precisioéon cientifica”. Su
i dea es la siguiente:

El canpo de acci 6n de | a admi ni straci 6n publica depende de | a
politica, pero conp ciertos estados enprenden al gunas activi dades
por nmedi o de enpresas publicas y otros las dejan a la iniciativa de
| os particulares, este canpo no puede definirse bajo una regla
comun para todos | os estados. Sin enbargo, una distincion puede ser

establecida y es aquella que sefiala la linea divisoria entre
adm ni straci ones concentradas y admi ni straci ones di fusas, sobre |l o
cual ya habia adel antado Bl unstchli. La adm nistraci én puablica se

caracteriza esencialnente por ser difusa, en tanto que |a
adm ni straci 6n privada por ser concentrada. Un M nisterio opera en
un anplio territorio, sobre diversas ciudades y sinultéaneanmente, en
tanto que una enpresa particular radica en un lugar y en ella
ej erce su actividad. Por consiguiente, "el examen de estos y otros
ti pos de actividades Il eva a |l a concl usi én de que | a adm ni straci én
difusa requiere de métodos diferentes a |os enpleados en I|a
adm ni straci 6n concentrada y, dado que la mayor parte de la
adm ni straci 6n publica es difusa, el estudioso de estas cuestiones
puede por | o pronto dedicar su atenci 6n a ésta, dejando | os casos
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excepcionales de administracion publica concentrada para
consi derarl os vincul ados al estudio de |a enpresa privada".?®

Hoy en dia es insuficiente la identificacion de cada
adm nistracion con 1o difuso o [|o concentrado, pues |a
gl obal i zaci 6n econdémica traspasa las fronteras e influye todo el
orbe. Sin enbargo, el resto de | os ingredientes distintivos siguen
de pie y es inconveniente desconocerlos si se desea entender
nitidamente en que consisten la admnistracion publica y la
admi ni straci 6n privada.

63, Moreland, W H "The Science of Public Adm nistration".
G an Bretafia, Quarterly Review. Vol. 235. 1921. p. 416
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