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ralista. Tanto en Alermania, Espana e italia se le conoce con esa
denominacion, En cambio en Francia se le conoce como dencia
administrativa, mientras que en Estados Unidos e! término es
pubfic administration, debido a que resuita mas moderno y estd
basado en el escrito de Wilson, de finales del siglo xix. Inglaterra
en un tiempo fa denominaba filosofia de la administracion, aun-
que actualmente tiene la misma denominacién que los estado-
unidenses.

En el apartadc en que se estudian las escuelas de la adminis-
tracién publica se anzlizan las diferentes tipologias para clasificar
las escuelas o enfoques de la disciplina. Cabe sefialar que si bien
no existe una tipologia de claslficacion de aceptacion generalizada
para identificar el desarrollo tedrico de la administracion pablica, el
autor propone una clasificacidn convencional que permite destacar
los énfasis destacados por los estudiosos de la disciplina.

Derivado del campo de estudio cobra relevancia y vigencia el
aforismo de Allison, en el sentido de que la adrinistracién pablica y
la administracién son semejantes en 105 aspectos menos importan-
tes. Entre ambas disciplinas existen convergencias y divergencias
concepiuates: no obstante, el estudic demuestra que existen mas
diferencias que semejanzas entre los campos de estudio, lo que
hace practicamente Inviable una ciencia de la administracidn sin
adjetivos. Asirmismo, este precepto permite sostener 13 idea de que
la administracion pablica v la administracién son dos ciencias com-
plementarias, pero diferentes, independientes y autbnomas.

La administracion en la esfera de la ciencia
de la administracion

Los crigenes de la administracién tienen reminiscencias con
las aportaciones expuestas en los escritos de grandes fildsofos
{Sacrates, Platén, Aristdteles y Epicuro), asi como las contribucio-
nes administrativas de dos instituciones fundamentales: la Iglesia
catolica v la organizacién militar. Mencion aparte merece, por su
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relevancia, el Arsenal de Venecia, como una de las mas complejas
organizaciones administrativas de su tiempo, particularmente por
sus avanzados procesos y tecnicas empleadas.

En el proceso de transicion del modo de produccion feuda! a
capitalismeo, dos tendencias que condujeron a conformar su acti-
vidad fueron el nacimiento de la ética protestante y, por supues-
to, la Revolucion Industrial, los cuales incidieron en la formacion
de las primeras formas de talleres artesanales y después en la
conformacion de incCipientes fabricas. En lo econdmico, doctrinas
como el mercantiismo y el liberalisrno fueron el sustento tedrico
para acelerar [0s procesos productivos e industriales del naciente
capitalismo.

Por lo que corresponde al interior de (as {abricas, la division del
frabgjo propicia la conformacion de una clase administrativa dirlgen-
te, diferente a los duenocs de las fabricas, que permite definitivamen-
te delimitar y conforrnar una actividad propia de la administracion. Al
mismo tiempo, es el momento para el surgimiento de los sindicatos
como respuesta a las condiciones pauperrimas y de sobreexplota-
cién de la clase trabajadora, producto de la Revolucion Industrial y
de los nuevos procesos de fabricacion de mercancias.

En este contexto, surgen los primeros pensadores de la admi-
nistracion —conodcidos como “pretaylorianos”— entre los que desta-
car: Charles Babbage, Robert Owen, H. Robinson Towne, Joseph
Warthon y Henry Metcalfe. Destaca por sus aportaciones Babbage,
como uno de los mas avanzados e importantes precursores de la
administracion antigua, ai sentar las bases de ios trabajos del padre
de la administracion, Frederick Taylor. Con Taylor en 1905 nace la
administracion como disciplina de estudio.

Durante el siglo xx la administracion, como disciplina dentro de
ias ciencias soclales, ha tenido —desde sy fundacién hasta la actua-
lidad- diversas escuelas que enfatizan determinados elementos
administrativos (las tareas, la estructura, las personas, el ambiente
v la tecnologfa). En fa tipologia que se emplea, destacan por su
imponrtandia: fa administracién clentifica, el enfoque humanistico, el
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enfoque neoclasico, el enfoque estructuralista, el enfoque del com-
portamiento, el enfogue sistémico y el enfoque situacional.

En el recorrido tedrico de la administracién, tanto los autores
como las obras de los cultivadores y estudiosos de la administra-
Cidn pUblica, resultan marginales y practicamente desapercibidos,
frente a la abundante literatura proveniente de diversas disciplinas
que enriquecen el conocimliento de ese campo de estudio. Tan
abrumadora resulta esta situacidn, que algunos trabajos definitiva-
mente omiten su referencia. Una razdén mas para demostrar que la
administracion no puede contener en su seno, ei objeto de estudio,
el estudio del objeto, la identidad y naturaleza pofitica de la adminis-
tracidon publica.

2Hocio una ciencia de la administracién®

En la Ultima parte de la investigacion se plantean algunos elemen-
tos donde pueden existir aspectos comunes —convergencias— entre
la administracidn publica v la administracién para conformar una
clencia de la adminisiracion. Asimismo, los aspectos y Conceptos
que hacen marcadas diferencias —divergencias— entre ambas dis-
cplinas, con lo gue se demuestra que existen mayores diferencias
que semejanzas entre los dos campos de estudic. Aunque en el
remolo caso de que existan elementos comunes interdisciplinarios,
se confirman que estos aspectos son los menos importantes o
relevantes para la administracién publica.

Mientras que la administracién publica tiene como cbjeto de
estudio al Poder Ejecutivo, por su parte, la administracién iiene
en la ordanizacién su cbjeto. Asimismo, el estudio del objeto de 13
administracion publica es tedrico, plural y politico; en la administra-
cién el estudio es técnico, empirico y factual. For tanto, existe una
diferencia estruciural entre ambos énfasis de conocimiento y l0s
resultados asi lo establecen. Por ejemplo, Ias pretensiones cientifi-
cas de Gulick para conformar una ciendia de |2 administracion basa-
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da en la eficiencia, contrastan diametraimente con los supuestos
de Mosher y Tmmino en su obra, donde 12 administracion pablica
tiene un sentido poiitico de servicic a la ciudadania basado en el
interés publico.

] La administracién publica en su doble dimensién <omo ciencia
politica y como ciencia de Estado— haria posible una ciencia de la
administracién con rasgos publicos, politicos, <iudadanos, predo-
minando el interés plblico, 1a legalidad y el marco constitucional.
Entonces, la solucidén que propone Guerrers (2003) es referirmnos a
ella como la “ciendia de ta administracién pablica”. En lo conceptual
coinciden los planteamientos de Mosher y Tmming, Chevallier v
lLoschak, Canales, asi como de Baena de Alcazar.

Mientras que la administracidn en su connotacién de ciencia
de Ia organizacion y de fa eficiencia implica una ciencia de la adrmni-
nistracidon con un perfil técnico, eficiente, eficaz, de resultados,
predominantermnente basados en criternos econdmicos y abierta a
las innovaciones del progreso; una disciplina como fue concebida
originalmente por Metcalfe, Taylor, Fayol, Qulick v después por
Simon.

De tal manera que no podria sustentarse 12 tdea de una Unica
ciencia de la administracion, entre la administracion pablica v la
administracién. Dos disciplinas hermanas, pero diferentes en sus
fines y medios, asi como el papel que tienen en la relacidn del
Cstado v la sodiedad.

La publicacton de esta obfa es producto de los esfuerzos colec-
tivos de diversas instituciones académicas y educativas. Frimero,
un agradecimiento al presidente del Instituto de Administracion
Publica del Estado de México (arEM), doctor Luis Qarcia Cardenas.
por su apoyc decisivo para seguir difundiendo investigaciones de
nuestra disciplina. Segqundo, al presidente del Instituto de Admi-
nistracion Pablica del Estado de Quintana Roo (APQRo0), maestro
Ledn R. Lizarraga Cubedo, mi reconocimiento por la amistad y la
confianza depositada en mi persona y en esta investigacion. Ter-
cero, al rector de la Untversidad Auténoma del Estado de Méxica
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(uaem), doctor José Martinez Vilchis, comprometido con la con-
salidacion de nuestra institucion y en fa cual me he incorporade
recienternente, dracias por su apoyo y vision de nuestro campo
de estudio. Finalmente, deseo dejar un mensaje de amor para mi
esposa Virginia por compartiy sus horas con este trabajo, asi como
a mis hijos, José Juan y Claudia, por su paciencia y comprensién
para hacer mas agradable esta tarea.
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A FANALES del siglo s Metcalfe {1883) sostenia la necesidad e
importancia de una ciencia de la administracidon. En ese mismo
sentido, Qulick (1937) establecia los principios de una ciencia de la
administracién aplicables a cualquier tipo de organizacion. Mosher
y Cimmino (1961) establecian en su texto clasico la necesidad
de conformar una ciencia de la administracion.! Textos de ciencia
administrativa como los de Debbasch {1972)? y Gournay (1966)
que son contribuciones francesas come libros de consulta intro-
ductorios a la materia. Langrod (1966) afirmaba que la ciencia de
la administracion debe reclamar autonomia y dejarse de hablar
de “ciencias administrativas”, porque ello sugiere tener desacuer-
dos y carencia de unidad.> Por su parte, Chevallier y Loschak (1983
y 1986) ante ia ciencia de la administracion se declaran impre-
sionados por su caracter “complejo y fragmentado”.® Mas recien-

IFrederick ©. Mosher y Salvatore Cimming, Ciencia de fa administracion, Madrid,
Rialp, 1961, p 19 Los autores declaran de entrada gue "las paginas que presentarnes
3 continuacion tienen el privilegio, v tamblén 13 respansabilidad, de contribuir a romper
el silencio creado en Europa en tomo a la ciendia de la administracion”, Los mueve 1a
ambicién de mostrar la “universalidad del fendmeno administrative”, conjuganda las tra-
diciones europea y norteamericana.

2Charles Debhasch, Ciencia administtiva: adrministracicn pdblica, Madrid, Instituto
Macional de Admunistracion Publica, 1931 (1972).

sGeorge Langrod, Tratado de ciencla admimistrativa, Madrid, Escuela Hacional de
Administracion Pablica, 1975 (1366).

4Jacques Chevalier y Daniele Loschak, ta dencia administrativa, Mexico, instituto
Nacional de Administracion Fablica-Fondo de Cultura Econdmica, 1983, p. 11. "Cuando
constderarnos =l estado actual de |a cencia administrativa, nos impresiona su cardctér
complejo vy fragmentado; complejo por la heterodeneidad de las aporadiongs sucesivas
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temente, Baena de Alcdzar (1988) también continuaba con esta
tradicién eurcpea, afirmando que la ciendia de la administracion es
un campo de estudio multidisciptinario.

La ciencia de la administracién es una de las disciplinas que,
con mayer dignidad, cuenta en su haber con pergaminos nobiliarios
de antigledad académica. Su origen se remonta a los principios del
siglo »vil, cuando los soberanos de Prusia establecieron las primeras
catedras de ensenangza cientifica de los quehaceres administrativos
para los servicios del Estado.® Durante el siglo xx la ¢iencia de la
administracion volvid a perderse, aungue parcialmente, lo que indyjo
a diertas personas a <rear a principios del siglo xx “nuevas ciencias
de la administracién” extracrdinariamente ingenuas. Fue en este
tiempo en gue se consagrd el gerendialismo y, luego, los estudios
sobre ias crdanizacicnes, 105 cuales supieron acomodarse temporal-
mente en el hueco dejado por la ciencia de la administracion.

La diencia de la administracion a lo large de su desarrollo histdrico
ha recibido encrme aportaciones de la administracion piblica v de la
administracion {administracion privada, administracién de empresas
¢ administracion de negocios). Su evolucidn tedrica, le ha permitido
generar conodimiento acumulado y sistematizado para conformar
la propia ciencia de la administracion. Esta doble relacion de inter-
cambio e importacidén de concocimiento, en alqunos <asos ha sido
benéfica, en otras realmente polémicas, pero sin duda han marcado
parte de los avances y [Imites de la administracion pUblica. Aunque
en este proceso de relaciones —cConvergendias y divergencias— exis-
ten obras que, méas que acercarse a la cdienda de la administracidn,®

que la han constituide: fragmentado porque las corrientes que la atraviesan abordan el
estudio de 13 administracian con preocupaciones demasiado diferentes para poder fundir-
se espontdneamente en ung discipling integrada.”

iGmar Querrero, La teorfa de la administracion pubtica, México, Harla, 19886, p. 2.

flsaac Quzman Valdida, La dencia de la administracon, Mésico, Lmusa-Wiley, 1966,
pp. 5-6: (...} se sostens gue 13 administracian es una ciendia, la ciencia que estudia la
eficacia de la direccian soclal. ¥ se dice, ademnas, que se trata de una cienda del orden
moral porque se refiere a la conducta humana, mas concretamente, a la conducty
de Ips dirigentes. So5tengo que la administracidn asi entendida es una disclpling de
caracter general aue comprende la direcaén de todos 10s drupos hurmanos, cualquiera
que sea su madnitud v su importancia, con tal que se trate de agrupaciones y de indole
societana.”
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provocan mas confusiones? que aciertos en ubicar adecuadamente
el planteamiento dei problema.?

En esta perspectiva, no puede afimmarse que esta relacidon de
intercambic es inexistente e ilusoria. Por el contrario, la disciplina
puede y debe aprender de aquelas aportaciones provenientes de
la administracion que son factibies de aplicar y enriquecer el legado
de conocimiento de fa administracion publica. Este supuesto puede
parecer vélido en la medida que la propia disciptina no clvide su nlicleo
fuerte de Conocimiento vy, por supuesto, su propio objeto de estudio
que le da identidad, naturaleza, caracter y fortaleza conceptual. En el
seno de las <encias sodales, ahora consolidadas en su autonomia
y estatuto acadeémico, se estd aceptando la version auténtica de la
administracién publica. Lla ciendia de la administracién recupera el
estatuto y reconocimiente perdidos y aspira a no volver a perderios,

En la primera parte de esta investigacion se analizan las bases
de la categoria "dencia de fa administracion” mediante la revision de
algunos términes que le son inherentes {(arte, técnica, tecnologia
y ciencia). A partir de un marco tedrico basico, es posible situar
esta cateqoria en su justa dimension, asi como establecer sus
implicaciones en el campo de estudio. Asimismo, se revisan Ias
definiciones, chjeto de estudio y estudio del objeto de la adminis-
tracion publica y la administracion, para realizar un primer acerca-
miento en torno a la diencia de fa administradion.

‘Adalberto Rios Szalay vy Andrés Paniagua Aduna, Origenes v perspectivas de fa
admiristracion, Mexico, Trillas, 2003, p. 37. "Fartiendo de la definicién que hemos dado
de administracian, es decir, considerandola como una sistematizacion de diferentes tec-
nicas que provienen y se aplican dentro de contextos econdmicos v politicos, podemos
dedir que sin el estedio de las Ciencias sociates estas diferentes tecnicas s reducen a una
aplicacion mecanica y plerden tode cardcter de objetividad ciertifica. Resulta asi valido
dedr que la adrministraciéon como una discipling autdnoma, no existe; sin embarao, por
otro tado no es posible tampoco entender la administracion como parte de la economia,
las ciencias politicas o la soClologia”.

&luan lgnacio Jiméenez Nieto, Teorfa generat de ta administracion. La Ciencia adrins-
trativa a la fuz del andlisis sistémico, Madrid, 1975, p. 17, “Fostulamos aqui que |a ciencia
de 1a administracion estd lista para nacer dracias, en gran parie, a una vigja y eximia
galeria de precursores monodisciplinanos gue afirmaron en su dig, cada cual por su lado,
las bases econdmicas, juridicas, psicoldgicas, sociolddicas, antropolddicas y paliticas de 1o
quie hoy percibimos como integracién sincrética. ® Aunque &l autor aclara que éske libfo no
trata de la adrninistracidn pdblica, no obstante que ha sido inevitable tropezar con ella.
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CAPITULD 1

Estudio de la ciencia de la administracion

FiL pRIMER Capitulo inicia de una manera inusuwal, debido a que parte
de lo particuiar para alcanzar lo general. La razén de esta presenta-
cién metodolégica se debe g que la evolucidn cientifica inicia con
una primera etapa del conocimiento: el arte. FPosteriormente, el
desarrollo cognoscitivo permite aprender ciertas técnicas y, mas
tarde, surgen las tecnolodias. El Ultimo paso en este proceso es
la configuracion de un cuerpo de conocimientos ordenados y sis-
ternatizados que pueden denominarse ciencia. Una vez cubierto
este planteamiento, Nos parece qué es posible discernir sobre la
naturaleza especifica de esta investigacion: la ciendia de la admi-
nistracion. Adicionalmente se enuncian —de manera general- defini-
ciones, objeto de estudio y estudio del objeto de la administracion
v la administracion publica, para identificar sus semejanzas v sus
diferencias disciplinarias.

Acerca del arte

El primer tipo de conocimiento propiamente humano es el arte.
Arte es hacer bien las cosas, con Creatividad y sensibilidad.? El arte
es considerado un conjunto de reglas o preceptos necesarios para
hacer bien una Cosa, 10 que implica que se trata de una verdade-

“Sergio Hernandez v Radiiguez, Introduccidn 4 la administracion. Un enfogque tedri-
co-practico, México, McGraw-Hill, 1994, p. 8.
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ra habilidad.'® FPuede afirmarse que con las primeras expresiones
artisticas, el ser humano comienza a diferenciarse de su herencia
animal, Asi, una de las actividades humanas mas importantes es la
administracion. Desde que los seres humangos comengzaron a for-
mar arupos para alcanzar metas que no se podrian lograr individual-
mente, la administracién ha side esencial para asequrar la coope-
racion de los esiuerzos individuales. A medida que la sociedad ha
confiado cada vez mas en el esfuerzo de grupo y que muchos
darupos organizados han crecido y convertido en mas complejos, la
tarea de los adminisiradores ha cobrado cada vez mas importancia
v relevancia.t!

5e puede afirmar, como principio general, que mientras el arte
busca producir cierios efectos, la ciencia se preocupa, principal-
mente, por la investigacidn de las causas de dichos efectos. De
esta manera, independientemente de la impontandia intrinseca del
are escodido para la aclaracion, siempre hay lugar para una ciencia
correlativa, que recgja y clasifique los datos del pasado, de suerte
que {as futuras operaciones del arte puedan ser mas eficaces. En
gran medida, una primera aproxkimacion es concebir 3 1a adminis-
tracion como arte, pues descansa en |3 aplicacidn de deterrminados
principios a una dran diversidad de casos que conjuntamente cons-
tituyen lo que se puede llamar la Ciencia de la administracion.'? £n
la antigiedad, Jenofonte indicé claramente que reconocia y crefa
en la administracidon como un arte distinte v separado, cuando
escribié:

¢Es la administracion doméstica el nombre de un arte, como =l
de curar, el de frabajar en bronce, o el de la construccién? Asi me
parece, dijo Critobulus. EF que estd calificado para edificar puede
hacerlo igualmente bien para otro que para si mismo; Y segura-
mente el que estd calificade en administracion doméstica puede
actuar similarmente {...) pero lo que es comun a todas las ocupa-

“Haoracio Lopez Oasilio, Slementos de administracion, México, Fax, 16974, p. 28,
Harold Roontz y Heineg Weihrich, Administracion. Una perspectiva global, Meéxico,
19534, p. 4.

2Henry Metcalfe, “La ciencia de la administracidn®, en Harwood F Merrilk (comp.},
Clasicos en admimstracidn, México, Limusa, 1871, p. 47,
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ciones, sea agricola, o politica, doméstica, o militar, es que aquel
que sobresale en ellas debe ser capaz de dirigir a otros.'?

Més tarde, Frederick Taylor crefa que la administracién no podria
ser considerada CcomMo una Ciendia exacta, en el mismo sentido que
la fisica v la quimica; pero tenia la firme idea de que podia constituir
un nicleo organizado de conocimientos sobre administracion, e
cual podia ser ensenado y aprendido para ser practicado por otros.
Come declara en su trabajo pionero, Shop Management:

El autor cree que la adrinistracion también esta destinada a ser
mas gque un arte, y que muchos de los elementos que ahora se
consideran fuera del campo del conocimiento exacto, pronio seran
normalizados, tabulados, aceptados y utilizados, como va lo estan
muchos de los elementos de la ingenieria. La administracion se
estudiard como un arte y descansara sobre principios fijos, plena-
mente aceptados, definidos claramente, en lugar de depender de
ideas mas o menos nebulosas rectbidas de una observadion limi-
tada de las pocas ordanizaciones <on las que el individuo puede
entrar en contacto.!*

En ese misme sentido, el trabajo de Ordway Tead £f arte de
la adminjstracion considera que la administracion es el esfuerzo
total para dirigir, quiar e integrar los esfuerzos humanos asocia-
dos hacia algunos fines especificos. FPara lograr estos fines puede
haber un cuerpo comun de actitudes, estudics y metodos que
pueden ser utiles y esenciales en muchas clases de arganizaciones
y situaciones.1?

La aplicacidon de estos puntos de vista a situaciones concretas
supone seduramente un ate que requiere gran destreza, discerni-

*Claude 5. George Jr, historia det pensamiento administrativo, México, Prentice
Hall, 1974, pp. 17-18. (Tiufo criginal: The History of Management)

Ciado por Merrill, op. <it., p. 17,

PBTead Ordway, “La administracion como una de ias bellas artes”, en Dwiaht Waldo
(comp.), Administracion pablica. La funcion administrativa, fos sisternas de organizacicn
v olros aspectos, México, Trillas, 1967, p. 40,
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rmiento y fuerza moral. Desde luego, tan penetrante en influencia,
tan valiosa, tan correctamente constituida es esa habilidad, que
merece ser reconocida como una de las bellas artes. {...) tene-
mos ciertamente derecho de dar el nombre de bella arte a la labor
consistente en combinar estrechamente en sus finalidades las
relaciones de individuos y grupos. Constituye desde [uego un arte
de la mas elevada categoria el lograr la mas fructifera colaboracidn
posible de un mundsc en que el esfuerzo combinado es la tipica
exrpresion de individuos que tratan de hacer su vida productiva.
Y este arte pasa a ser en todos {os sentidos encomiables una
empresa social de fundamental importancia publica.'®

El arte de administrar es una facultad personal Creativa, con el
agredado de la habilidad en su desempeno. La contemplacion de pro-
blemas, sucesos y posibilidades desarrolla un poder Creativo personal,
en @anto que la experiencia, ia observadion y el estudio de 105 resuitados
contribuyen a un desempefio espedalizado. El arte de fa administracidn
implica visualizar un todo ordenado a partir de partes cadticas, comu-
nicar la vision y alcanzar el chjetivo. La administracion es el “arte de
las artes” porque organiza y utiliza el talento humang.!?

La adrinistracion, al igual que otras actividades o disciplinas,
puede ser considerada como un arte. El arte es un tipo de cono-
cimientos praciicos, el cual consiste en hacer las cosas de acuer-
do con el contexto de una situacidn especifica; sin embargo, los
administradores pueden trabajar mejor utilizando el conodimienio
organizado sobre la administracion. Este Conocimiento ordenado
y sistematizado es lo que constituye una ciencia. Por 1o tanto, 1a
administracién comeo practica es una arte; el conocimiento organi-
zado en que se sustenta la practica se puede denominar ciencia.

En esta postura, ciencia y arte no son mutuamente excluyentes,
sino complementarios.*®

Ehidern, pp. 40-41,

George Terry y Stephen Frankiin, Frincipios de admiristracion, Mexico, Comparya
Editoriat Continental, 20053, pp. 24-25.

SHoontz v Weihrich, op, Cit., p. 12. Para estos autores, en la medida que I3 ciencia
zvanza tambien debe hacerle el arte, tal como ha ocurido en las diencigs fislcas v bio-
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Un arte se sustenta en el conocimiento de principios desarro-
llados por la ciencia: arte y Ciencia se complementan y se aboyan.
Los administradores pueden basar sus decisiones en 13 intuicion, la
suerie o cualquier otro método aleatorio, pera si tos hechos fueran
dejados al azar, ias consecuencias podrian ser desastrosas.!® As
como las habilidades artisticas se pueden desarrollar por medio
del entrenamiento, también se pueden desarrollar las capacidades
administrativas: “La funcién primordial del arte es alcanzar resuita-
dos por medio de la aplicacion del conocimiento. La administracion
es un arte debido a que su principios No son desarrollados a Cau-
sa del conocimiento en si, sino por su aplicackdn en situaciones
especificas” 2

Otra posicion sostiene que se ha afirmado que la administra-
cién es un arte que lucha en convertirse en ciencia. En esta pers-
pectiva se afirma que el estudio formal de 1a administracién inicio
como ciencia, pero que ha sido contaminado por numerosos facto-
res procedentes de varias disciplings, convirtiéndola en una ciencia
“suave” o carente de fuerza cientifica. En realidad, la administracién
es una disciplina ecléctica, con elementos de arte y de ciencia,
como {0 puede confirmar cualquier administrador que la practigue.
Si la ciencia 'e ensefia @ uno a conocer, el arte ensefa a hacer.?

For ejemplo, el Arthasastra de Kautilya es considerado como
un manual del arte de gobernar, debido a que contiene consejos
relativos a estrategias, tActicas, estratagemas, métodos y técnicas
a través de ias cuales se consigue el poder, v a que dglosa las apor-
taciones de fos antiguos eruditos indios de ta politica.??

Otra referencia al arte en la administracion fue expuesta por
Julius Benhard Rohr en 1716 quién explicd que: “arte del manegjo
de la casa (Haushaltungskunst) es una ciencia practica que ensefa
cdmo en forma apropiada se puede adquirir el dinero y los bienes,

logicas. Aungue la Ciencia €n la que Se basa la administracion es bastante imperfecta e
Inexacta.

UReinaldo O da Siva, Teerias de la administracidn, México, Thomson, 2002, p. 30,
fdern,

2Terry v Franklin op. Cit., p. 24,
=20mar Querrara, Inlroducadnt 3 fa administracion pablica, Médico, Hara, 1983, p. 9
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y COMO conservar ¥y ampliar lo adquirido para la promocion y el
mantenimienio de la felicidad temporal”.2?

El arte es uno de los primeros conodimientos empiricos que
contribuye a controlar determinadas técnicas, 1as cuales permiten
sentar las bases de un conocimiento inicial que abre nuevas fronte-
ras en los campos de estudio. Sucede que de un simple arte puede
pasarse a un arte elevado, que en sf mismo tiene en su contenido
las raices para un mayor conodimiento especializado, sistematizado
y causal.

For o que se refiere a la administracién puablica, desde su
origen y hasta el siglo »v, lo administrative estuvo confundido con
otras materias gubernativas come la justicia, la economia. las finan-
zas, ¥ aun con aguello gque los alemanes llamaban “arte del Estado”
(Staatskunst). Por este motivo, cada organizacion del gobierno tenia
una indole multifuncional y realizaba al mismo tiempo actividades
administrativas, econdomicas, jurisdiccionales y financieras. Hacia e
siglo »n, un movimiento adrministrativo conocido como cameralis-
mo inundé Europa e incitd una fuerza intelectual de definicién de
lo propiamente administrativo a través de la policia. Entonces, Io
admipistrativo adquirid autonomia y posibilitd un desarrollo cientifi-
Co autdnomo para conformar un campo de estudio independiente
y Separado.

Acerca de la técnica

Una segunda etapa en la generacion del conocimiento es la crea-
cion de las técnicas. La palabra técnica tiene al menos dos acep-
ciones basicas. Una que es la mas antigua, sefiala que la tecnica se
refiere a algunas particularidades y aspectos de la creacidn artistica:
pintura, Musica, literatura, entre oiras; la otra, la condbe como la
habilidad que poseen los artesanos para transformar los materiales

B0mar Guerrero, Tearia administrativa del Estado, Mexico, Oxford University Press
México, 2000, pp. 10-11.
2hidemn, pp. 4-3.
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con un fin utilitario. La palabra fue sindnimo por mucho tiempo de
arte, situacion gue ya no se utiliza.

Mas recientemente, aungue se emplea la palabra “técnica”
para referirse a Ciertas actividades, se ha dejado de lado 1a palabra
"arte” para muchas de ellas, ya sea que se trate de contabilidad, de
operaciones bancarias, de la gestién de empresas o de! marketing.
Esta acepcién del término abarca muchos otros dominios, entre los
mas recientes, sin duda, se encuentran el software y la programa-
cion en todas las aplicaciones de la informética 2

{...) las técnicas son los procedimientos y métodos de creacion
de bienes materiales de consumo, de equipo © de comunicacion,
cuya libre disposicion ha determinado, y determina todavia, la
evolucion del modo de eristencia del hombre. Las técnicas utili-
zan rateriales que son siempre de origen natural; sus cadenas
son mds o menos complejas de extraccdn, transformacion y
aplicacion, suministran productos que poseen en general carac-
teristicas fisicas que los hacen directamente perceptibles por el
hombre (. )%

La técnica —que proviene de la voz techne: arte manual- es
el conjunto de procedimientos en los que se basa un arte ¢ una
ciencia.®” Ha sido definida como “el conjunto de mecanismos y de
maquinas, asi como también de sistemas y medios para diriair,
recolectar, conservar, reelaborar y trasmitir energia de datos”.2®
De manera mas usual, la técnica se refiere a ciertas normas de
caracter practico, que nos auxilian en la seleccion del problema, la
planeacidn del trabajo, el acopio de ia informacion y redaccion del
escrito.2®

#Maurice Daumas, Las grandes etapas del progreso técnico, México, Fande de
Cultura Economica, 1996, p. 7,

“*thidem, p. 8.

“fernandez y Rodriquez, op, ¢it., p. 8,

#Alfredo Tecla v Alberto Garza, Teona, metodo v tecnica de {a investigadién sacial,
Mexico, Ediciones de Cultura Fopular, 1974, p. 23

=Aric Garza, Manual de técnica de investigacion, México, £l Colegio de México,
1974, p. 2.
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La técnica es el conjunto de medios o pracedimientos de que
el hombre se vale para superar 1as dificultades que se le presentan
en su afdn de lodrar la mejor satisfaccion de sus necesidades >
GQuzman (1961) sugiere al menos cuatro® interpretaciones de la
técnica:

» La técnica es una obra humana, genuinamente humana, por
lo que es fruto de la inteligencia. Sélo esta facultad superior del
esplfitu es capaz de crear los medios aptos para dominar a la
naturaleza. 3dlo la inteligencia es capaz de pensar y forjar una vida
mejor que la que el enterno puede ofrecer.

& La técnica es invencion. Es expresion de lo nuevo y manifesia-
cion de la rebeldia humana frente a las limitaciones del mundo
natural. ¥ es superacién de las limitaciones del hombre mismo.

e La técnica siempre ha existido. Es tan vieja como el hombre y
estd impregnada de vida hurmnana. Su historia cubre todas las eta-
pas de la historia del hombre, desde el instrumento primitivo dej
salvaje hasta la complejidad de las médquinas modemas.

« la técnica ha hecho posible la creacidén de un mundo nuevo a
la medida de las necesidades del hombre. Un munda artificial,
en cierfo modo, en &l que aquél encuentra la satisfaccion de sus
auténticas recesidades, que no son las primarias de la subsis-
tencia, sino 1as que comprenden sus deseos y aspiraciones de
bienestar.

Una clasificacion para enmarcar las diferentes etapas de las
técnicas de la humanidad pueden dividirse en cinco: 1. la etapa
primitiva, que incluye las conquistas del hombre desde la prehisto-
ria hasta la protohistoria; 2. la etapa arcaica, que tuvo [ugar en la
época de las civilizaciones de la Antigliedad; 3. la etapa tradicional,
que abarca desde la Edad Media occidental y se diluye en el curso
del siglo =un; 4. la etapa cldsica, que se prolonda aproximadamente
por dos siglos; y 5. |2 etapa cientifica, que abarca el siglo xx.32

Msaac Quzman Valdivia, Reflexiones sobre la administracion. Lo técnico v fo huma-
no en la direccion de empresas, México, Reverte Mexicana, 1961, p. 20,

Sitwdern, p 20-21.

*Maumas, op. ¢it., p. 10,
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Otra dlasificacién mas contemporanea de las técnicas seria
mediante el tipo de Maquinas existentes: las maquinas textiles;
la maquina a vapor; desarrollo de 1a técnica metalirgica; la indus-
tria constructora de maqguinas; i1a téecnica de los transportes; y el
desarrollo de fas industrias vy técnicas de guerra .

la tecnica como un tipe de conocimiento intermedio que
supera al arte, pasa por un proceso empirico de mayor identifica-
cidén y determinacién de conodimiento atil, que pude reproducirse
y aplicarse de manera generalizada. Con Ja técnica producio del
ingenio humane, Se inicia una etapa de mayor diversificacion en e
conocimiento del hombre sobre el mundo en el que interactda, asi
Como un proceso de aprendizaje bajo la forma de ensayo-error gue
le permite extraer ensenanzas que puede reproducir mediante una
diversidad de medios de informacion y comunicacion, para gradual-
mente ir sistematizando aguellas técnicas que le son mads utiles.

Acerca de la tecnelogia

La tercera etapa de la creacion del conocimiento es la tecnologia,
que representa una etapa superior de la técnica. Tecnologia es el
conjunto de conodimientos cientificos (saber por qué) y meétodos
practicos {saber hacer o know how) de una rama del conocimien-
to.* Bl término “tecnologia” conserva el significado que tenia en
el momento de su apariciéon en &l siglo »vi: el discurso sobre las
técnicas, es deci, la ciencia razonada de las diferentes tecnicas.
En la actualidad, la palabra se define en funcidn de los dominios
“avanzados” pard los cuales el soporte cientifico de la creacion tec-
nolégica se encuentra extremadamente desarrollade.

La tecnoloagia, por el hecho de englobar un conjunto extraor-
dinarlamente wvariado de conocdimientos y hallazgos por medio

Mictor Vasilevich Danitevsky, Historia de fa técnica. (Siglos =y x4, México, Edi-
torial Cartage, 1933, p. 10,

**Herngndez y Rodriguez, op. cit., p. 8.
Hhaumas, op. it b 8.
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de los cuales el hombre ha ido dominando progresivamente su
medio natural, posee una historia cuyo campo tiene amplias rami-
ficaciones de limites mal definidos. El estudio se complica por el
hecho de que, hasta lledar a los tiempos modernos, la hisioria de
la tecnologia no goza de un relieve andlogo al de la historia de!
desarrollo politico o intelectual 3 En general, existe una estrecha
relacién de fondo entre la historia generai del hombre y su progreso
tecnologico. >

La tecnologia es tan antigua comoe la humanidad. Existia mucho
anies de que los dentificos comenzaran a recopflar los conock-
mientos due pudieran utilizarse en la transformacion y control de
la naturaleza. El advenimiento de la ciencia moderna no puso fin
a empresas gue fueron primariamente tecnolddicas; las personas
siguieron consiguiendo triunfos tecnolddgicos que ne estaban basa-
dos en conocimientos teoricos. Muchas de las maquinas inventa-
das durante la Revolucidn Industrial inglesa tenian poco que ver
con la ciencia de la época. La industria textil, en el ndcleo del creci-
miento econdmico del siglo »vil, no fue resultado de la aplicacién de
la teorfa cientifica. Las invenciones de John Ray, Richard Arkwright,
James Hargreaves y Samuel Crompton, cruciales para el aumenio
de la produccidn textil, se debian mas a las practicas artesanales
anteriores que al progreso de la ciencia.™®

Para Basalla (1991), so6lo durante la segqunda mitad del siglo xix
empez( a tener fa ciencia una influencia considerable en fa ingustria.
Sin embargo, para Derry y Williams (2002) si fratamos de determi-
nar la etapa de su historia en que la tecnologia llead a depender
en aeneral de la ciencia aplicada, 1a respuesta es todavia confusa,
incluso con la relativa abundancia de testimonios del siglo xix, v

TR, Derry y Trevar | Williams, Historia de la tecnofogia. Desde fa antigledad hasta
1750, Mérico, Siglo XX Editores, 2002, p. 9.

WTH. Derry v Trover | Williams, Historia de fa tecnologia. Desde 1750 hasta 1900
(1), México, Siglo AXI, 2002, p. 307, For gemnplo, &l Imperio romano, s& baso en los
hallazgos de sus ingenieros, Incluyendo a los grandes consliuctores de vias, tanto por lo
menos comc ke liZo sobre los mas abshractos Cconcepios de ley y deber,

*Georde Dasalla, La evolucion de fa tecnologia, México, Consejo Maclonal para la
Cultura y 1as aArtes-Critica, 1991, p. 43
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varia ampliarmente de una industria a otra y de un pais a otro,>®
Mo obstante, es en el siglo xx donde se testimonio una expansion
ulterior de base cientffica. A pesar de la influencia de 1as nuevas
teorias y datos cientificos, ia tecnologia moderna supone mucho
mas que la aplicacién rutinaria de los descubrimientos realizados
por los cientificos. £n 1a industria rmoderna, la ciencia y la tecnelogia
son participes paritarios, realizando <ada una de eilas su singular
contribucién al éxito de la empresa en la que estan implicadas. La
diferencia entre ciencia y tecnologia, es mas evidente cuando se le
compara entre 105 resuitados.

El artefacto -y no el conacdimiento cientifico y la comunidad tec-
nolédica, nt 10s factores sociales y econdmicos— es o central
en la tacnolodgia y el cambio tecnoldgico. Aunque 1a ciencia v la
tecnologia supengan procesos cognoscitivos, su resultade final no
es el mismo. £l producto final de la actividad cientifica innovadora
suele ser una formulacion escrita, el articulo cientifico, que anundia
un hallazgo experimental ¢ una nueva posicion tedrica. En contra-
partida, el producto finat de la actividad tecnoldgica innovadora es
fipicarnente una adicién al mundo artificial: un martillo de piedra,
un relgj, un motor eléctrico.*®

En cada momento, la tecnologia esta intimamente ligada a lo
fisico v lo material; 1os artefactos son tanto el medio como el fin de
fa tecnologia. £} objeto fisico tridimensional es tanto una expresion
de la tecnologia como una pintura o escultura expresion de ias artes
visuales. Los artefactos son tan importantes para la evolucion tecno-
i0gica, como las plantas ¥ animales para ia evolucion organica.

Durante el siglo xx, la transforrnacion de Iz tecnoiogia tuvo
diversos factores que influyeron en su naturaleza y en su pape! en
1 industria. Entre los mas importantes estuvieron: las instituciones
educativas, 1as dos caras de la industria (direccion de la emnpresa
y los trabajadores) y los gobiernos, El factor educativo fue deter-

#TR Derry y Trover | Wiliams, fistoria de a tecnofogia. Desde 1750 a 1950 (1),
Mexica, Sialo #Hl Editores, 2002, p. 1036,
“Basalla, op. cit., p. 45,

Estudio de 1a ciencia de la administracion « 3



minante debido a que las universidades tuvieron que adecuarse
a los requerimientos de la industria ¥ a las nuevas necesidades
tecnolégicas. Los nuevos equipos exigian una mano de obra mds
instruida, con un mayor énfasis en las ciencias, Ia ingenieria v 1as
rmatematicas.

Para la organizacion industrial, al igual que para la educacion, la
primera mitad del siglo x« fue un periodo de transicion. A principios
del siglo wx, los patrones eran dominantés aunque no necesaria-
menie opresives; 10s sindicatos eran peguenos y débiles. A media-
dos del siglo xx, habia aparecido una clase directiva profesional
y los sindicatos, partiendo de los viejos gremios de artesancs
especializados, habian penetrado profundamente entre las filas
de los obreros no calificados. Con esta polarizacién entre direc-
cion de empresa y sindicatos surgid una compleja maquinaria
negociadora en lugar de las decisiones arbitrarias basadas simple-
mente en la autoridad. Un resultado fue la doctring de Frederick
Taylor gue afirmaba gue se podia aumentar la productividad si se
analizaba cuidadosamente cada etapa de la tarea de un trabajador
con vistas a acortarla o eliminarla.

Otro factor fue la intervencidn de los dobiernos en los asuntos
tecnologicos que tienen una larga historia. Como ejemplos toma-
dos de épocas histdricas, debe recordarse l0s arandes sisternas de
regadios de Eqgipto y Mesopotamia; las minas de plata atenienses
en Lauridn; el sisterma de calzadas romanas; el gran canal construi-
do por los chinos para transportar el tributo de cereales a Pekin,
Jodas estas fueron grandes empresas iniciadas y controladas por
el Estado en e interés nacional #

En lineas generales, ! papel del gobierno puede ser directo ¢
indirecto. Ejemplos de participacion directa son los arsenales quber-
namentaies y los astilleros de la Marina de Querra; en la misma
categorfa hay que incluir el vasto Proyecio Manhattan, que produjo
las primeras bombas atdmicas en 1245; otrcs surgen cuando
los gobiernos hacen pedidos de fabricacién, o de investigacion

HTrevor | Williams, Aistoria de fa tecnofogfa. Desde 1980 hasta 1950 (1}, México,
Siglo X4 Editores, 2002, p. 18.
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v desarrollo, a contratistas independientes. £n algunos <asos, 'a
participacién puede lledgar a ser muy estrecha, como en {a rmoder-
na industria aercespacdial, donde ios gobiemos implicados son los
principales clientes.*?

En caso extrerno, estan los gobiernos que pueden adguifir
directarnente 1as industrias. Esto sucedid en gran escala en la Rusia
después de la Revolucion y en los nuevos estados comunistas de
Europa Oriental al terminar 3 Segunda Guerra Mundial. En ofros
paises con economias mixtas, 1os goblernos se contentaron con
controlar las industrias clave, como en Gran Bretana después de
la Sequnda Querra Mundial: las industrias nacionalizadas eran pre-
dominantemente servicios plablicos tales como los transportes vy
energéticos.

5in embargo, los gobiermnos han gjercide indirectarnente una
gran influencia scbre el desarrolle de la tecnologfa de uno u otro
tipo. Esta puede adoptar la forma de impuestos o de normas res-
trictivas concebidas para favorecer ¢ desanimar una determinada
evolucidn o para proteger al consumidar. También han ayudado a
establecer a industrias nuevas mediante la restriccidn © el aurmento
de los impuestos de las importaciones.

Un factor crucial en el desarrollo de ta mayoria de los inven-
tos es la proteccion de los derechos de los inventores mediante
patentes que les den un periodo de tiempe reglamentaria en el que
cosechan los beneficios de sus descubrimientos. A comienzos del
siglo 2%, todos los principales paises tenian oficinas de registro bien
establecidas y una nueva profesidn espedializada: a de regisirado-
res de la propiedad industrial.

En suma, existen factores fundamentales que influyeron en
el progreso de la tecnologia durante el siglo xx. Estos indluian: la
axpansion y 1os cambios de 10s sistemas educativos nacionales; las
nuevas actitudes y relaciones entre la direccion de las empresas

“hidem, pp. 18-19,

SC.F Carter v B.R. Williarns, La industria v e progreso técnico, Madrid, Rialp, 1961,
p. 15 "Cuanto mads rico es un pais, 105 requerimientos de 105 ciudadanos son més com-
plejos. {..) Los ujos de ayer, que se convierien an fas necesidades de hoy, son Fecuen-
temente bienes de elevado contenido cientifico {. )"
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y los trabajadores; la intervencién gubernamental, expresada en
formas tales como el fomento de la investigacion, la legislacion res-
trictiva o proteccionista y la modificacion de los sisternas de paien-
tes; y por Ultimo, 1os incentivos conducentes en la innovacion *

Acerca de la ciencia

La etapa mas avanzada de conocimiento sistematizado, acumu-
lado vy verificado es la diencia. La ciencia, tal como la conocemos
actualmente, fue un producto relativamente tardio de la civilizacion
humana. Antes del periode histérico moderno no puede decirse
que existiese algo asi como una tradicidn cientifica distinta de los
fildsofos, por una parte, y de os artesanos, por la otra. Mo obstante,
Ias raices de la ciencia se extienden muy profundamente, alcanzan-
do hasta un pericdo anterior al surgimiento de la civilizacion.*?

La ciencia tuvo sus raices histdricas en dos fuentes principales.
En primer lugar, la tradicidn técnica, donde las experiencias y habi-
lidades prdcticas se trasmitian y desarrollaban de una generacion
a otra. En segundo lugar, la fradicion espiritual, en la que las ideas
y aspiraciones humanas crecian y se comunicaban, Ambas tradi-
ciones existian antes de que apareciera la civilizacion, tal como se
puede comprobar con la continuidad en el desarrollo de las herra-
mientas empleadas por {0s hombres de piedra y por sus practicas
de enbierro, asi como por las pinturas rupestres. En las civiliza-
ciones de la edad de bronce, ambas tradiciones parecen haber
estado en gran medida separadas, perpetudndose gracias por un
ladc a los artesanos y, por otro, a las corporaciones de escribas
sacerdotales, si bien estos Gltimos poseian algunas importantes
técnicas utilitarias propias.*®

“Trevor | Williamns, Histaria de fa tecnofogia, Desde 1990 hasta 1950 (if), Mexico,
Sigla #Al Editores, 2002, p. 374,

#5tephen B Mason, Historia de fas dencdias: 1 La cienda antiqua, fa clencis en Orfen-
te v eri 13 Furopa medieval, México, Alianza Editonial Meslcana, 1997, p. 8.

“ibidemn, p. 9.
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En las civilizadiones subsiguientes, ambas tradiciones perma-
necieron en general separadas, si bien ambas se diferenciaron,
separandose el filosofo del sacerdote y del escriba, y el artesano
de un oficio de los de otros. Se dieron acercamienios ocasionales,
especialmente en la antigua Qrecia; aunque en o general, tan
solo hacia el final de la Edad Media y el comienzo de los tiempos
modernas los elemenios de ambas tradidiones comenzaron a
converdir, combindndose luedgo y produciendo una nueva tradicion:
la ciendia.

El desarrollo de la ciencia se torno entonces mas autdénomo
y, al contener elementos tanto practicos como tedricos, la ciencia
produjo resultados que posefan implicaciones no s6lo técnicas,
sino también filosaoficas. Asi, de este modo, la dendia incidid a su
vez sobre sus propias fuentes, gjerciendo su influencia sobre ellas
y, sin duda, termind por hacer sentir sus efectos en dominios muy
alejados de sus inmediatos origenes.*

En ese sentido, resulta complejo intentar definir lo que la cien-
cia ha sido v [0 que ha realizado histdricamente, por lo que resulta
dificil formular una definicion valida para todos los tiempos y luga-
res. S5in embargo, puede sefalarse que “la clendia es una actividad
humana que desarrolla un cuerpo histéricamente acumulativo de
técnicas, conocimiento empirico y teorias acerca del mundo natu-
ral que se hallan relacionados entre si” .4

La dencia es un sistema de conceptos acerca de los fend-
menos vy leyes del mundo externo ¢ de 1a actividad espiritual de
los individuos, que permite prever y transformar la realidad en
beneficio de la sociedad. Una forma de actividad humana histori-
camente establecida, una “produccién espiritual”, cuyo contenido
y resultado es la reunién de hachas arientados en un determinado
sentido, de hipotesis y teorias elaboradas y de las leyes que cons-

“5tephen F Mason, Historia de (a5 dendias: 2 La revglucion cientifica de fos siglos
Ay mu 3 La dencla def siglo sve; 4 La dencia defl sigho xw, México, Alianza Editorial
HMexicana, 1597,

=otephen F Mason, Histona de 1as ciencias: 5 La dendla del siglo ki, México, Allanza
Editonial Mesicana, 1997, p. DG
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tituyen su fundamento, asi como de procedimientos y métodos de
investigacion.*®

La ciencia es un compleje fendmeno sodial que incuye nunie-
rosas facetas y esta relacionado con otros nuiridos fendmenos de
la vida social. La aparicidn de la ciencia y su desarrollo constituye
una parte integrante de 13 historia universal de la humanidad. 5i la
ciencia no puede surdir ni desarrollarse al margen de la sociedad,
tampoco ésta, en una fase elevada de su desenvolvimiento, puede
existir sin la ciencia. El sentido historico de la aparicion y desarrolio
de la diencia consiste en dar satisfaccion a las necesidades que
plantea la vida social.*®

El concepto de ciencia no es estatico o inmutable. Kuhn
(1962) sefala que en fa ciencia normal, la mayoria de los cientificos
consumen casi todeo su tiempo supeniendo que la comunidad cien-
tifica sabe cdmo es el mundo. Gran parte del éxito de la empresa
se debe a que la comunidad se encuentra dispuesta a defender
es33a SUposICidn, si es necesario a un costo elevado. Por gjemplo, 1a
ciencia normal suprime frecuentemente innovaciones fundamen-
tales, debido a que resultan necesarizmente subversivas para sus
ComMpromisos basicos,>!

En estas y en otras formas, la ciencia normal se extravia y repeti-
damente. Y cuando lo hace —o sea, cuando la prafesion no puede
pasar por alto ya 1as anomalias gue subvierten la tradicion existente
de practicas cienlificas- s€ inician las investigaciones extraordinarias
que conducen por fin a la profesidn a un nuevo conjunto de compro-
mis0s, una base nueva para la préctica para la ciencia. Los episodios
extraordinarios en que tienen lugar esos cambios dé Compromisos
profesionales son 105 que se denominan en este ensayo revolucio-
nes cientificas. Son los complementos que rompen la tradicién a la
que esta ligada la actividad de la diencia normal. =2

®M.B. Redrov y A Spirkin, La clencia, México, Juan Grijatbo Editar, 1968, p. 7.

Mbidem, p. 22. :

HThomas 5. Bubn, La estructurg de las revoluciones cientificas, México, Fondo de
Cultura Econémica, 2002, p. 26, Las revoluciones dentificas san transformaciones del
rnundo en que se llevaba a Cabo el trabajo dientifico. Esos cambios, jurdo con las contro-
verslas que los acormpanan €asi sigmpre, son las caracteristicas que las definen,

hidern, b 27,
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La ciencia traza sus propios caminos y busca sus razonamien-
tos mediante el carnbio continuo de su conocimiento: “La opinidn
equivocada de la dencia se delata en su propension de tener
razon: pues lo que hace el hombre de ciencia no &5 posesion
del conocimiento, de la verdad irrefutable, sino su indagacion de
la verdad persistente y temerariamente critica”.*® Cuando toda
nuestra cultura cientifica y positivista identifica clenda y precision,
cuando la evolucidn del lenguaje se encarga de asignar a términos
como “conodirniento” o “saber” una irmesistible connofacion de
precision, Popper reintroduce ia duda y la insequridad propatando
que nuestras tecrias no estan hechas para ser veneradas sino para
ser destruidas y que nuestros hombres de ciencia deben eliminar
la certeza en su horizonte clentifico.>?

En el caso de la ciencia de la administracion se hace indis-
pensable el estudio cientifico de la administracion publica, debido
a que dicha ciencia ofrece los principios mediante los cuales se
puede lograr una accidn cooperativa eficiente, asi como permitir
el trabajo agradable y satisfactorio para todos. El estudio de la
administracion es necesario para todos los profesionales, pero
aun mas para aquelios que tienen su formacidn tedrica-practica y
especializada en las ciencias sociales, campo al que pertenece la
administracion publica.™

Tanto Leonard White y Luther Quiick, afirman gue la adrni-
nistracidon piblica es un arte, que ha side una de las posiciones
esenciales del hombre, por o0 que el campo de estudio puede
convertirse en clencia. White senala que: "Como la administracion
indudablemente es en parte un arte, seguirdn ocupando un lugar
importante los escritos cieniificos. Perc puede ir Convirtiéndose
progresivamente en una ciencia. "> Por su parte, GQulick es muy cla-

*Hart Fopper, La fogica de fa investigacion oentifica, México, Rei, 1991, p. 261.

lean Baudoun, dQué &2 Hart Fopper, Meéxico, Conaculta-Publicaciones Cruz, 1941,
p. 47,

=Wilburg Jiménez Castro, Introduccion al estudio de la teoria administrativa, Mexico,
fondo de Cultura Econdmica, 1963, p. 9,

*Lecnard D. White, Introduccidn at estudio de fa administracion pitbfica, Mésxico,
Compania General de Ediciones, 1964, p. 10.
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ro en sefialar gue: "Actualmente la administracion es mas que un
arte que una ciendia; de hecho hay quien afirma dogmaticarmente
Jue no puede ser otra cosa. Los que asi opinan no recuerdan gue
la metalurdia, por ejemplo, era un arte varios siglos antes de ilegar
a una ciencia.”>

La administracion publica es un arte elevado vy, potencialmen-
te, también una ciencia; se compone de muchos elementos que
mediante un proceso complicado puede llegar a sintetizarse.®®
La administracidn publica tiene suficiente argumentos histéricos,
conceptuales, metodoldgicos v tedricos para constituirse en una
disciplina cientifica, auténoma, independiente y de pleno derecho.

Estudio de lo ciencio de la administracién

Esta disciplina —la ciencia de la administracidn— tiene el papel sin-
tético del concierto de las ciencias sociales; en ella culminaban
las aportaciones de las ciencias de la sociedad, pero también los
adelantos en la fisica, la biclogia y las matematicas, asi como las
innovadiones y progresos de la tecnologia. Era una gran ciencia
dedicada, sedin sus cultivadores, al desarrollo y expansidon de las
fuerzas internas y externas del Estade, por la via de la nutricidn de la
sociedad.*® Gulick y Urwick afirman que: “La administracion publica
es aquella parte de la ciencia de ta administracién que concierne al
gobierno, fundamentalmente al Foder Ejecutivo, que es el encarga-
do de llevar a cabo las tareas gubernamentales.”&° )

La ciencia de la administracidon ha side el producto histérico
del trabajo asociado de sus cultivadores desde hace dosdentos
cincuenta anos. Es una obra colectiva, el resultade del genio vy del
ingenio del hombre histdrico. Los libros que intedran sU inmenso

Suther Gulick y Lyndall F Unwick, Papers on Science of Administration, Mueva York,
M. Kelly Publishers, 1973, p. 22.

*EMarshall Edward Dimock y Gladys Qaden Bimock, Administracién publica, México,
UTEHa, 1967, p. 12,

SQuerraro, Teors de la administracion. .., p. R

BGulick v Urwick, op, it p. 25,
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caudal asemejan una pirdmide que acumula uno sobre otro, hacien-
do que el segundo sea tributario del primero y asi sucesivamente
hasta llegar hasta la actualidad.®

A la ciencia de la administracion de la sodiedad, como apropiada-
mente se le pedria llamar, ie preocupa el crecimiento demaografice,
la distribucion geografica de los habitantes, y las edades, condicio-
nes y sexo de los pobladeres, pues con el conodcimiento de estos
datos puede evaluar los impuesios, los dgastos publicos, empleo
de los recursos naturales; en fin, planear et crecimiento optimo de
la sociedad, Era una disciplina preccupada por el cdiculo, v por
fanto, se basaba en criterios racionales de certeza, eficiencia y
capacidad telegligica; la estadistica, empleada politicamente, era
sU instrumento por excelencia.®

Se ha empleado la expresién ciencia de la administracion,
aunque existen diverses autores que la objetan. Ahora bien, si por
ciencia se entiende un sistera conceptual de cosas en que todo
aspecto particular comprendido en €l pueda asignarse un valor
matematico y expresarse exactamente en una ecuacion diferencial,
entonces la administracion publica no es una ciencia. Si por otra
parte, se emplea correctamente el t€rmino ciencia en relacion con
un conjunto de conocimientos exactos, derivados de I3 experiencia
y la abservacion, que genera un conjunto de reglas y axiomas que
la experiencia ha demostrado pueden ser aplicables en la practi-
ca, y funcionan en fa practica aproximadamente como se previo,
entonces se puede hablar de una ciencia de la administracidn.®®

Ha liegado el momento oportuno para una ordanizacién cutminan-
te de funcionarios y personas particulares interesadas en toda fa
ciencia de la administracion en sus mas amplios alcances: und
sociedad consadrada a la administracion en si misma, como dis-
tinta de la administracién de funciones particulares, tales como

Siguerrerg, Introduccian a fa administracion, ., p, XU,

Sabidern, pp. XEIR-OX.

“=Charles Austin Beard, "Filosofia, ciencia y arte de la administracion pablica”, en
Waldo, Administracion publica..., p. 97.
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carreteras o salubridad publica. {...) Esto serviriz a la ciencia de la
administracién lo mismo que las sociedades cientificas han servi-
do a lgs ciencias naturales.®

La ciencdia de la administracion no puede incluirse entre las
ciencias exactas, como las matematicas, la quimica o la fisica. Ei
objeto de estudic de la ciencia de la administracidn, por 1o visto,
restringe las posibilidades de describir de un modo formalizado v
adecuado los procesos que se investigan. £5to no significa, natu-
ralmente, due en {a ciencia de la administracion sea imposible la
investigacion rigurosamente cientlfica; en este Caso se trata solo
del cardcter espedifico de la investigacién (y del objeto de investi-
gacién) que, por cierto, no descarta la aplicacion de los métodos
usados por las matematicas v las otras ciencias exactas. For ello,
una de las finalidades mas importantes de la ciencia de la adminis-
tracidn debe ser la maxima aproximacién de la problematica de las
investigaciones a las necesidades concrelas de la practica:®

la ciencia de la administracién no es una ciencia en el sentido
convendional, ya que no existe en ella el condicionamiento mutug
enire el objeto y ef metodo que es caracteristico de cada una de
las ciencias tal como se entienden normalmente. Por el contrario
la ciencia de la administracion utiliza, como veremos, métodos y
enfoques distintos, tomados de las diferentes ciendias sociales, no
por ello se trata de un estudio pluridiscipiinario puro y simple.%

Para Baena de Alcazar (1988) el fin perseguido de I3 ciencia de
la administracién es el conocimiento de las administraciones pabli-
Cas desde las mas amplias perspectivas, teniendo en cuenta su
situacion real y sus relaciones con el poder y la sociedad. La ciencia
de la administracién no significa regresar al pasado y permanecer

“ipidern, p. 101

%0, Guishiani, Organizacion v gestién, México, Ediciones de Cultura Fopular, 1984,
pp. 24-25.

#iariano Baena del Alcdzar, Cursg de ciencia de 2 administracion, Madrid, Tecnos,
1688, p. 28.
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en &l contemplandolo; se trata de retomar el estudio de andlisis
perdido: el Estado. Se trata de recuperar el capitulo perdido de las
ciencias sociales, el cameralismo y evitar que se pierda el todo de
la ciencia de la administracion del sigio xis.57

La ciencia de la administracion tiene, para Baena de Alcazar,
su propio objeto: "Ll fin perseguido por esta lamada ciencia de |a
administracion es el conocimiento de las administraciones pablicas
desde las méas amplias perspectivas, teniendo en cuenta su situa-
cion real y sus relaciones con el poder y la sociedad.” Mo es, por
tanto, como se ha dicho "ni pluridisciplinaria ni materia simple”.
De acuerdo con esta idea, en lo mas arcano de la cencia de la
adrninistracion se encuentra “la renuncia a la obsesidn mitoldgica
de construir una ciendia convencional”, que "“en nuestro caso tiene
lugar un predominio del objeto sobre el metodo” .8 La ciencia de la
administracion es una parte de 'a ciencia politica, ya que se refiere
al estudio del poder publico; las organizacicnes y los arupos huma-
nos que las integran y sirven son el objeto de estudio de la ciencia
de la administracion.®™

En nuestro caso tiene fugar un predominio del obhjeto sobre el
método. s el objeto el que dola de unidad cientifica a la materia,
y por ello acaba de afirmarse que no se trata de yuxtaponer capi-
iuios de 135 ciencias sociales pura y simplemente, como sucederia
en un estudio pluridisciplinario. Elo no conduce desde luego a
descartar una preccupacién estrictamente centifica, sino mas
bien todo lo contrario. Precisamente por esta peculiaridad de 1a
clencia de la administracion es mas necesario que nunca precisar

Sthidem, p. 46 "Con todo ello se estd afirmando que & presente obra parte de un
entendimiento de 13 clencia de 13 administracdn, principalmente desde la parspectiva
auropea, gue intenta encuadrar las administraciones poblicas en suU cantaxio histdnco,
politico y social, ¥ que esH lgjos, por lanto, de la comemplacién de estas administracio-
nes Ccomo una organizadion mas cuya Unica finalidad sea la eficlencia inmediata v, por
1anto, ignorando 12 diferencia abismal gue media entre ¢l poder publico v las organiza-
cignes privadas.”

Shidemn, p. 28,

“Mariano Baena de Alcdzar, Manual de fa ciencia de fa administracion, Madrid, 3in-
tesis, 20053, pp 1313,
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las condiciones del conocimiento, pero eflo ha de hacerse a partir
del objeto y no del metodo. ™

Por su parte, para Mosher y Cimmino (1961) es claro que la
tradicion europea (francesa, alemana, italiana y espanola) considera
a la ciendcia de la administracién ccmo un objeto de estudio que
dedica su atencidén exclusivamente a! sector publico, por 1o gue no
toma en cuentd los estudios de la empresa privada. Los principales
objetives que busca la ciencia de la administracion son la presenta-
cidn 1d6gica y critica a una sintesis del conocimiento del fendmeno
administrativo, sintesis ne sélo de nociones especificas, sinc de
las premisas comunes dque se refieren a cada uno de Ios aspectos
técnicos del fendmeno. Como se sabe, son muchas las disciplinas
que estudian directa ¢ indirectamente la actividad administrativa;
cada una de elfas parece, sin embargo, haber perdido inevitable-
mente una vision amplia del problema y 1a correlacién de su propia
contribucion con la de otros sectores, desorbitando la amplitud de
sus principios y conclusiones, reduciendo la investigacion cientifica
en el sector debido. ™!

Mientras que para Chevallier y Loschak (1980) la ciendcia admi-
nistrativa se encuentra divida: por una parte, una aproximacion a
los fendmenos administrativos sumamente juridizada, orientada al
estudio de la administracidn publica, actuante sobre todo en Europa;
por otra, un acercamiento mas formativo a los fendmenaos adminis-
trativos, inspirado al principic por las investigaciones realizadas en
los Estados Unidos acerca de las organizaciones y frecuentemente
impreganado de los conceptos en vigor al otro lado del Atlantico.”

Una cierta confusion caracteriza la situacion actual de la ciencia
administrativa. Mo hay un acuerdo sobre e} objeto propic de esta

idern.

"tMosher y immino, op. dt, pp. 22-23.

Chevalier y Loschak, La dencia administrativa. .., p. 11, 3efialan estos autores que
seria excesivo oponer una aencia administrativa europea a una ciencia administrativa
americans. AUrKUe recanocen que continda lejos de realizarse una conciliacion, tanto en
el objato como al acercamiento privilegiado, debido que siguen confrontandose wvarias
COnCepciones, sing incompatibles, si diferentes.
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disciplina ni sobre su filiacién (varias disciplinas reivindican la
paternidad), ni sobre su finalidad {pragmatica ¢ desinteresada), ni
incluso en la terminolegia; unos hablan de ciencia administrativa,
postulando de este modo la existencia de una disciplina auténo-
ma; otros prefieren emplear el término "ciencias administrativas”,
en plural, para calificar el conjunto de las disciplinas que tienen
por objeto comun ! estudio de la administracion; ofros inclusoc se
atienden a la expresion “administracion pablica” —publfic adrminis-
tration en los paises angiosajones— o bien por el contraric propo-
nen el de "gestiologia” concebida como el estudio de una funcidn
administrativa a la vez especifica y universal.”

En esta misma perspectiva, Garcia de Enterria (1961) sostiene
aque la gran polémica tradicional scbre esta farnosa cdiendia de la
administracidon se ha movido en el mundo cultural del continente
europeo pricticamente en el vacio. En la actualidad nos consta
con certidumbre —dice- la falacia del famoso principic segun el
cual "el meétodo crea el objetce”, v antes bien, en realidad sucede
lo contrario; ™

me parece claro que no hay, en efecto, y contra lo que ha veni-
do pretendiéndose, una teoria de ia ciencia de la administracion
anterior a ésta y condicionante de su positilidad, sino que to gue
dnicamente puede haber es ung cienda positiva y concreta de
la administracion que, por forzoso camino de las aplicaciones,
nos pruebe ia fecundidad de una tematizacion determinada de 1a
administracion puiblica en cuanto realidad digna de una meditacion
cientifica.”™

Desde los dias de Woodrow Wilson {1887) hasta la actualidad,
la mayor parte de los escritores sobre administracién pablica han
considerado el logro de 1a eficiencia como el objetivo central de

*Jacques Chevalier y Daniele Loschak, Cencia administrativa. Teoria general de fa
institucion administrativa, t. |, Madrid, instituto Macional de Administracién Piblica, 1986,
B.o7.

“Eduardo Garcla de Enterria, La administracion espanola. Estudios de ciencia admirtis-
trativa, Madrid, Civitas, Ba. ed., 1999, p. 37.

“fhidemn, p. 38.
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su disciplina. En unas lineas frecuentemente citadas del profesor
Luther Gulick se expresa la idea de este modo:

En la ciencia de la administracién, sea publica o privada, el “bien”
basico es la eficiencia. El objetivo fundamental de la <iencia de
la administracion es la realizacién del trabajoc emprendido con el
menor gasto de mano de obra y de materiales. La eficienda es,

pues, el axioma nimere uno en la escala de valores de la admi-
nistracién. e

La idea de que el objetivo central del estudio administrativo es
el logro de Ia eiiciencia esta estrechamente relacionada con otras
dos ideas. Una de ellas es gue la administraciéon es una ciencia,
0 puede convertirse en ciencia si se cultiva debidamente. La otra
idea es que, como Mmateria de andlisis 18gico, los medios y los
fines pueden separarse en un esfuerzo humano de cooperacion y
que, como materia del método apropiado para tratar unos y otros,
deben separarse.

La aparente clara distincion entre fines y medios se transformo,
en el moderno periodo del estudio cientifico de la administracion, en
una distincién metodoldgica. El reino de ia administracion fue con-
cebido como un reino neutral en el que los métodos de la ciencia
son aplicables de la misma manera como lo son en un campo de
ciencia mecanica aplicada. Fines o valores, por otra parte, aungue
determinen la direccidn del esfuerze administrativo, se hallan fuera
de la esfera de la ciencia de la administracion.?

Todas las personas dedicadas al estudio de la administracién
publica han llegado a convencerse, gracias a una gran produc-
cion de abservaciones y analisis cuidadosos del proceso adminis-
trativo, de que muchas de las creencias de los primitivos escritores
relativas a la separacion entre politica y administracién carecian
de realidad o eran errdoneas. La Ciencia de la administracién no es
neutral, no solo tiene un caracter eminentemente técnico, sino

Citada por Waldo, Administracion pablica..., p. 469,
Tldem, p. 471,
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también politico y por lo tanto, se conduce mediante el interés
pablico general.

£n torno al término es necesario hacer alqunas reflexiones, que
puntualmente sefiala Guerrero (1986). Cuando Bonnin bautizd a (2
ciencia de la adrinistracién tal como se le conoce, ciertamente
alternaba como denominacién el llamarla ciencia administrativa;
en Francia se adoptd el segunde nombre, en tantc que en Espa-
fia se optd por el primero. En Alernania, desde los dias de Stein,
se le llamd teoria de la administracion, en tanio gue en ltalia se
prefirié {lamarla ciencia de la administracion. Por su parte, entre
los anglosajones no se emplea ninguna de las denominaciones
mencionadas: en Estados Unidos se ha preferido flamarla estudio
de la administracion publica; todavia mas, en inglaterra también se
pensd que en 1900 y 1939 que no existi® una ciencia de la admi-
nistracion, sino una filosofla de la administracion.™

Aproximacién a la ciencia de la administracién
a partir de los definiciones
de administracion publica y administracién

En la actualidad existen al mencs cuatro posiciones en torno al
uso mas adecuado para referirse a los asuntos administrativos:
1. los que definen la categoria <iencia de ia administracion para
referirse & la unidad entre administracion pablica y administracion;
2. 10s que la denominan ciencia de la administracion para senalar
que no existen adjetivos de la administracion {puablica o privada);
5. para otra corriente ei término correcto es el de administracién,
que incluye g la administracion pablica v la administracion; 4. ios
que definen sencillamente a 1a adrministracion publica como dife-
rente a 'a administracion. Antes de asumir una posicidn definitiva
3 este respecto, resulta conveniente una vez definida la cateqgoria
ciencia de la administracion, pasar a definir de manera general las

*#Querrero, Teoria administrativa del Estado. .., p. 30,
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voces mas representativas y que le dan razén de ser; agministra-
<ion publica y administracién.

Definiciones de administracion piblica

El concepio de administracidn plblica, ademas de ser un fend-
meno universal en la cultura occidental, es una frase igualmente
planetaria. S5e trata de una disciplina multinacional cuyo centro de
interés es una administracion publica desarrollada esencialmente a
través de una cultura administrativa compartida, cuyos elementos
nucleares se tejieron con la emulacion ordanizativa, el intercambio
de experiencias, la cooperacion internacional y el cultivo de la mis-
ma disciplina cientifica: la administracion publica.?®

Para aproximarse a las diversas definiciones de ia administra-
cion pdblica, debe partirse dei hecho que no existe una definicion
tolalizadora que permita abarcar el amplio abanico de interpreta-
ciones de la disciplina. For ello, hay que tomar en cuenta lo dicho
por Waldo:

El efecto inmediato de las definicones compuestas de ung sola
frase o de un solo parrafo cuando afectan el tema de la admi-
nistracion publica es que producen mas una paralisis mental que
un esclarecimiento o una estimulacion. Ello se debe a que una
definicidn seria de éste términc ha de contener inevitablemente
algunas frases o palabras abstractas, difuminandose y 3§ veces
hasta perdiéndose la claridad del significado a medida que se va
desarrollando este proceso.®@

Con el fin de revisar las mas representativas definiciones de
administracion puablica y no caer en la situacidn expuesta por
Walde, estas se agrupan en <inco grupos: 1. definiciones etimo-
l6gicas; 2. definiciones antiquas; 3. definiciones como actividad
(objeto de estudio); 4. definiciones como disciplina (estudio

“hidern, p. 194
HMOwight Waldo, Fstudio de la administracion poblica, Madnd, Aguilar, 1964, p. ©.
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de objeto); 5. definiciones intearates (objeto y estudio),® en e
siguiente cuadro:

CUADRO 1
Definiciones de administracian pablica

Tipa de definicion Avor Definicion

Efimoldgica QOmar Guarrero “Para los romanos la administratio, voz com-
puesta de ad {g, hacia} y ministrare {servir,
cuidar] era lo funcién de prestar un servicio a
los miembros de lo comunidad. E elemento
sustancial de lo polabra lo consfituye la voz
ministrare, derivada del sustantive minister
y que refiere o la persono que aporc el
senvicio."®

Antiguos Lorenzo vor Stein “esto octividad del Estade, que tiene lugor
medionte los drganos estatales y constituye,
por tanto, lo vida propiamente exterior del
Estado, es o que se llama odmirisiracion
del Estodo”.®

Charles-Jean Bonnin  “definiré pues o lo administracion piblica: es
una polencia gue aregla, corrige y mejora
toda cuanto existe vy do uno direccidén més
conveniente o los seres organizados y o las
cosas”

Jovier Burgos “Lla odministracion es la mds vanieda, la
més vosta, la mas Ol de todos los cien-
cios moroles, Ello preside el movimiento de
ln maquino social, precipifa o moders sy
accién, arregla o modifica su mecanismo y
profege osl, y conserva o mejora todos los
infereses plblicos.”®

Blosé juan Sanchez Gongdlez, La administracidn publica como ciendia, Su objeto
v estudio, México, larem-Plaza y Valdés, 2001, pp. 101-121. Esta es una seleccidn de
definiciones mas représentativa de la administracién plblica; pars una rmayor detalls
véase esta obra,

ROmar Queirerg, Teorfa adminisirativa de ta cencia politica, México, unam, 1976,
p. 18,

BCitado por Guerrere, La teorfz de fa administracion pablica. ., p. 139,

BChartes-Jean Bonnin, Frincipios de admmistracion publica..., p. 380.

*"|deas de administracién”, inciuida en Mesa Sedura. La labor administrativa de
Javier Burges, ciado por Omar Querrero, La terofa de la administracion publica.... p. 95.
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CUADRO 1 (Continuacidn)

Tipo de definicidn Autor

Definicion

Actividad  [objeto Wooadrow Wilson
de estudic)

Leonard White

tarshall E. Dimock

Disciplina (estudio Luther Gulick
del ohjeta)

“La administracién es la parle més visible
del gobiemo; es &l gobiemo en accién; es &l
poder gjecutivo, el que actia, el aspedo mas
visible del gobiermo y es, desde lusgo, tan
viejg como &l gobierno mismo. "8

"la administracién poiblica como &l menoge-
ment de hombras y materiales par lograr los
propasitos del Estado® ¥

“la administracion se refiere al «quén v ol
«cdmon. Bl «qués es lo sustoncia, el conoci-
miento técnico de un campo, gue capacita
al administrador para llevar a cabo su tarea.
El “cémo” son los técnicos de gerencia, los
principios que llevan al éxito los programas
cooperativos. Cada uno de estos elementos
es indispensable; juntos forman la sintesis
que se llema adminisiracidn, &

“La administracién se refiere a hacer cosas;
o la realizacion de objetivos definides. La
ciencia de lo administracion es, por fante,
el sisterma de conocimiento con el cuol los
hombres pueden entender refociones, pre-
decir efectos e influir resulindos en cualguier
sifuacién en que haya personas trabajonde
conjuntamente en forma arganizada para un
proposito comon. La administracién poblica
es aguella parte de la ciencia de lo admi-
nistrocidn de lo rama ejecuiiva, donde se
hace el trabajo del gobierno, aunque evi-
denternente hay problemaos administrativos
tarmbién en relacion con las ramas legistativa
y judicial. Lo administracion poblica es, pues,
una divisién de lg ciencia politica y una de
las ciencias sociales.”#

eoodrow Wilson, “El estudio de la administracién plblica®, en Waldo, Admiristra-

cion publica..., p. B3,
2White, op. cit., p. 1.

=Ahimock y Dimock, Administracion pblica, México, utena, p. 3.
#yther Gulick, "Science, Values and Fublic Administration”, en Gulick y Urwick,

ap. oit., p. 191,
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Tipo de definicion Aufar Definicion

Bernard Gournay ~ “Lo ciencio odministrativa puede ser definida
como el campo de las ciencios sociales que
tiende a describic y explicor la estruciurg de
los actividodes de los érganos que son lo
auteridad politica, que constiluye fo aparn-
cion del Estado y los colectividades piblicos
{...] La ciencia odministrativa fiene por objefo
la estructura ¥ los actividades de Yos drganos
que componen el aparato del Estado y ios
colectividades poblicas.”*

Infegrales [objeto v Dwight Waldo “1} administracion pablica es la orgonizacion y

estudio} direccién de hombres y moteriales pora lograr
los propasitos del gobierno; 2} administracion
piblica es el ade v la ciencia de la direccién
aplicada o los asuntos del Estade.”™

Fraderick Mosher y “Es de nolar que en esto expresidn se compren-

Salvatore Cimmino  den dos significados: de una parte la adminis-
tracion publica entendida como organizacién y
direccién de personas y medios paro olcanzar
fines piblicos, v de otra, la administracidn
poblica entendido como campo de estudio,
como ciencia y are de la orgonizacion aplico-
da a los actividades del Estade, "2

Felix Nigro “a} Es el estyarzo cooperativo ds un grupo en
el marco de actividades de cardcter pdblico.
b} Abarea los tres ramas del poder —ejecutiva,
legislativa y judicial~ y sus interrelaciones,
<} Juego un pape! importante en 1o formula-
cién de la politica poblica y en consecuencia
es pare del proceso politico.

d} Es diferente de lo administracién piblica
por varios motivos significativos.

&) Guorda estrecha relacién con los numernsas
grupos privados y los sujetos individuoles o lo
hora de suminishar senvicios a la comunidad. ™

Fuente: Elaboracian propic con los definiciones citadas por el outor en su oba: La administra-
cidn publica come ciencia. Su objefo y estudio, México, WPEM-Plaza y Valdés, 2001, pp. 101-121.

=Rernard Gournay, introduction a la sdence administrative, Paris, Libraiiie Armand
Colin, 1906.

*Waido, Estudio de la admuimstracion,., p. 8.

“2Mosher y Gimimine, op. cit., p. 26.

“Felis Migro v Lloyd Nigro, Admtinistracian pablica moderna, Madrid, instituto Nacional
de Administracidn Pablica, 1981, p. 36.
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La administracién publica, como subdivision de la administra-
cién en general, se ocupa de la realizacién de los fines del Estado,
domina la realizacidn de los fines de} Estado, los intereses pUblicos
y el derecho, que se ofrece como el elemento coercitivo dentro de
la sociedad. La administracion publica es administracion estatal. La
actividad administrativa es una actividad <readora, por lo que tiene
que llevar en si misma suficiente libertad para la eleccion de los
medios a utilizar, a pesar de 1o cual esa libertad es mas amplia en el
ambito del Foder Legislativo, porque el Poder Ejecutivo se encuen-
tra a aquél por ia regulacidn normativa misma.»®

Las definiciones de la administracién publica como actividad o
proceso, como disciplina cieniifica y una mezcla de ambas, muestran
la evolucion de cada una de las definiciones antiguas que se hicieron
para conceptuar la disciplina. Algqunes de estas definiciones fueron
esenciales como puntos de partida para los enfoques vy escuelas de
la administracton pdblica. Puede afirmarse que no existe una sola
definicidon con validez universal, perc existe una aceplacién generali-
zada, tanto de su objeto de estudic {materia} y su estudio del objeto
(disciplina), 1o que permite una acercamiento para definir su activi-
dad, organizacién vy, en general, su naturaleza politica.

Definicicnes de administracién

La administracidn (privada) concierne a las actividades de los particu-
lares en todos los Srdenes y es, por tanto, muy amplia y diversificada.
La industria €5 la lusiracion mas evidente de la administracién privada,
pero también la encontramos altamente desarrollada en los organis-
mos edesiasticos, los celegios, las universidades y las instituciones
privadas de beneficencia ®> Desde el punto de vista etimoldgico la voz
administracion, segin Reyes Ponce (1960), tiene una connotacién
muy clara y especifica, y 1a define en los siguientes términos:

HLoper Basilio, op. cit., pp. 27-28.
¥ psé Galvan Escobedo, Tratado de administracidn general. Desarrallo de iz teoria
administrativa, Mexico, Trillas, 1986, p. 37.
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Lz palabra “administracion”, se forma del prefio ad, hacia y de
ministratic. Esta dltima palabra viene a su vez de minister, voca-
blo compuesto de minus, comparativo de inferioridad, vy del sufijo
“ter”, que sirve como térming de cormparacion.

La etimologia de minister, es pues diamelralmente opuesta a la de
magfster: de magis, comparativo de superioridad, de ter.

5i pues magister (magistrado), indica una funcién de preerninencia
o autoridad —et que ordena o dirige a otros en una funcidn-, minis-
ter espresa precisarnente 1o contrario: subordinacion u ohediencia;
ef que realiza una funcidn bajo el mando de otio; el que presta un
servicio a otra.

La etimologia nos da pues de la administracion, 1a idea de que ésta
se refiere a una funcion que se desarrolla bajo el manda de otrg;
de un servicio que se presta. Servicio y subordinadon, son pues
los elementos principales obtenidos %

Sin embargo, el significado original de esta palabra sufiio una
radical transformacion, La tarea actual de la administracion es inter-
pretar los objetivos propuestos por la organizacion y transformarlos
en accion organizacional a través de Ja planeacidn, la organizacion,
la direccion y el control de todas las aclividades realizadas en ias
dreas y niveles de la empresa, con el fin de alcanzar tales objetivos
de la manera mdas adecuada a la situacidn.®?

Las definiciones de la administracidon son relativamente mas
estrechas, ya gue los autores parten de las mismas para enun-
ciar el enfoque o escuela del pensamiento administrativo en el
que se colocan. Sin el propdsito de presentar una lista acabada,
se epumeran aquellas que se consideran representativas en esta
discipiina.®®

#Aaqustin Reyes Ponce, Adminisiracion de empresas. Teorla y préctica. Primera
pafte, México, Limusa, 1993, pp. 15-16.

#Idalberto Chiavenato, fntroduccidn a la teoria general de la administracion, Colom-
bia, McQraw-Hill, 2003, p. 8.

#lpsé Movales Rarmirez, introduccitn a fos enfoques v tendencias de la admimistra-
cion en las organizaciones, México, Universidad Auténoma del Estado de México, 1948,
pp. BH-G1.
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CUADRO 2

Detiniciones de administracién

Autar

Afio

Conceplo

Henry Fayol

1D. Mooney
E.FL Brach
Lindel! Urwick
William

H. Newman

Terry R. George;
Fronkdin G. Stephen

Horald Koontz, Cyril

O Dornell

F. Tannenbaum

Albere H. Henry

Paul de Bruyne

1884

1936

1940

1943

1951

1953

1955

1960

1961

1963

“Administrar significa prever, organizar, erdenar, coordinor
y confrolar.”

“Es &l arle o técnico de dirigir ¢ inspirar o los demds,
con base en wn profunde ¥ claro canocimiento de la
naturaleze.”

“Es un proceso social que fleva consige lo responsobilidad
de planear y regular en forma eficients las operaciones de
ung empresa, para lograr un propdsito dado.”

“La administrocién v lo orgonizacion no pueden ser més
gue medics para lograr fines. ¥ s¢ les puede dirigir con
gran eficiencia lo mismo a fines malos a fines buenos.”
“La administracién es un fenémeno social comin que sur-
ge siempre que se conjugan kabores de muchas personas
en lo conquista de un objetivo comin.”

“La adminisiracién es un proceso muy porticular consisten-
te en tas actividades de ploneacion, orgonizacidn, ejecy-
cién y control, desempenadas para defermingr y alcaazar
los objetivos seficlados con &l uso de seres humanos y
olros recursos.”

"la administracién se define agqui como lo craocion y
conservacién de una empress, de un ambiente donde los
individuos, frabajando en grupes, puedon desempenarse
eficaz y eficientemente para la obfencién de sus fines
comunes.”

“El empleo de la autoridad poara organizar, dirigir y con-
trolar a subordinados responsables |y consiguientemente,
a los grupos que ellos comandan), con el fin de que fodos
los servicios que se prestan sean debidamente coordinados
en el logro del fin de lo empresa.”

*Lg légica del proceso de los funciones administrativas s
nue estas son ejscutadas en serie o través del fiempo. En
primer lugar se presenta la planeacion, después la organi-
zocidn, que a su vez es seguida por staffing, de la direccion
y conirol.”

“La administracién es lo actividad (o el conjunte de activi-
dades) dirigida por un individuo o por un grupe de indivi-
duos con el fin de realizar los objetivos de una empresa.”
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Autor

Concepto

José Anfenio
Farndndez Arena

Terry R. Ceorge

5. George, Jr.
Claude

Antonio Pinillo

Fernande k4.
Ferndndez
Escalonte
idalberto
Chigvenato

Joseph A. Litterer

B. Worren Brown, ),
Dennis Moberg

Sergio Hernéndez R,
y Nicolgs Bollesteras
Inda

R. David Hampton

1965

1968

1972

1972

1973

1976

1978

1980

1980

1981

“La administracion es una ciencia sodial que persigue la
satisfoccion de los objetivos institucionales, por medio
de un mecanismo de operacion y a fravés del estuerzo
humano.”

“Lo odministracian es un proceso distintivo que consiste en
la planeacion, organizacidn, ejacucion y control, ejscuta-
das para determinar y logrer los objefivos, mediante el uso
de gente y recursos.”

“lo adminisiracién es el nicleo ceriral fanto de nuestras
actividades nacionales como personales, y el modo an que
mangjamos a9 nuestras instituciones y a nosotros mismos,
reflejo con nitida claridad lo que nosotros y nuestra socie-
dad seremos.”

“la administracidn es la formo como la sociedad sintetiza
el conocimiento ¥ la accidn para olcanzar las decisionas
que permitan resolver laos necesidodes de empresas,
gobiernos, instituciones educativas y orgonizaciones de
defenso.”

“Administror quiere decir dirigir y coordinar, por lo menos
en las manifestaciones mas observables de las adividodes
del ser humano.”

"administracian es nada mas que la conduccién racional
de las actividades de una organizacién, sea ella lucrativa
o no luerativa.”

“la administracian es una funcidn saciol que permite
gue se realicen ciertos cosas. Mos conduce de una cierla
condicidn o estodo de cosas que no deseamos a ofra que
anhelomos, Lo administracian facilita lo anterior fijando
melos e integrando los recursos humanes v materiales
para ef logro de los objetivas.”

Lo administracién consiste en dirigir los recursos meote-
rigles y humaonos hacio los objefivos comunes de la
organizaciden.”

“Podriamos definir la administracion come la ciencio com-
puesta de principios, técnicas y practicas cuya aplicacién a
conjuntos humanos permite establecer sistemos racionales
de esfuerzo cooperative a través de los cuales se puedan
aleanzar propésitos comunes que individuaimente no se
pueden lograr.”

“la administracién es ef frabojo implicodo en lo combi-
nacidén y direccién del uso de los recursos para lograr
propositos espectficos.”
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CUADRO 2 (Continuacion)

Autor

Ad

Concepia

H. James Donnelly
Ir. y otros

A Jumes Stoner

Harold Koontz y
otros

tunich Galindo;
Garcin Martinez

P Stephen Rabbins

E. Fremont Kast; E.

Jomes Rosenweig

Jaime Munoz Gar-
dufio

1981

1982

1982

1982

1984

1985

1986

“La administracién se compone de ociividades que ung
o més personas emprenden para coordinar las tareas de
ofras en orden a obtener resuliados que una persona no
puade lograr actuando sola.”

“Lo administracién es el proceso de planificar, orgenizar,
dirigir y controlar los esfuerzos de los miembros de una
organizacion y de ufilizar todos los demds recursos para
alcanzar metas declaradas.”

“la administracion es la responsabilidad de emprender
acciones que hagan posible que las personas contribuyan
de la mejor manera a los objetives del grupo.”

*Proceso cuyo objeto es alconzar la méxima eficiencia en
el logro de los objefivos de un grupo social, mediante la
adecuada coordinacién de los recursos y la colabaracidn
de los recursos y la colaboracién dal esfuerzo ajeno.”
*Cuonde usamos el #rmino administracion nos referimos
ol proceso de llevar o cabo las adiividades eficientemernie
con gersonos y par medio de ellas.”

*Lo administracion es una actividad mental (de pensor,
intuir, serfir) realizado por personos en un Gmbito de
organizacién. Lo administracién es el subsistema clave
dentro del sistemo organizacional. Comprende o toda
la organizacién y es la fuerza vital que enlaza todos los
demds subsistemnas.”

“Administracién es ta seleccion mdonal de los procedi-
migntos de accién para haocer que resulten dpfimas las
relaciones reciprocas entre los hombras, los materiales
el dinero empleados para la supervivencia y el crecimiento
de la orgonizocién.”

Fusnte: José Maorales Ramirez, introduccion o los enfoques v fendancias de lo odministroacidn
en las organizociones, México, Uaen, 1988, pp. 58-61.

Existe una marcada diferencia entre las definiciones de adminis-
tracién y la administracién pablica, ya que las primeras se refieren
a la organizacion, la empresa y los nedocios, asi come al proceso
administrafivo, mientras que en la segunda existe una marcada
orientacion hacia el Poder Ejecutivo, el gobierno vy el Estado como
depositaric del interés publico.
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Puede afirmarse que las definicicnes de la administracion son
de tipo general, poco preocupada por su caracter centifico (ciendia,
tecnica o arte) y existe un interés marcado en destacar las funcio-
nes administrativas (planeacion, organizacion, ejecucion, control y
evaluacion) por encima de los propésitos intrinsicos de la propia
disciplina, ademas de privilediar los aspectos técnicos del campo
de estudio.

Obijetos de estudio de la ciencia
de la administracién

El estudio de la administracidén pablica implica dos dimensiones de
conocimiento: por un lado, fa identificacidn y definicion de las rela-
ciones socCiales concrelas plasmadas ep la accdn gubernamental
{objeto de estudio); por el otro, 1a sistematizacion y explicacion de
las cateqorias y conceptos que brotan de esas relacicnes (estudio
del objeto). Como lo ha dicho Weber, “para decirlo con Goethe,
el «hechos incluye va «teoria»” % Por tanto, con el mismo término,
“administracion puablica”, se ha hecho tradicionalmente referencia
por iqual al objeto y al estudio de la administracion publica, identi-
ficacidn semantica que impide materia y disciplina. Aunque existe
una relacién de identidad entre hecho e tdeg. '™

Una diferencia esencial entre la administracion y la adminis-
tracion publica es el objeto de estudic. Una primera aproximacion
muestra que el objeto de estudio de la administracion publica es
&l Poder Ejecutivo, y si bien existen otros “objetos” a lo large de
la historia del pensamiento administrativo, nos parece que existe
un consenso generalizado al respecto: mientras que en fa adminis-
tracion el objeto de estudio es la crganizacion, pues a pesar de la
aran influencia del enfoque organizacional y del enfoque del com-

BMax Weber, "Esludios criticos sobre )a ldgica de las ciencias de la culura® (1906},
en Weber, Cnsayos sobre metodologia sociofdgica, Amorrorty, Busnos Aires, 1993,

EOmar Querrern, L3 administracion poblica del Estado capitahista, México, Fonta-
mara, 1986, p. 19,
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CUADRO 3 (Continuacican)

Objefos
de estudio Representantes Coreeterizacién
Burocrocio tax Weber, Laski, L. von

Organizacion

Fublic manogement
{gerencia o gestién
piblica)

Misses, Frikz Marx,
M. Crozier, Guy Peters,
entre oiras,

Herber Simon, March,
R. Merton, Selznick,

Blau, Crozier, E. Mayo,
Roethlisberger, Dickson,

Barry Bozeman, entre ofros.

F. Taylor, C. Merriam,
Luther Gulick, Marshall
Dimock, M. Messenet,
Roman Laufer y Alain
Burland, Michael Barzelay,
C. Hood, Barry Bozeman,
entre otros
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Para lo administracién poblica es
esencial el popel de lo buracra-
cia en el forlalecimienfo de los
gobiernos confemporéneos, por
lo alguros estudiosos consideran
que lo burocracia seguird siendo
un chjete de estudio por largo
tigmpo.

la odminisiracién poblica debe
ser nuevamenfe pensada y con
alla To noturalezo v funciones del
Estado, asi como las formas de
organizacion que  caracierizan
o lo sociedad. £ esiudio de I
odministracion piblica puede ser
dimensionads desde la teora de
lo orgonizacién, pero no como
campo  interdisciplinario,  sino
como espacio plural de reflexién
en el que pueda conformarse una
base paradigmética lo suficiente-
mente sélida desde la cual aber-
dor lo diversidad y multiplicidad
de la organizacién.

El management poblico esta cons-
fituido por un compo de intersec-
cisn dominado por un conjunte
de disciplinas diversas, fales como
el management y los ciencias de
la organizacion, por un lodo, ¥
los ciencios administrativas y las
ciencios politicas, por el otro.
Bl monagement piblico es una
metodologic de definicion  de!
sector piblico diversa del Derecho
y de la perspectiva institucional,
definicién que encora lo crisis y
seporocion de los sectores poblico
y privado que el management
resyelve.



Objetos
de esiudio

Representanies

Caraclerizocion

Public poficy {poliicos
publicas)

Govemonce {gober-
nanza, gobernabilidod
y gobernancia)

Harold Stein, Harold .
Lasswell, Charles Lindblom,
‘fehezkel Dror, Peter de
Leon, May y Wildavsky, Luis
A, Willanueva, entre otros.

Renote Maynetz, Marco
Meneguzzo, Amadeu Sola,
Luis A, Villanueva,

Marvel Alcantara, Claus
Offe, Guy Peters, Ludianc v
Tomassini, enfre ofros.

Una de las mayeres aportucio-
nes de los polflicas poblicas o lo
administracién poblica es su reno-
vado enfoque politico, que welve
descubrir o coracter politice de la
disciplina. Es un objete de estudio
recients, innovador y con contribu-
ciones esencioles parg enfender la
forma que opera el gobierno an
lu actualidad.

La governonce es uno herromienta
Uil que permite comprender lo
notvraleza polftice de la gestién
piblica. Esto es ast, debido o que
regresa la mirada del gobierno
0 odores gque se suponian enan
aligdos naturales de la actividad
gubemativa, Cuando en reclidad
dichos adlores {ONG, organizacio-
nes de voluntarios y ciudadanas)
requieren ser consuliodos, inclui-
dos y represeniados en los poli-
cas publicas que tendrdn impacto
en svu vida cofidiono.

Fuenta: Elaboracidn propio con el esquema del outor 2n sus obras: L odministocidn pdbli-
ca como dencie. Sv objeto y estudio, México, wrem-Floza y Voldés, 2001, pp. 167-200; Gesfidn

publica y governance, México, tareh, 2002, pp. 293-377.

La administracion publica a lo largo de su historia cuenta con
un solo objeto de estudio, que &s la actividad organizada del Estado.
Woaodrow Witson —padre de la administracion publica moderna- en
su estudio cldsico seflala que en la administracidn como ciencia
practica “&l objeto del estudio administrativo es descubrir, primero,
qué puede hacer adecuadamente y exitosamente el gobierno, en
sequndo lugar cormao puede hacerlo con la mdxima eficiencia y al
mihimo costo posible, anto de dinero como de energia” 2™

‘SiWilson, op. o, p. 85
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El documento administrativo que mejor representa el ambiente
en el que nace la mederna administracion publica en los Estados
Unidos es el Estudio de la administracion de Wilson. Tiene el doble
mérito de, primero, fundar en ese pals a la propia clencia de ia
administracion vy, segundo, sentar las bases para el establecimiento
del servicio civil. Wilson define a la administracién pablica como el
“gobierno en accion”, |la parte mas obvia del gobierno; es el aspecto
mas visible de! dobierno, el ejecutivo y operative, y es, por supues-
to, tan antiguo como el gobierno mismo: “For ello debe haber una
ciencia de la administracidn que procure enderezar los caminos del
dobierno, para hacer sus negocios menos informales, para reforzar
y purificar su organizacién y coronar sus deberes con escrupulosi-
dad. Esta es una razon del porqué existe esa ciencia,” 1%

Para Woodrow Wilson, e objeto de estudio administrativo es
rescatar los métodos ejecutivos de 1a confusidn y el costo del expe-
rimento empirico, para ponerlos sobre cimientos profundamente
enclavados en principios estables. La administracion publica tiene
un Campo; un C3Mpe de negocicos, donde se ha desterrado la con-
tienda politica de su seno. “La administracion esta mas alla de la
esfera propia de la politica. Las cuestiones administrativas no son
cuestiones politicas. Aungue la politica se ajusta a las tareas de la
administracién, no se debe permitir que manipule sus oficinas, “1%
Este planteamiento sera debatido y contrastado con otros plantea-
mientos contempordneos en los siguientes capitulos.

La administracion plblica consiste en todas i35 operaciones que
tienen por objeto 1a realizacién o la observandia forzosa de fa politica
del Estado. El sistema de administracion publica serd la ordenacion
intearada de todas tas leyes, reglamentos, practicas, relacicnes, <odi-
gos y costumbres que prevalecen en Un momento y lugar determi-
nados, para la realizacion o la ejecucion de la politica del Estado.t%*

WeGuerrern, La teoria de la administracidn poblica..., p. 20).
‘Ehydem, p. 210,
4Nhite, op. cit., p. 4.
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Obijeto de estudico de la administracidén:
la organizaciéon

La administracion tiene un objeto de estudio intcial mas delimitado
y especifico, propio de su devenir tedrico: la empresa, aungue con
el franscurso del iempo tuvo un mayor desarmolio el estudio de tes
negocios en sentido general. En la actualidad, las investigaciones
de la crganizacidn son el objeto de estudio de la administracion. El
estudio de las organizaciones ha conocido una evoludon sorpren-
dente desde finales del siglc #ix y diversas modalidades de aproxi-
macion tedrica. Si bien los origenes se remontan a finales del sigio
®ix, @ante con la escuela sistematica como con 1a cientifica. y los
autores no ceinciden plenamente en un solo punto de partida,
tos estudios organizacionales coinciden en retomar sus inicios des-
de la administracion cientifica. !

La trayecioria del pensamiento adminisirative comienza con los
“énfasis” en las tareas (actividades ejecutadas por los obreres en una
fabrica), segdn la adrninistraciSn cientifica de Taylor. Posteriormente,
el énfasis fue en la estruciura, con la teoria clasica de Fayol y con la
teoria burocratica de Weber. Luedo apareci6 |2 teorla estructuralista.
La reaccidn humanistica swgid con el “énfasis en las personas”, a
través de 1a teoria de las relaciones humanas, ampliada mas tarde por
la teorfa del compaortamiento v por 12 teoria del desarrolio organiza-
cional. El “énfasis en el ambiente” se inici con 'a teorfa de sisternas,
siendo perfeccionada por ia teoria situacional que llevd al “énfasis en
la tecnologia”. Cada una de las c<inco variables enumeradas come
objeto de estudio de la administracidon —tareas, estructuras, perso-
nas, ambiente y tecnelogia— origing en su momento una teoria admi-
nistrativa diferente.® £ siguiente cuadro muestra de manera grafica
ias cinco variables dei cbjeto de estudio de ia administracidn:

93Marcela Renddn Cobidn v Luis Montano Hirose, “Las aprosimaciones organizacio-
nales. Caracterzacion, objeto v problematica”, Contaduwria v administracicn, Facuitad de
Contaduria y Administracign, usas, nim. 213, mayo-agosto de 2004, p. 102,

e hiavenato, op. cit., p. 8.
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CUADRO 4
Obietos de estudio de la administracién

Enfasis Teorias administrativas

Enfoques principales

En los tareas Administracidn ceniifico

Teoria cldsica
Teoria neocldsica

En la estructura

Teorla de la burocrocia

Teoria estructuraliste

Teoria de los relaciones
humanas

En las personas

Teoria del comporta-
miento arganizacianal

Teoria del desarrollo
erganizacional

Tecria estructuralisia
Teoria neoestructuralista

En el ambiente

Teoria sitvacional

En lo tecnologia  Teoria confingencial

Racionalizacion det trabajo en el nivel
operacional

Organizacion formal

Principios generales de la administracion
Funciones del odministrador
Orgaonizacién formal buroerética
Racionalidad organizacionat

Enfoque multiple:

Organizacion formal & informal

Andlisis infraorganizacional y andlisis inte-
rorganizacional

Organizacion informal

Mctivacion, liderazgo, comunicaciones y
dindmica de grupe

Estilos de administracidn

Teoria de los decisiones

Integracidn de los objetivos organizacio-
nales & individuales

Cambio organizacional planeado
Enfoque de sistema abiero

Analisis intraorganizacional y andlisis
ambiental

Enfoque de sistema abierto

Analisis ombiental {imperativo ambiental)
Enfoque de sistema abiero
Adminisiracion de la tecnologia (imperati-
vix tecnolégico]

Fugnte: Idalberte Chiovenate, lntroduccion a lo feoria general de la odministracian, Colom-
bia, MoGrow-Hill, 2003, p. .

De Guevara (2001) se pregunta:

el tema de I1as organizaciones, {es acaso equivalente al ya mas
iegitimado de la administracién? Hay 1a tendencia —fincada en &l
incipiente desarrollo conceptual a este respecto- a utilizar esios
dos términos de manera ambigua e imprecisa, 10 cual usualmen-
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te conduce a la equivocacion de tratarlos como si significaran lo
mismo.

Mas confuso es relacionar a la administracién comao estudio de
lds organizaciones: '

La administracion consiste en darle forma, de manera consciente
y constante, a fas organizaciones. Todas las organizaciones cuen-
fan con personas que ifenen & encarao de servines para alcanzar
sus metas. Estas personas se llaman gerentes. Llos dgerentes
—entrenadores, directores, gjecutivos de ventas— tal vez resulten
mas evidentes en unas organizaciones que en otras, perc si éstas
ne tienen una administracién eficaz, es probable gue fracasen.
Este ibro trata de como se administran las organizaciones. %8

Organizacion y administracion son términos interrelacionados
perc conceptual y practicamente denotan objetos diferentes, aun-
que el tema de las organizaciones censtituya una porcidn muy
significativa del objeto de estudio sobre el cual se aplica la adminis-
tracion. Hos parece que esta confusion es ambigua: 1a organizacion
es un objeto de estudio de la administracion como disciplina, en
todo caso los estudios organizacionales son interpretaciones de su
propio campo de estudia,

El campo de estudio de la administracion era, en principio, 105
meétados y el proceso de trabajo de cada obrero. Después de alqu-
nas decadas, ese campo fue elevandose gradualmente en nivel y en
amplitud organizacional hasta llegar, con 1a tegria situacional, al contex-

o Carlos Davila L. de Guevara, Teorias orgamzacionales y administracion, Colombia,
tMcGraw-Hill, 2001, p.2.

Blames A F Stoner, R, Edward Freermman y Daniel R Gilbert Jr., Admimistracion,
Mexico, Prentice Hall Hispanoamericana, 1996, p. 7: “El libro se referird a las larnadas
organizaciones formales —por ejernplo, negocios, organizaciones religiosas, oflcinas de
gobiemo v hospitales- que offecen blenes o servicios de consumidores o clientes, v a
sus miembims, |a oporiunidad de hacer una carrera. Emperg, los gerentes de todas las
organizaciones, sin importar Cuan formales a informales sean, tenen fa MiSMa responsa-
bllidad basica: servir para que otros miembros de 1a organizacion establezcan y alcancen
una sene de melas y objetivos.”
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to ambiental, que pertenece mias a la esfera externa que interna de la
organizacion, para posteriormente lledar al dmbito de la tecnologia.

El objeto de estudio de la administracion fue siempre la accién
arganizacicnal, que en principio se entendié como un conjunto
de cardos y tareas, después como un conjunto de &rdanos vy
funciones: posteriormente se desdobld en una compleja gama
de variables hasta llegar a la concepcidn de sistema. Las teorias
administrativas mds recientes estudian ta ordanizacion como un
sistema compuesto de subsisiemas que interactan entre sf y
con el ambiente externo. Obviamente, el objeto de estudio de ia
administracion se amplid sustancialmente con el surgimiento de
una cantidad de variables importantes para su comprension.*™®

El chjeto de estudio de la adrninistracion es la misma actividad
organizacional. En un principio, el objeto de la administracidn era
simplemente ia actividad fabril; después se extendié a las empre-
sas industriales y, mas adelante, a todo tipo de organizacion huma-
na, hasta llegar a abarcar, paulatinamente, e! intercambio entre
las organizaciones y sus ambientes. En 12 scciedad moderna, la
administracion se volvid til, vital e indispensable. En una sociedad
de organizacicnes, donde la complegjidad y la interdependencia de
éslas son un aspecto crudial, la administracion es el factor clave
para el mejoramiento de la calidad y para la solucién de los multi-
ples problemas que hoy enfrenta la hurmanidad.

La administracién es un fendmeno universal en el mundo
moderno. Cada organizacion y cada empresa requieren tomar deci-
siones, coordinar muftiples actividades, dirgir personas, evaluar
el desempeno con base en objetivos previamente determinados,
conseduir y asignar diferentes recursos, entre otros. Toda organiza-
cidn o empresa necesita gue 105 administradores realicen numero-
sas aclividades adrministrativas orientadas hacia areas o problemas
especificos. Por ello, el caracter eminenternente universal de la
administracion: cada empresa necesita no sélo un administrador

\sthidem, p. 12.
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sino un equipo de administradores en los diferentes niveles, areas
y funciones para sacar adelante 13s diversas especialidades dentro
de un conjunio integrado Yy armonioss de actividades orientadas a
alcanzar los objetivos de la empresa.

Estudios del objeto de la ciencia
de la administracion

Otra diferencia definitiva entre la administracién publica v 1a admi-
nistracion s su estudio del objeto {disciplina). Aungue pueden
compartly un pasade comdn historico, con el desarrollo tedrico
cada uno sigue caminos distintos y en ocasiones hasia contradiclo-
rios. Tampoco puede negarse de manera contundente que existen
“puentes cognoscilives” donde estudiosos, tanto de la administra-
Cidn como de 1a administracién puablica, han aportado conocimien-
to @ ambas disciplinas bajo un efecto de importacion-exportacion
de ensefianzas. También debe afirmarse, sin lugar a dudas, que es
la administracién la que mas aportes ha nutrido de conocimiento
a la administracion publica, sobre todo en su etapa moderna.

Estudio del objeto de la administracién poblica:
tedrico, politico y concepiual

Los escritos sobre la administracién publica se remontan a los
tiempos biblicos y aln mas atrds. Los antigucs egipcios y babilo-
nios nos legaron considerables consejos acerca de las técnicas de
gobierno y administracion. También lo hicieron los antigues chinos,
griegos y romanos. Las técnicas modernas de administracidn van
desde el uso del perscnal por Alejandro Magno, desde las teorias
de ficolas Maquiavelo respecto de ia naturaleza del liderazgo, has-
ta la propuesta de 3 division del trabajo de Adam Smith, v desde
la afirmacion de Robert Owen de que se debia prestar atencion
a las "maquinas vitales” (los empleados) como a las “maquinas
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inanimadas”, hasta el alegato de Charies Babbage de que existian
*principios basicos de administracion”. Es posible encontrar la
mayor parfe de los conceptos modernos de administracién publica
y liderazgo, ya planteados por uno o por otro de 105 escritores del
mundo clasico, medieval y premoderno.!

Desde los primeros intentos por establecer ias capacidades del
Estado administrativo hasta los actuales esfuerzes por limitarlas, el
ambito de 1a administracion publica ha reunido un Corpus impresio-
nante de conocimiento; el esfuerzo por recabarlo, empezando por
la concepcidén de la disciplina misma hace mas de cien anos, ha
ido dirigido hacia un objetivo primordial: reformar la administracion
publica de manera que el gobierno sea un servidor mas eficiente
de la sociedad !

Al principio, cuando algunos estudiosos comoe Woodrow Wilson
y Max Weber empezaron a investigar los acontecimientos ocurti-
dos dentro de la rama ejecutiva del gobiermo, el problema central
al que se enfrentaron los reformadores fue la falta de capacidad
administrativa. Las organizaciones dgubernamentales eran peque-
nas, mal administradas y con frecuencia corruptas: necesitaban ser
reorganizadas. La administracion publica aparecié como un campo
de esiudio que intentaba reformar las oficinas y las instituciones
haciendo mas profesional su administracidn y manejo. Por defini-
cidén, una profesion s un campo Cuyos practicantes se preparan
para su trabajo aprendiendo capacidades y métodos especializa-
dos, ademas de los principios cientlficos, histdricos v culturales en
que se basan.

La administracién publica no es una profesién, come el derecho
o la medicina, cuyo ejercicio requiere previamente procedimienios
estrictamente regulados por examenes especiales o de licendia.
Es profesional en el sentido de que se apoya €n un cuerpo de
conocimiento que no es facil de obtener sobre la marcha. Hay que

U8y M Shafritz y Albart €. Hyde {comps.), Oasicos de fa administracion pUblica,
Mexice, Colegie Hacional de Cencias Poliicas v Administracion Publica-Fonde de Cuitura
Econdmica-Universidad Autonoma de Campeche, 1993, pp. 51-32.

tHHoward D, McCurdy, “Fréloge”, @n Shafritz y Hyde, op. <it., p. 45
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aprender ese cuerpo de conocimiento: un administrador pUblico
que practique su labor sin él no tendrd mads éxito gue un inge-
niero ignorante de la mecanica. Los administradores publicos ain
tienen que organizar programas, dar Srdenes, tomar dedcisiones,
preparar presupuestos y motivar eficazmente a sus trabajadores.
Un gobierno cuyos fundionarios no comprendan estas capacidades
administrativas basiCcas no sera un gobierno moderno, por muy
extensamente reinventando o privatizando que sea t!2

£l ambitc de 1a administracidon pablica ha apilado un cuerpo
considerable de conocimiento en sus mas de cien afnos de historia
moderna, el cual enfoca ales cuestiones. Esta coleccidn abarca
gesde el trabajo clasico de Woodrow Wilson,'*> el célebre ensayo
de Max Weber!!? sobre la burocracia y el estudio de Robert Mer-
fon sobre sus disfunciones,'® el consejo de Luther Qulick acerca
de los principics de la administracion,''® los atisbos de Chester
Barnard respecto de las organizaciones informales!!? y os plantea-
mientos de Mary Parker Follett cuando explica cdmo deben darse
ordenes. ! Se puede escudrifiar sobre las teorias de fa motivacion
de A. 1. Maslow y Douglas McGregor,'*® y la ciencia de la toma de
decisiones incrementales de Charles Lindblom. 120

En el principio, la administracién publica consistia, en gran
parte, en métodos semejantes de estudio, aungue esta fase de
desarrollo de la discipling ha legado a su fin. Quienes la practican se
han apartado del gobierno como de un monstruo. Ha terminado (a
fase de construccion que hizo urgentes las muchas teorias iniciales

Uzhidem, p. 46,

LAWilsan, op. cit.

Ustax Weber, fconomia v sociedad, México, fondo de Cultura Econdmica, 1966.

tERobert K. Merton, Sociology of Sciences, Chicago, University of Chicago Press,
1970,

U yndall F Urwick, Los elementos de 3 administracion, Méxco, Herrero Hermanos,
1974,

“rChester i. Barnard, The Functions of the Executive, Carnbridge, Harvard University
Press, 1938.

HEMary Parker Follett, Administracidn dindrica: Colecaidn de papeles de Mary Farker
Fottett, Henry €. Metcalf y Wyndall £ Urwick (comps ), Méxco, Herrero Hermanos, 1965,

H¥Doudlas McQreaor, £ aspecto humano de las ermpresas, Meéxico, Diana, 1982,

2oChartes Lindblom, “The Science of «Mudding Throughs®, Public Admmistration
Rewiew, vol. #x, Mim. 2, 1999, pp. 79-83.

Estutia de |a cienca de 13 administracion ¢ &7



acerca de 1a administracidén publica. La disciplina estd empequene-
cdiéndose, se estd haciendo mas lidera, mas sensible y, sin embar-
dgo, como otras tecnologias, mas complicada. Los administradores
publicos medernos deben aprender mas: deben conocer métodos
mas sutiles de administracion y ser mas responsables ante quie-

nes ocupan puestos de eleccion popular y ante la gente a la que
sirven.

AUN queda otro importante campo de conocimiento. La adminis-
tracion publica no sdlo consiste en buena destidn: también en
buen gobierno. La administracion publica es parte de los medios
por los cuales el pueblo tomo y aplicé decisiones colectivas acer-
ca de <cdmo se deberd adminisirar fa sociedad. Las decisiones
colectivas enfocan cuestiones como la cantidad de contaminacion
del aire que la poblacion ests dispuesta a tolerar; enfocan la redis-
tribucion delf ingreso y la certificacion de fas personas elegibles
para recibirlo; determinan los medios por los cuales se definen y
prohiben los actos deliciuosos. Las decisiones colectivas v su apli-
cacion difieren fundamentalmente de la compra v venta de bienes
por empresas privadas 2!

Llos administradores publicos necesitan comprender su fun-
Cidn, no solo de administradores de prodramas sino también de
participantes en el proceso de gobierno en un ambito dermnocratico.
Los administradores publicos ejercen considerable discrecionalidad
en su trabajo, desde las decisiones que toman hasta las organiza-
ciones gue disefian y 1o hacen anie la mirada exigente de ta pobla-
<ion, bajo el precepto del interés pubiico.

Estudio del objeto de la administracién:
empirico, técnico y factual

Resulta indiscutible que quien realiza por si mismo una funcién no
merece ser llamado “administrador”. Pero desde el momento en

=2MeCurdy, op. oit., p. 48 (cursivas del autor).
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que delega en otros determinadas funciones, siempre que estas
funciones se realizan en un organismo social, dingiendo y coordi-
nando lo que los deméas realizan, comienzan a recibir el nombre de
administrador: "La sociedad —esto es, la unién moral de hombres,
que en forma sistematica coordina sus medios para lograr un bien
comun— es, por tanto, el objeto sobre el que recae la administra-
cion. (..} la administracion se da necesariamente en un orgqanisimo
social." 122

La nueva profesion de la administracién, al iqual que otras mas
antiguas como la teolodia, el derecho, la medicina v la ensenanza,
tiene raices muy profundas. En la Biblia, Jetrd alecciona a Moisés
sobre las ventajas de delegar funciones y de la buena organizacidn
(Exodo, 18: 13-26). Socrates hace una observacion imperecedera
acerca del manejo de personas cuando dice en uno de los Did-
logos: “aquellos que saben como utilizar {a los hombres) dirigen
Juiciosarmente los asuntos privados o publicos, en tanto que 1os que
ignoran erraran en administracion de ambos”. Ef imperio Romano
no hubiera durads tanto si no hubiera tenido ia gran pericia admi-
nistrativa en su gobierno. También existen notables similitudes
entre la administracidn moderna y los aspectos importantes de Ja
administracion real en la Edad Media .t

La bibliografia clasica de la administracidn abarca un periodo
sorprendentemente corfo cuando se le compara con la teclogia,
la ensefianza, la medicina y el derecho. Aun cuando esto puede
esperarse de una profesion nueva, &l desarrollo del pensamiento
administrativo ha sido proporcionalmente rapido. £n poco mas de
un siglo, ha progresado desde ia ingenuidad de Robert Qwen hasta
la sutileza y artifiCiosidad de Chester 1. Barnard, y solo necesitd la
mitad de tiempo para reailzar el cambio {otal, desde la primera
teorla de Tayior de lo que mejor motiva a los empleados hasta las
complicadas conclusiones de Mayo y de McGregor 24

2Reyes Ponce, Administracion de empresas. ., pp. 17-18,
=Hawrence A, Appley, "Frefacio”, en Merr, op. ot p. 5.
B Merril, op, ., p. 15,
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Destacan, los treinta y cince anfos transcurridos entre l2 teoria
de Taylor sobre la administracién de taller, en 1903, y la publica-
Cion de The functions of the Executive de Barnard en 1938; fue un
periodo de desarrollo revolucionaric del pensamiento administrati-
vo. La concentracion simplista de Taylior sobre métodos (limitados a
la administracion de taileres) evoluciond con asombrosa velocidad
hasta los primeros intentos de Church y Alford, y después de que
Qantt logré ampliar el tema. Casi simultaneamente, Fayol extendid
el pensamiento administrativo al area de fa administracidn superior,
y POCOS anos Mas tarde Sheldon presentd sus ideas en cuanto a
una doctrina profesional de la administracion. 2

Mientras en los Estados Unidos Taylor precisaba el pensamiento
administrativo, en francia Henry Fayol llegaba independientemente
a sus propias conclusiones sobre la materia. Ambos coincidian en
gue existen ciertos principios administrativos, los cuales pueden
ser ensenados y aprendidos. Mo obstante, Fayol se preccupaba por
determinarios y aplicarlos a la gerencia y administracidn superior,
en tanto que Taylor concentraba aran parie de sus esfuerzos a la
produccion y el taller. Fayol exploraba un érea de la administracién
gue es menos susceptible de analisis dentifico que la escogida
por Taylor; pero 1o hizo tan completa y convincentemente que su
Administracién deneral e industrial continua siendo hasta la fecha
una importante obra de consulta.

En menos de dos décadas a partir de entonces se fiega al
enfoque filosofico y socioldgico de Barnard, que merece respeto
por idual de administradores eruditos y praciicos. Después de este
acontedmiento, aparece McQredgor para Yevar las cosas mas lejos
que Barnard, con la insistencia de que las “hipdtesis” sobre las que
han trabajado sean substituidas por conclusiones fundamentales
mas firmemente sobre la ciencia del comportamientio y adquiridas a
través de la investigacion, el experimenio y e estudio sisternatico.

De tal manera, gue lo que McGregor indicaba como un enfo-
que “clentifico de la administracion”, se encuentra en oposicion

1=Eidem.
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con la “administracion cientifica” de Tavlor. Durante el medio siglo
transcurrido entre esos dos estudiosos, el significado de la palabra
“cientifico” aplicada a la adminisiracion, se amplid y profundizd
inmensamente. Lo mismo sucedié con el significade de la adminis-
tracion: desde el manejo de un taller ¢ fabrica, por un lado, hasta,
por ofro lado, la direccion total de actividades implicadas en el
funcionamiento de todo tipo de organizacién en cualquier clase de
estructura social.

En suma, para resumir de manera deneral este capitulo coin-
cidimos con Chevallier y Loschak (1980) en el sentide de que el
origen de la ciencia de la administracidn encuentra dos clases de
investigaciones diferentes por su objetn.’?¢ Una primera corriente,
aparecida muy pronto en Europa, se apoya en la administracidn
publica, que constituye un campo de investidacion recientemen-
te bien delimitado. Una segunda corriente, cuyo surgimiento es
mucho mas reciente, agrupa las investigaciones emprendidas en
derredor del tema de la organizacion, objeto de apariencia multi-
forme vy que trasciende las fronteras de la administracion estatal,
para englcbar todo lo que se vincuwla con 1a gestion de negocios
pUbNicos o privados.

EChevalller y Loschak, Ciencdia administrativa..., pp. 11-12.
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Segunda parte
Origen y desarrollo
de la Administracion Poblica
en la esfera de lo ciencig
de la administracion







La sequnba parte comprende dos capitulos, donde se analizan el
origen y el desarrolio de la Administracion Publica en el gmbito de
la ciencia de la administracion. En un primer momento se revisa de
manera sucinta el desarrollo tedrico de la Administracién Publica,
desde los primeros estudtos en tormo al objeto de estudio, hasta el
trabgjo del padre de la Administracion Publica antigua: Charles-Jean
Bonnin en & afo de 1808.

En este contexto, Galvan (1986) afirma que los fendmenos
administrativos son tan viejos como {a humanidad misma, puesto
que la retnidn de esfuerzos para lograr propdsitos ha sido, desde
los albores de la sociedad, |a caracteristica privativa de la condicidén
dredaria de la sociedad. Una de las formas mas simpies de admi-
nistracion que se puede encontrar en la sociedad es el hogar, y una
de las mds complejas es la de 10s grandes estados modernos. 1?7 Tal
hecho sucede con ia administracion publica debido a que, dado el
desarrollo de la actividad gubernamental vy su cada vez mas acen-
tuada absorcion de actividades anterilkormente relegadas al sector
privado, la maquinaria administrativa piblica es siermpre la empresa
mds importante de un pais: "Esto nos lleva a la condusion de que
dondequiera que hay una institucion hay una administracién.” 128

‘%Galvan Escobedo, op. cit., p. 26.

+%derm, Galvdn sefdla que va sea una iglesia, una corporacion, una universidad, un
hospital, un Instituio de investigacidn, una villa, una ciudad o un gobierna nacional, todo
organismo social lleva Implicita ka existencia de una unidad administrativa
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Por su parte, Chevallier y Loschak (1986) sefalan que el desarrollo
de la ciencia de la administracion ha tomado diferentes vias segdn
los paises y las preocupaciones a las cuales respondia, pero ambién
sequn los obstéculos que han encontrado para constituirse, al variar
éstos en funcion de las tradiciones politicas, administrativas e incluso
clentificas.’*? En la mayor parte de los paises europecs, la admi-
nistracion publica ha acaparado durante mucho tiempo la atencion
Unica de los técnicos v os tedricos. Concebida como un instrumento
de mando en manos del poder politico, no parecia susceptible de
ser estudiada cientificamente. £ problerna esendial que se pianteaba
era el de proteger los derechos de las individuos, dando al mismo
tempo a fa administracion los medios para actuar,

A la inversa, en 10s paises caracterizados por una escasa tradicion
administrativa como Estados Unidos, las primeras tentativas de racio-
nalizacion y de teorizacidn de la gestidn aparecieron en el sector de
la administracion de los negodios a fin de incrementar la eficacia y el
rendimiento de las empresas. Tanto en un caso comno €l otro, la evo-
lucidn ufterior no pudo borrar completarnente la huella impresa desde
el inicio en la ciencia de 1a administracidn europea y americana.

En ese planteamienio coincide Canales (2002) ya que senala
que la ciencia de la administracion surde en los paises europeos
<on anterioridad al derecho publico, siendo sus antecedentes las
ciencias camerales y la dencia de la policia, ¥ modernamente
SUpone una reaccion contra el estudic norteamericanc basado en
la eficacia, si bien integra elermentos del mismo al produdirse esta
reaccion, resucitando la vieja tradicion cientifica europea del sidglo
AWl que se habria perdido después, 130

En un segundo momento se establece una propuesia de
tipologia de escuelas que constituyen as diferentes etapas <og-
noscitivas en las que el campo de estudic ha evolucionado hasta
la actualidad, destacando a sus representantes, asi como las obras
m4s representativas de cada enfogue.

@22Chevallier v Loschak, Gendia adrinistrativa..., p. 18.
150 jg5é Mamue! Canales Aliende, Lecciones de administracidn v de gestidn publica,
Alcante, Unlversidad de Alicante, 2002, p. 15.
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CAPITULO 2
Antecedentes teoricos
de la Administracion Poblica

En esTE caritulo, se analiza a ia Administracion Publica como objeto
histdrico y prearmbulo de sus antecedentes histaricos como actividad.
La voz administracién recorre muchos siglos desde 12 era romana y
se encuentra viva en &l siglo »ar dentro del lenguaje administrativo
de las naciones europeas, scbre todo las herederas del latin.

5in embarge, administracion consistia en una mera practica her-
manada con los usos y 1as costumbres de los servidores publicos:
era una parte del tejido tnherente al ritual de sus actividades coti-
dianas. No tenia aun la altura suficiente para ser conceptuada, de
modo que la fartuna academica le correspondid a una voz empa-
rentada: la poficia 23!

GQuerrero (2000) afirma que desde su origen y hasta el siglo
», 1o administrativo estuvo confundido con otras materias guber-
nativas como |3 justicia, Ia economia y las finanzas. For ese motivo,
cada organizacion dei gobierno tenia una indole plurifuncional v
redlizaba al mismao tiempo actividades administrativas, econdmi-
cas, jurisdiccionales y financieras. Hadia el siglo xvu, un movimiento
administrativo conocido como cameralismo inundd Europa y pro-
vocd una fuereza intelectual de definicion de io proplamente admi-
nistrativo a traves de la policia. Hasta entonces lo administrativo
adquirid autonomia y posibilitd un desarrollo clentifico auténomo.

ElGuerrera, Teofa administrativa del Estado..., p. 4.
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En este marco conceptual son analizados los antecedentes
remotos de la dendia de la administracion y que constituyen los
primeros trabajos que emnpiezan a describir el ohjeto de estudio
como son: Confucio en China, el Arthasastra de Kautilya en 1a India,
105 £5pejos de principes musulmanes, asi camo las contribuciones
romanas y feudales, las aportaciones de Juan Beodino —considerado
como primer tedrico de la Administracion Publica- y 105 consejeros
de principes en Europa. Posteriormente, se describe al movimiento
cameralista, y el paso de las ciencias camerales a la ciencia de la
policia, como €l antecedente mas <ercano a la ciencia de !'a admi-
nistracidn, destacando la obra de Bonnin en Francia y Lorenzo von
Stein en Alemania {véase cuadro 3). Por Gltimo, se enumera el
desarrollo histérico de 1a administracidn pabiica en los siglos xix y =%
en 105 principales paises donde se ha cultivado: Espana, Alernania,
Francia e Italia, asi como un breve repaso en América Latina 132

CUADRO 5 _
Antecedentes de lo Administracidn Piblica

Antecedentas Descripcidn

Confucio + Principios éticos de Confucio

Arthasasira » Manual de arfe de gobernar

Espejos de principes s Chras politica-administrativas para soberanos

Memorioles administrotivos  » Diognésticos de la situacién adminisirativa y polifica dal reine

Contribuciones romanas » Aportaciones administrativas basados en su experiencia

y feudales

Consejeros de principes * Memorias secretas dedicodos al andlisis de la stuacidn
del Estado

Ciencias comerales » Movimiento administrativo del abselutismeo

Bonnin * Fundador de la administracion piblica

Fuente: Elabaracion propio con los obras de Omar Guareera, Infroduceidn o lo administracien
piblica, México, Hara, 1985,

125ancher Gonzalez, La administracian piblica como. . Cabe sefialar que una parte
de este capitulo se encuentra en el aparatado inicial de dicha obra, con algunas modifi-
caciones y actualizaciones, Mo se Incluye a Inglaterra debido @ que su desarrollo es en
el sigio x4 por 1o que respecta a Estados Unidos en 2| siguiente capitule se revisa su
desarmllo tedrico con mayor profundidad.
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La tesis central de este apartado es que la reflexién debe referir-
se al Estado, descartando el estudio directo de otros grupos sociaies.
En ese sentido se afimma que la cienda de la administracion, como
el Estado, es un producto histdrico v que el tema debe estudiarse
refiriendolo a la época moderna, ya que sdlo hay administracion
publica cuando aparece histdricamnente el Estado.*® Por lo anterior,
el proceso de surgimiente de la ciencia de la administracion en el
sentido actual del término no se concluye hasta la aparicion del
Estado tiberal de derecho, después de a Revolucion francesa. '3

La administracién pdblica como objeto histérico

La administracion puablica es una actividag humana, histdrica, ances-
tral, antigua y que se encuenira presente en las primeras civilizacio-
nes de la humanidad. Debido a que nace de las formas originales
del gobierno —polis, res publica, imperium o ciudades-Estado- para
practicarse en los grandes imperios, en donde adquiere su mayor
grado de espedializacion, complejidad y division del trabajo.1*°

La administracidén publica como accidn del Estado no puede ser
reemplazada, sustituida, suplantada o eliminada por el mercado,
contrario a lo que se ha afirmado por parte de [as diversas voces
gue provienen de ofras disciplinas de las crendas sociales. (3 admi-
nistracion publica es una actividad dnica, indivisible, imprescindible,
perfectible, especializada y compleja que encuentra sus basamen-
tos en el marco det derecho pablico y el apedo a la Constitucidon, asi
COmMa por su orientacion marcada por el interés pablico.

“*Baens del Alcdzarn, Curso de diencia de fa.., p. 24, “Las organizaciones citadas de
distintas €pocas histdricas no eran administraciones publicas, porque la admnistacion, tal
como hoy la entendemos actta como un alemento del Estado, el cual puede identificarse
con cualquier forma de organizacion politica. Es més, la administracion, como elemento
ndispensable del Estado, forma parte de 13 identificacion misma del Estado contermpora-
Neo, por 1o que existe una relacdn intima entre el Estado y administracion y, comao agquél,
la adrinistracion poblica debe situarse plenamente en una cifcunstancia histérca.”

1#Baena de Alcdzar, Manual de la ciencia..., p. 16.

¥ Por cuestiones de método, se emplea en mingscula al objeto de estudio (adrml-
nistracion piblica) v en mayiscula al estudio del objeto {Administracien Pablics). Esta
diferenciacion hecha por Walde es fundamental para no confundir materia con discipling.
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A pesar de que se sostiene que la administracion publica es
una actividad relativamente reciente en la historia de la humanidad,
las evidencias documentales demuestran que se trata de una acti-
vidad historica, como o muestran diversos testimonios escritos,
tanto de las primeras civilizaciones como en [os grandes imperios
de la antighedad. La administracion publica es tan antigua como el
gobierno mismo, ha senalado Wilson, el fundador de la discipling
en su etapa moderna.

La administracion pdblica es una actividad humana. La actividad
organizada del Estado es una de las mayores creaciones humanas
para que los gobiernos se desarrolien, perduren y permitan la convi-
vencia arménica de los seres humanos. Asimismo, Como creacion
eminenternente humana son los funcionarios con su trayectoria y
conocimientos aplicados los que muestran la trayectoria para tran-
sitar de una administracién pdblica diletanie hacia una administra-
<idn cada vez mas especializada y profesionalizada: “Cansiderando
que la administracion es esencialmente una actividad humana, es
importante comprender o que el funcionaric, como individuo, hace
en realidad. 3¢

Incluso para algunos estudiosos de 13 disciplina el origen de la
actividad en |a historia de la humanidad, puede establecerse en el
momento de que dos hombres cooperan para rodar una piedra que
ninguno de elics hubiera movido por si mismo.

Este sencillo acto tiene las dos caracteristicas basicas de lo que
llamamos actualmente como administracidén. Hay un designo
—frasladar 1a piedra— y hay una accién cooperativa —varias personas
que emplean la fuerza combinada para reglizar algo que no podia
hacerse sin esta combinacidén. En su mas amplio sentido, el con-
cepta de administracion puede definirse como 1as actividades de
arupos gue cooperan para alkcanzar abjetivos comunes, ¥

136Edgar Morman Gladden, Una histora de fa Admirnistracion Fubtica, Mexico, Fondo
de Cuttura Econdémica-Instituts Hacional de Adminisracion Pablica, 19806, p. 10

P Herbert A. Simon, Donald Smithburg, v Victor A Thompson, Administracion Publi-
ca, Mérico, Editorial Letras, 1968, p. 1.
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Childe (19%6) sefiala que la primera revolucién que transforma
la economia humana dio al hombre & control sobre su propio abas-
tecimiento de alimentos. El hombre comenzd a sembrar, a cultivar
y mgjorar, por seteccion, algunas yerbas, raices y arbustos comes-
tibles. Y también logré domesticar y unir firmemente a su persona
a ciertas especies de animaies, en cofrespondencia a los forrajes
que les podia ofrecer, a la proteccion que podia daries y a la provi-
dencia que represenlkaba para ellos. Los dos pasos se encuentran
relacionados intimamente.*® Esta revolucion neclitica constituye 1a
culminacion de un largo proceso.

Posteriormente, una segunda revolucidn <onvirtié algunos
pequenos poblados de campesinos autosuficientes en ciudades
populosas, alimentadas por industrias secundarias y por el comer-
cio, organizadas regularmente en forma de estados. £l escenario
de este drama lo tenemos en 1a franja de paises semidridos que se
extienden entre el Milo y el Ganges.

Entre los arios 6,000 y 3,000 a.C., el hombre aprendid a aprove-
<har la fuerza del toro y la del viento, inventd el arado, el carro de
ruedas y el bote de vela, descubrio los procesos quimicos necesa-
rios para beneficiar los minerales de cobre y las propiedades fisicas
de 105 metales, y empezd a elaborar un calendario solar preciso.
De este modo se encontraba habilitado para la vida urbana vy
tenfa allanade et camino hacia la civilizacion, !a cual requiere de la
escrituia, del procedimiento de computar y de patrones fijos de
medidas, como instrumentos de una nueva manera de transmitic
el conodimiento vy de clencias exactas.!s

Hacia el ano 4,000 a (., se inicia la revolucidn urbana. La
enorme comarca de tierras semiaridas que bordea e Mediterrdneo
orientat y se extiende haslta la India se encontraba poblada por un
gran namero de comunidades. Entre ellas existia una diversidad
de economias, adecuadas a la variedad de condiciones locales,

2Eordon W Childe, Los orgenes de la cvilizacion, México, Fondo de Duliura Eco-
nomica, 2002, p. 98

Sihidern. pp. 130-151.
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comprendiendo cazadores y pescadores, adricultores de azada,
pastores ndmadas y agricultores sedentarios. Entre todas estas
comunidades se habia aumentado el capital cultural de! hombre.
Como resultado del comercio y de las migraciones de pueblos, 1a
ciencia, las técnicas y las creencias se hablan propagado con ampli-
tud; el conocimiento y 1a destreza eran aprovechados.14?

Ultericrmente, se inicia la revolucion del conocimiento huma-
no. Tanto los sumerios, les egipcios y 10s hindues dispusieron de
un conjunto de experiencias acumuladas y de ciencia aplicada. La
ciencia requerida por la revolucién se habia transmitido en fa forma
de un saber ariesano, por medio del precepto oral y del ejemplo.
Los comienzos de la escritura, fas matematicas y del estableci-
miento de normas para pesar y medir Coincide con la época de Ia
revolucion. Este sincronismo no fue accidental. De hecho, las nece-
sidades practicas de la nueva economia fueron las que evocaron
las innovaciones,

La historia, como el desarrollo de la humanidad, depende del
testimonio escrito; sin este testimonio la administracion hubiera
carecido de la técnica vital para su difusién. Después del desarrollo
del lenguaje, como una realizacién humana anica, el siguiente paso
revolucionario fue la invencion de la escritura '

En los dos milenos inmediatamente anteriores al ano 3,000
a.C., se hicieron descubrimientos en ciencia aplicada que, directa
o indirectarnente, afectaron a miliones de hombres y formentaron
de modo manifiesto el bienestar de nuestra especie, facilitando su
multiplicacion. Postericrmente, 10s dos millares de anos posterio-
res a 1a revolucién economica —2,600 a.C. a 600 a.C.- produjercn
pocas contribuciones, aungue significativas. €llas son: 'a “notacién
decimal” de Babiionia hacia el afio 200 a.C.; un método econdmi-
o para fundir & hierro en gran escala (1,400 a.C.); una escritura

#Thilde afirma que se habia acumulado laboriosamente un conjunto de cono-
cimientos cientificos —topograficos, deodgicos, astrondmicos, quimicos, zooldgicos y
botdnicos— de saber v desueza practicos, aplicables a fa dgricultura, 1@ mecanica, la
metalurdia ¥ 1a arquitectura, y de creencias madicas que también eran consagradas oo
verdades cientificas.

Llgladden, op. cit., p. 37.
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verdaderamente alfabética (1,300 a.C); y fos acueductos para
proveer de agua a las ciudades (700 a.C).!*=

Oftras creaciones humanas que contribuyeron al desariollo de fa
administracidn pablica se encuentran en 1a invencion de la escritura
pictografica, el sello cilindrico como primer articulo administrativo,
la hoja de papel del papiro en Egipto, asi como la invencion del
papel y de la tinta en China, entre los mas destacados. Tados estos
descubrimientos aportaron tan enormes contribuciones al trabajo,
3 las teécnicas administrativas v a la actividad que comenzaron a
emplearse de manera permanente en la administracion publica.

La administracion pubiica es una actividad histérica. Tanto en
las ciudades-Estado como en las comunidades hidrauticas, 1a activi-
dad organizada de los asuntos del Estado se enconiraba ya presente,
Mezclada y poco diferenciada de una multiplicidad de actividades
como fueron [as rligiosas, militares, de imparticion de justicia, de
protocolo, de escribania, de recaudacion de impuestos, de admi-
histracion del reino, control de tributos, de comercio, entre las mas
representativas. La actividad relativa a la administracidn publica
comenzd a abrirse camino para crear su propic ambito de accidn y
aplicacion. En realidad, toda historia es necesariamente una historia
administrativa.

La administracion publica no es un fendmeno nacido en nuestro
tiempo, sing un producto histdrico. Su génesis se basa, iqualmen-
te, en condiciones materiales que el hombre ha apropiado desde
ias primeras luces de la civilizacion. La propia civiizacidn es, en
realtdad, un producto del hombre al producin, & su vez, sus medios
de subsistencia.!*?

En las primeras civilizaciones —sumerios, hititas, asirios, cal-
deos y persas- ya se encontraban aquellas actividades vinculadas

B2 hide, op. cit., pp. 316-317.

'20mar Guerrem, £ proceso historics de fa accién gubemamental La administra-
cién publica en el modo de produccion asidtico, Mérico, Instituto Nacional de Adminis-
tracitn Publica, Serie W Teoria de la Admministracidn Poblica, ndm. 1, 1982 (Coleccan
Estudios), p. 135.
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al objeto de estudio, aunque mezcladas de manera rudimentaria
con otras actividades, y con el iermpo comenzaron a diferenciarse y
espedializarse 1% La administracién pablica, como actividad organiza-
da del Estado en el seno de la sodiedad, asume varadas y diversas
funciones que tiene por objeto el mantenimiento de 1as civilizaciones
y 105 grandes imperios.

Gladden (1972} senala que en las cCludades sumerias se
encontraba el tempic desde el que se administraba la hacien-
da principal, bajo la direccién del patesi, quien como principe y
sdcerdote asotiado, realizaba las funciones administrativas del
reino.'** De la misma manera, en el reino persa existian el satrapa
o “protector del reing”, el cual era seleccionado de la farmilia real o
de la nobleza persa. (ada satrapa tenifa un secretario que supervi-
saba sus actividades y actuaba como una vinculacion entre &l y ej
aobierno central.

Entre {os hititas, en el segundo milenio a.C. ya existian reyes
que ejercian las facultades normales de la dignidad real como
comandante supremo del ejército, autoridad judicial mayor y jefe
sacerdotal. En cuanto pueblo querrero, los hititas requerian de una
administracién militar centralizada y fuerte, para continuar con 'as
conquistas de otros pueblos. De igual modo, el Estado asirio era
una maquina militar extensa administrada en forma ceniralizada
por la oficina de negocics del rey. Una gran maquinaria guerrera
requeria necesariamente de una maquinaria administrativa que les
permitiera continuar inCrementando su poderio militar. Los caldeos,
por su parte, continuaban utitizando métodos adminisirativos anti-
quos hacia finales del siglo VIl a.C., como eran un estilo de escritura
vieja y anticuadas formas de expresidn oral.

En los grandes imperios la administracidn publica fue esencial
para lodrar sus conquistas, consérvar su poderio, aumentar sus
riquezas y centralizar los asuntos de gobierno. Detras de cada
imperio hay un complejo aparato administrativo que permite al

W5anchez Qonzdlez, op. cit., p. 25, En esSte apartadoc se toman algunas ideas
eApUESIas en este libro.
“ladden, op. cit., p. 33.
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monarca consolidar la unidad imperial, centralizar el mando en ia
toma de decisiones y el desarrollo de 1os primeros servicios socia-
ies a la comunidad v que se convierte en parte regular de su rei-
nado. Destacan los imperios de Egipto, Grecia, Roma, India, China,
Bizancio y e Otomano.!*®

For ejemplo, en Egipto durante el reinado de Mentuhotep i, el
faradn basa su politica en los agricultores y [os artesanos, en contra
de la nobleza feudal, v la Clase dirigente no esta ya constituida por
una nobleza hereditaria, sino por una burocracia bien organizada
desde el centro, de fundionarios de carrera: en la clspide de ésta
se encuentra un gran tescrero y por encima de &l un Visir, 147

Para Guerrerc (1882) una de las diferencias especificas entre la
administracion publica capitalista v la oriental radica en el caracter
cuasi-burocratico del despotismo oriental, debido a que la adminis-
tracion publica capitalista ha llegado a una plena separacién entre
la "casa” y la “oficina”. La administracién publica oriental tiene
un fundamento en Ja unidn relativa enire el domicilic privado del
emperador y ias oficinas donde se despachan los asuntos publicos.
£l palacio, ademas de contener el domicilio privado del soberano,
es el organismo politico que gobierna la sociedad civil 143

Aunqgue el servicio plblico es propio del mundo occidental, es
en Asid donde nace su germen: se trata de una protoburocracia.
Debido a que en los estados orientales no existia una diferenciacion
entre el patrimonio publico v el patrimonio privado, por lo que los
argos que integran el servicio del palacio constituyen una parte de
la herencia personal del monarca.*®

“Para profundizar en estos imperios puede verse el trabajo de Gladden, op. cif. De
manera resumida véase danchaz Gonzdlezr, op. cit., pp. 25-5).

WArmando Saitta, Quia citica de fa Historia Antiqua, México, Fondo de Cultra Eoo-
nomtca, 1998, pp. 33-34.

“SGQuerrero, £ proceso histérico de ta accidn.. ., p. S8. Dice &) autor: "En sintesis:
el palacio impertal encterra en Su seno una organizacion agministrativa compuasta par
dps grandes grupos de organos: uno dedicado a la persona del ernparador; ofro, a 1a
administracion de la sociedad, Ho obstante, resulta muy difici deslindar can claridad
ambos arupos. Bl palacio se encarga de confundinos v trasiaparnios.

e Qrar GQuerrero, £t funcionatio, el diptomatico v ef juez, México, Universidad de
Guanajuato, nstituto de Administradsdn POblica de Guanajuato, Instituto Nagional de Admi-
nistracidn Pablica-Flazs v Valdés, 1999, p, ?4.
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Por tanto, la administracion publica moderna nace en el des-
potisma oriental, del cual pasa, a través de la Edad Media, al capi-
talismo conternporaneo. La condicién esencial para el surgimiento
y desarrollc de la administracidon publica sustantiva y separada
consiste en la desvinculacidn entre administradores y medios de
administracion (separacién del patrimonio ptblico y patrimonio pri-
vado del monarca). S50lc en el capitalisme se logra esta separacion
definitiva, para que la actividad alcance su plena diferenciacion,
identidad y ambito de accién,

La adrministracién publica como una actividad institucionalizada
se ha realizado en todas las sociedades complejas. Sin embargo,
las formas en que se han llevado a cabo ios procesos de orda-
nizacidon administrativa utilizados, las calificaciones requeridas de
los administradores, su ndmero vy la importancia y generalizacion
de las agencias administrativas, han variado grandemente de una
sociedad a otra y de una época a otra. También han variado el
volumen y las clases de los escritos referentes a 1os organismos y
los funcionarios administrativos, asi como el grado de la conciencia
publica acerca de su existencia, actividades y papeles.!3©

La adminisiracion publica es sin lugar a dudas una actividad
unica. Como tal es singular, debido a que cuenta con una iden-
tidad que le es propia e inherente. 5¢lo puede ser realizada y
concebida como una actividad propia del Estado, por 1o que tiene
atributos inherentes a su naturaleza publica v a su decidida voca-
cién politica. De tal manera que no es comparabie o equiparable
con la administracion de los negocios, de las corporaciones o las
empresas.

La administracion pablica es simultaneamente determinante en
nuestro progresc econdmico, politico, social y cultural; s la encar-
gada de dar emplec a nuestros técnicos y profesionistas; atesora
nuestros recursos naturales y ecolégicos; es la guia para un buen
gobierno; es la fuerza para nuestra defensa nacional y la formadora

HoMarting Hryaier, “El Estado vy 1a burocracia en el crecimients de un concepta”, en
Euaene Ramenka, Robert Brown, Martin Kryaier y Alice Erh-Sonn Tay (eds.), La burocracia
trayectoria de un concepto, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1981, p. 11,
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de nuestra sociedad. La adminisiracion pliiblica es el nlcleo cen-
tral, tanto de nuestras actividades nacionales como personales, y
el modo en que Mangjamos a nuestras instituciones y a nosotros
mismos, refleja con nitida claridad lo que nosotros y nuestra socie-
dad seremos. 3!

La administracién pablica es una actividad especializada y com-
pieja, que ocurre como resultado de un doble proceso de especia-
lizacion y complejidad: por una parte, debido a la mayaor expansion
de las funciones y atribuciones que las civilizaclones antiquas y los
imperios requieren para su expansion; por la otra, es resultado del
incremento de necesidades econdmicas, sociales, materiales y
culturales de las formaciones sociales antiguas, pueblos y comu-
nidades que necesitan ser cubiertos mediante I3 prestacion de
Servicios espedificos.

En la antigiledad la materia estd comprometida con el gjerci-
cio del poder, el despliegue de recursos, la determinacion de las
politicas y el controt de I3 maquinaria administrativa. La esfera de
gobierno se extiende a la observandia religiosa y al desarrolio del
poderio armado. En este nivel participa en la administracion publica
tanto (05 gobernantes como 105 administradores en diversos qra-
dos, aungue nNo necesariamenie se trata de una actividad diferen-
ciada. La division del trabajo se manifiesta ensequida debido a 2
complejidad de los asuntos y 1a extension de las responsabilidades
del gobierno, 2

For ejemplo, en Sumeria los recursos necesarios para trans-
formar la organizacion econdomica se acumularon en los templos
y fueron administrados por los sacerdotes. Los administradores
ne eran individuos aislados, sino corporaciones permanentes. Los
sacerdotes que administraban los ingreses tenlan gue dar cuenta
a su divino sefor del manejo de su propiedad, asedqurando la con-
servacion y el mantenimiento de la misma. Ante ellos se planteaba
un problema sin precedente en {a historia de i humanidad; nunca
antes habla existido semejante riqueza concentrada bajo un control

L3George Jr., Historie del pensamiento..., p. 1.
132ladden, op. it p. 9.
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unitario. Fara llevar el registre de los tributos del dios y de sus tran-
sacciones, el sacerdote no se atrevia a conflar en su memoria. Mo
le podia servir el oficio de hacer nudos en su panuelo. La escritura
como sistema sodialmente reconocido Ccomo registro resulté funda-
mental para llevar adecuadamente las cuentas del templo.t>3

Gtadden {1972) senala que la creciente complgjidad funcionail
de la sociedad y el gobierno, que surde del proceso de especiali-
2acion, exige cambios en la estructura gubernamental; como con-
secuendcia los dobernantes y sus funcionarios se ven cada vez mas
ligados a {a labor organizativa. Fara ser efectiva, la administracion
publica tiene que ser amplia y convenienternente fundamentada, por
{0 que su organizacion o estructura debe adecuarse a los propdsitos
gue los gobiernos proyectan alkcanzar.

£1 fendémeno de la divisidn del trabajo se manifestd desde los
origenes def desarrollo secial y la aparicidon del gobierno, en tanto
actividad consciente, se relaciond concurrentemente con la entre-
da o separacion de poderes en diferentes manos y el progreso
de la especializacion. Pero ocurrié mucho tiempo antes de que el
gobernante viera una distincidn reat entre sus funciones religiosas,
militares y administrativas, con la excepcidn de que esta Ulima se
otorgarfa a otros, en tantoe que se aferraria a las fuentes de poder
tanto come le fuera posible. !

For ejemplo, GQuerrero (1974) afirma que la administracion
publica dei Estado oriental es uno de los artificios sociales mejor
organizados en la historta para llevar a su Jitima consecuencia la
explotacion del trabajo v someter bajo el control del Estado las
enerdias humanas. Es un caso (nico que muestra la accion de un
acbierno totat al compéds del gjercicio de un poder total 133

La adminisiracién publica es una actividad imprescindible del
Estado. Mientras que en sus origenes la administracion pulblica
nace como una “actividad adjetiva” de las tareas del gobiernc, con
et avance y perfeccionarniento de rmayores técnicas administrati-

S3Childe, op. cit., pp. 252-253.
MGladden, op. cit., B 267,
#Guerrem, Ef proceso histdrico de la accion.., p. 56
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vas —escritura, invencion del papiro, el papel y la tinta ching— se
convierte en una “actividad sustantiva” en la funcién de gobierno.
Existe prueba fundada de que las grandes culturas de la anti-
gliedad, como los nuevos estados modernos, requieren de una
maquinaria administrativa llamada administracién publica que dirija,
atienda, organice, coordine, ejecute, realice, proporcione, verifique,
controle y evalie las acciones que de ella emanen.

Conforme la historia se desenvuelve, los dominios se extienden,
los gobiernos se desarrolian, o5 funcionarios publicos se convier-
ten en profesionales. Los servicios publicos pueden compararse y
su efectividad evaluarse. La burocracia se convierte en unc de {os
problemas de la sociedad.t”®

La administracion pablica no puede ser sustituida © suplantada
por ninguna organizacion —como la empresa— para realizar 1as fun-
Ciones que el interés publico le demanda. A pesar de que algunos
servicios publicos puedan ser prestados por los particulares, las
atribucicnes y funciones propias de la administracidon pablica son
indivisibles. Por tanto, puede afirmarse que el Estado requiere para
su existencia de la adrninistracién publica, pues representa su
mayor instrumento de aplicacion e intervencién directa.

La administracién publica es una actividad perfectible. La acti-
vidad basada en el ensayo y error tiene sus origengs como un arte
efevade —como dice Dimock- que desarrolia técnicas administrati-
vas que continuamente se peffeccionan en el devenir histérico.17
Los conocimientos aprendidos de antiguo, impulsan a la adiminis-
tracion publica a mejorar, superar y conformar un cuerpo de habi-
lidades que son aplicables al Estado. Frente a los grandes desafios
que se presentan a la humanidad, la administracidon pabiica crea,
inventa y mejora nuevas técnicas para resolver los grandes proble-
mas de la humanidad.

“iladden, op. oit., p. 10
"*Dimeck v Dimock, op. cit.,. p. 7.
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Inmensamente costosa, corrompida con frecuencia, lenta de
movimienios e impesibie de detener una vez puesta en marcha,
la burocracia de la Roma oriental fue, sin embargo, una maquina
de gobierno eficaz y cientificamente organizada. Hizo posible la
existencia de esa vida sodial que se basa en el poder del derecho
y que diferencid al Imperio de las tierras que se extendian del otro
lade de sus fronteras, 138

La espedializacion fundada en la division del trabajc ha sido
reconocida durante mucho tiempo como uno de los fendmenos
clave en el desarrollo de la humanidad, especialmente en la esfe-
ra del gobierno. Mo obstante, en la época antigua las actividades
administrativas del gobierno, hasta donde estaban diferenciadas,
eran de una naturaleza comparativamente simple, de tal manera
que no ofrecian cuestiones problematicas de Contenido, ordaniza-
Cidn o técnica.t??

Mo fue sino hasta el gran aumento en el ambito de actividades
v la complejidad del gobierno, siquiendo al Estado capitalista en su
etapa de bienestar, que el pensarniento Concentrado comenzd a
dirigirse a la administracidon pablica come un factor espedializado
del gobierno, en si mismo parte del extenso dominio de la politica.
A partir de un proceso complejo de pruebas y resultados, es que la
actividad de la administracion pdblica se vuelve cada vez mas per-
fectible, es decir, continuamente mejora sus mecanismos, insiru-
mentos, técnicas y politicas publicas en beneficio de fa scciedad.

Los primeros estudios de la Administracién Piblica

B! primer antecedente remoto de la Administracion Publica surge
vinculado con aspectos morales relativos al buen gobierno v gue en
la época de Confucio eran fundamentales para conducir las activida-

“arorman H. Baynes, B impeno bizantino, México, Fondo de Coltura Econdmica,
1996, p. 96.

FEdadden, op. it p 9451,
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des del Imperio chino. A Confucio (351 a.C.-479 a.C.) se le conoce
por haber sido el maestro de moral en una epoca en la que estaba
intimamente ligada con ias normas vy ios gobernantes, 150

A pesar de la concepcidn comuin de que el confucionismo era
s6lo un cadigo de moral, el problema qubernamental era central en
la filosofia de Confucio v en la cultura de 13 China antigua. Después
de haberse retirado de ia vida publica, se decidid 3 escribir no sélo
sobre cuestiones de filosofia moral, sino también sobre politica v
gobierno.’$* Las seis reglas principales que segln Confucio produ-
cen gobernantes leales y benévolos siguen teniendo validez.

CUADRO 6
Principios &ficos de Confucio

Frincipio Descripcién

Primero  El gobernante debe conacer bien su pafs y procurar eliminar todo fo que sen
fuente de dificuliades.

Segundo Al emitir sus faflos v adoptar sus decisienes, el gobernante debe ser imporcial,
ohistive, justo, moderado, pradico y éico.

Tercers Bl funcionario debe procurar servir al inferés poblico y evitor el favoritisme ¢
la parcialidad.

Cugrio  El gobierno debe promover el bienesior econamico de su pueblo.

Guinto  Los funcionarios deben dedicar todo su esfuero o los negocios de! Estodo.

Sexto Para alcanzar fodos estos fines jos funcionarics deben ser honestos, desinie-
resados y capaces.

Fuente: Marshall Dimock y Gladis Dimok, Administrocicn piblice, México, UTEHs, 1967,

Confucio consideraba que el buen gohierno era imposible
bajo el sisterma del gobierno hereditario, aunque sabia que no erg
posible reemplazario. El dilema podia superarse separando las fun-
clones administrativas de 1as polfticas para confiarlas a ministros y
asistentes virtuosos y bien Capacitados. £l nuevo sisterna se fun-

¥0imock v Dimaock, op. cit., pp. 17-18.

EGalvdn Eacobedo, op. cit., p. 68. El mismo Confucic después de muchos anos de
dedicarse 3 ensenar, adoptd et gobierno como profesian a la edad de 50 anas. En verdad,
Confucio nunca estuve conforme con 3u labor administrativa, a través de sus distintos
puestas en la administracion pablica, desde madistrado local hasta primer ministro,
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damentd en el principio de que el gobierno debfa estar en manos
de hombres elegidos no por su nacimiento, sino de acuerdo Con su
virtud y habilidad, ¥ que su objetivo prindipal debia ser la felicidad
del pueblo.1%2

El segundo antecedente del origen de la administracion publica
lo constituyen los Arthasasiras indios, elaborados entre 105 siglos
v al v antes de la era cristiana. Los Arthasastras son en realidad
las primeras obras de la ciencia de la administracion. Aunque
s6lo se conserva un libro de la escuela de los Arthasastras, el de
Brahman Kautilya, los estudiosos han concluido que esta obra es
en realidad la sintesis de otros muchos Arthasastras escritos con
anterioridad —entre otros se cita 2 Brinaspati, Vislaksha y Parasa-
na-1% y tuvo un papel importante en el establecimiento, Crecimien-
to y preservacion del Imperio hindu. RKauiilya fungio como primer
ministro del rey Chandragupta, fundador del Imperio Maurya cuya
construccion logrd con la colaboracion de aquél, %

El Arthasastra es un manual del arte de gobernar que contiene
consejos relativos a las estratedias, tacticas, meétodos y técnicas
por las que se puede conseduir y conservar el poder. Se trata de
una extensa obra integrada por 15 libros que comprenden la mate-
ria politica y temas conexos, tales como la economia, diplomacia v
el arte militar, asi como fa administracién (capitulo 1 y complemen-
taria en el capitulo 2), este dltimo el mas extenso:'%

Su tema dominante @s la administracidn politica, social y econo-
mica del Estado. Cubre una gran variedad de materias, casi todas
referidas a ia teoria del gobierno.

ViGiadden, op. cit., p. 178, La pobreza no era un cbataculo para eatudiar y eventual-
mente ser elegido para un cargo poblico. En ese sentido, destaca la Acadermia de 13 Puerta
de Chi en la capital del estado Che, que recibia estudiantes de todos los demas estados,
brindando vivienda y sostén, constituyendose en una verdadera universidad.

e Querrero, Introducoion a la admimstracion.. ., pp. 8-9. Hautilya nos dice: "este
Arthasastra, o ciencia de ta politica, ha sido elaborade como compendico de todos ague-
llos Arthasastras que, coma guias de |os reyes para adquirr y mantener la tierra, fueron
escritos por antiguos massbros”,

183F| nombre real de Bautilya es Cahanakya, aungue tambign se congce como Wish-
nagupta, por o que “Kautilya” es su sobrenombre y significa "cdncavo”.

wiGyemera, infroduccion a la admiristracion..., p. 11,
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Escribid sobre t0s deberes dal rey, sus ministros y 3Us CONS&ieros,
sobre reuniones de consejo, departamentos de gobierns, diplorna-
ticos, y sobre la guerra v la paz. Habla asimismo de: organizacion
y administracion de los nedodios y & comercio, ieyes y tribunales,
gobierno municipal, costumbres sociales, matrimonio v divorcio,
derechas de la mujer, impuestos e ingresos, agricultura, minas y
factorias, mercados, corporaciones, operaciones censales, ras-
tros, etc. !5

Sin embargo, el arte de la administracidn es la parte fundamen-
tal de |a obra de Kautilya, quien estad preocupado por el rendirniento
6ptimo de los funcionarios imperiales. Con Rautilya el estudio del
objeto es un arte para mantener y conservar el poder, asi como la
riqueza del Estado. £l estudio de la administracion publica na sdélo
es antiquo, sino con una alta preocupacién cientifica, es dedir, cla-
ramente aplicada a la consecucidn y mantenimiento del poder.

Un tercer antecedente de los origenes de la disciplina son los
trabajos de los arabes, un caso Unico en la ciencia de la adminis-
tracién por crear una corriente ininterrumpida durante 10 siglos, al
produdir ios Espejfos de principes: notables obras politica-adminis-
trativas para sgberanos, aitos funcionarios y secretarios de la canci-
lleria.1®” Asimismmo, efaboraron 10s memaoriales administrativos, que
permiten conocer la situacién administrativa y politica del imperio.

Ll fundador del adab —un género literario que se extendio a
todo el campo de las ciendias seculares, creando una gran enciclo-
pedia— es lbn Muqgafa quien escribe el Espejo de principes llamado
Adab mayor. También existe el libra Moticias esenciales de 1bn
Autaiba (828-889), escrito para los funcionarios de la administracion
insuficienternente preparados para fas practicas administrativas.
De similar contenido, los Cuatro discursos de Arudi Samarqandi,
escrito en 1161, el cual explica las artes relfativas a la funcidn
administrativa. Debe anadirse asimismo la trilogia de obras: el Libro
de Qabus de Kai Kaus (1082); Libro del gobierno de Mizam al Mulk

%Galvan Escobedo, op. dit., p. 790
‘B Guerrer, Introduccion a la administracion..., pp. 13-16.
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(1092) vy Consejos para los reyes de Al Gazali (escrito entre 1038 v
1111). La primera obra consiste en un programa poitico para Ia forma-
cion integral del rey; Ia sedunda es un notable tratado de administracion
musuimana y [a tercera una disertacién filoséfica sobre la palitica v
la administracién de (035 reyes.

CUADRO 7
Espeios de principes

Autor Obrg

Ibn Mugata Ezpejo de principes [Adab mayor)
Ibn Autaiba Nolicios esenciales

Arudi Samargandi Cuatro discursos

Kai Kaus Libro de Qabus

Nizam al Mulk Libvo del gobiero

Al Gazali Consejos pora los reves

Fuente: Omar Guerrers, Inbroduccidn o lo odwministracidn poblica, Mésico, Haro, 1985,

Otras obras importantes son los Memoriales administrativos,
aungue arientados mas at diagndstico y prondsticos de la situacion
politica y administrativa del Imperio, esiablecen una propuesta de
reforma del Reino.!®® El primero es el Asal Hama o Consejo para
los visires, escrito por el antiguo dran visir Lufti Pasha luego de
dimitir en 1541, Su preocupacion era la conservacién del progreso
alcanzado por el imperic en su época, ¥ el papel de la administra-
Cidn en funcion del avance politico otomano. Después, en 1595 Ac
Hissai escribe Principios de sabiduria relativos al arte del gobierna,
obra que aborda las ineficiencias administrativas del Estado vy los
principios generaies de gobierno. Posteriormente, en 1630 Koja
Beg escribe su tratade Risala, sobre las causas y consecuencias
del declive politico otomano en 1o relative a su administracion finan-
ciera. En 1640 gparece otro diaggnostico andnimo titulado Tratado
de consejos, el cual trata de la decadencia osmanli como parte de
la enorme corrupcién administrativa en el gobiermao. Por Ultimo, el

BEAGyerrern, INtroducadn a fa adgministracion ..., p. 15.
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Libro de los visires y los gobernadores de Dari Mehemed Pasha,
escrito en 1725, cuando la decadencia otomana era un hecho
consumago.

Los mysuimanes también fueron autores de obras estricta-
mente de administracién publica. Hay un tratado de administracion
financiera escrito por AbU Yusuf (?35-798) a peticion del califa Al
Rashid (786-790), el Libro def impuesto predial, donde hace un
minucCioso examen del impuesto predial, sus origenes, aplicacion
y meétodos de administracion. Sin emnbargo, la obra mas repre-
sentativa es Principios de administracion temporal de Al Mawardi
(974-1038), quien en este libro sintetiza no sélo ios fundamentos
de la administracion musulmana, sino tarnbién su organizacion,
funciocnamiento y procedimiento de trabajo. 152

CUADRO 8
Memoriales musulmanes

Autor Obrir

Lufi Pasho Asaf Nama o Consejo pavo fos visires

Ac Hissai Principios de sabiduria refativos ol arte del gobierno
Koja Beg Risalo

Andnimo Tratado de consejos

Son Mehemed Posha Libro de los visires y los gohernodores

Abg Yusuf Libro del impuesto predial

Al Mowardi Frincipios de administracién femporal

Fuente: Omaor Guerrera, Infroduccién a lo administraciin poblica, México, Harla, 1985,

Con los Espefos de principes y 105 Memoriales administrativos,
los musuimanes contribuyeron al estudio del objeto con consejos,
diagnosticos y propuestas de reforma para mejorar su imperio.
Sostenfan que la administracion es un arte que debe ensefiarse y

'¥2En esta obra se ahorda al Califato v &l Visirato, destacande iz diferencia entre Visi-
rato de Bjecucidn y Visirato de Deledacion, cuya autoridad se define con relacion al poder
soberano del cabfa, invisuendo con una mera autoridad operativa at primers ¥ <oh gran
potestad discrecional al segundo.
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practicarse por los soberanos y altos funcionarios para conocer los
secretos del gobierne.

Un cuarto antecedente son las contribuciones que provienen de
Roma y de los medievales. Roma ha contribuido a la formacion
de la administracion publica moderna, con instituciones politicas
que lograron scbrevivir a la Edad Media sirviendo de diversas for-
rmas a la construcciéon del Estado contemporaneo. Aungue ni los
romanos ni los bizantines concibieron una ciencia de la administra-
<idn, nos heredareon trabajos que contribuyen al estudio del objeto

basados en su experiencia, como son las obras de Frontino y de
Filoteo.17?

CUADRO 9
Contribuciones romanas y feudales

Autor Obro

Frontino Férmula administrativa de los acueductos de Ja cudod de Roma
Filoteo Kletorologion

Ricardo Fils-Nel Didlogo del Echiquier

Bodino Los seis libros de fa repiiblica

Fuenta: Omar Guerrero, Introduccicén a lo administrocian piblice, Méxice, Harla, 1985

Durante el gobierno del emperador romano Merva, la ciudad
de Roma sufrié un grave problema de suministro de agua, insdlito
para las autoridades romanas. Sexto Julic Froniing escribié su obra
Formula administrativa de los acueductos de la ciudad de Roma,
una doble aportacion a 1a ingenieria hidraulica y al arte de la admi-
nistracion urbana. Frontino explicd que desempenaba una funcion
delegada por el emperador, cuyo objeto era la administracidn
{administratum) de los acueductes de Roma.'’t Con la obra de
Frontino se demuesira que el estudio de la administracién publica
logro resclver preblemas especificos que se presentaban en la anti-
guedad en los grandes imperios como €l romana. El habito de Fron-

1 Guerrero, Introduccion a i administracion..., p. 22.
Mqguerrern, Teoria admiristrativa del Estado.. , p. 4.
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tino de asentar en forma escrita 1os preceptos de la administracion
y de formular teorias administrativas han permitido citarias como
prueba de que era un defensor dedidido del sistema senatoriai del
servicio pubfico por pericdos cortos, en opasicion al sistema impe-
ral crecientemente profesionalista. Frontino afirma que “no hay
nada mas desafortunado para un hombre decente que congudir un
cargo que le ha sido delegado de acuerdo con las instrucciones de
sus colaboradores®, 172

Posteriormente tenemos a Filoteo, funcionario de la adminis-
tracidn bizantina, con su obra Kletorofogion, en la que describe
la compleja jerarquia de la época, sus cerermonias y banguetes;
contiene un listado de funcionarios y oficios debidamente jerarqui-
zados: una de las administraciones mas especlaculares que haya
existido. 17>

Un quinto antecedente de los origenes es el de Juan Bodino,
quien elabora {3 primera teorfa sistematica de la administracion
publica del Estado absolutista, aungue no existla una clencia de ia
administracion como la de los indios y los musulmanes, es compa-
rable con ia dei siglo #lx. Sin embargo, existe con Bodino la primera
sisternatizacidn del conocimiento de Ia administracion monarquica,
a la vez que una explicacidn de su origen, desarrollo, funciones y
procesos. ™4

La colaboracién de Boding a la ciencia de 13 administracion con-
siste en su lacida comprension de los elementos formativos de
fa administracion absolutista, que, aduce, nacen de la oposicion
entre el oficio y la comision v, por fanto, entre oficiales estamenta-

QGladden, op. cit, p. 160. En la obra de Sexto Julic fiontino, quien se distinguid
como abogads, tedrico militar, ingeniero y administrador, s& tieng la suerte de contar con
una relactbn mas detallada dal servicio de aguas romano que de cualguier otra rarna de
18 administracidn mmana. 3u responsabilidad por el servicio de agquas data de 97 d.C.,
cuande fue investido con ef cura aquarum para acabar de raiz con |a cormupdian que habia
persequido dicha administracion.

“MIadden senala que Filateo como Mariscal de la Corte a finales del siglo &, asta-
blecia una division parcial entre Hritai L oficinas judiciales y Sekretitoi u oficinas financieras
principalmente. Gladden, op. cit., p. 241,

7 hyan Boding, “Los seis libras de fa Replblica”, Revista de Administracion Publica,
Hexico, Instituto Hacional de Administracion Publica, roms, 41, 42, 45 v 44,
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rios poseedores vitalicios de los cargos y los comisarios monarqui-
COs ocupantes in precarfium de los puestos del Estado. En buena
parte del Libro 1l y algqunos capitulos dei WV de Los Seis fibros de
fa reptiblica, que nos hace evocar el Tratado de administracion
termporal de Mawardi, Bodino establece los requisitos reales y
formales que constituyen las bases de la naciente administracion
monarquica.!’:

Bodino divide las funciones de los magistrados, ministros,
oficiales y cornisarios; en el Libro IV, enumera los complejos pro-
cesos para facilitar la labor de gobernar del principe, prmero sobre
sus colaboradores vy luego sobre la sociedad. Aconseja mantener
opuestos a sus colaboradores para que se controlen mutuamente
y evitar que unc o mas funcionarios acumuien poder que ponda
en peligro a! principe. Bodino establece las bases del estudio de Ia
Administracién Pablica moderna: sus investigaciones sentaron 13s
bases de la ciencia de la administracion, la cual nacio en su época
con e titulo distintivo de la “ciencia de la policia”.

Un sexto antecedente 1o constituyen los “consejeros de prin-
cipes”. En el Estado absolutista también existieron los consejeros
de principes, quienes redactaban memaorias secretas dedicadas al
andlisis de la situacion prevaieciente en el Estado. £l contenido de
las memorias era considerado como una arcana o misteric, s6lo
accesible a los soberanos.17® Los consejeros de principes contribu-
yen al estudio del objeto de la administracion publica mediante el
descubrimientc de los misterios y secretos en ef arte de gobernar,
asi corno establecer la forma de administrar 105 reinos.

Una de las mas célebres mernorias reservada a los principes
fue el Testamento politico de Melchar von Osse, que vivio durante
la primera mitad del sigic »v. Otra obra es la Secreta politica de
Jorge Qbrecht, un consejero de principes cuya vida transcurrié en
la sequnda mitad del siglo mencionado. 5in duda, el gran idedlogo
del principado absolutista fue el consejero de principes, Luis Von

aQuerrerg, Imduccidn 2 1a administracidn..., p. 24,
TSGuerrerg, La teora de fa adrinistracion pabfica..., p. 7.
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Seckendorff (1626-1692), quien con su obra el Principado alernan
permite que los secretos dejen de ser ocultos para ser conocidos
por los sUbdites. Todo esta listo para que en el siglo »vin ef camera-
lismo se transformara en ias ciencias camerales . **

CUADRO 10
Consejeros de principes

Autor Ohbro

Melchor Von Osse Fl testomenio pofftico
Jorge Obrecht Secreta politica

Luis Von Seckendorff Ef principade aleman

Fuente: Omar Guerrerg, Introduccidn o la administracidn poblica, México, Harla, 1285,

En estas obras los consejeros proponen a sus sefiores algunos
mecanismas para fortalecer la estructura de la sociedad, es decir,
la economia, con fa finalidad de responder adecuadamente a 1os
desafios del Estado absolutista. En sus consejos permanece una
concepcion del absolutismo, de su naturaleza, sus pogeres y obje-
tivos. En suma, se frata de una ideologia en la que se explican las
razones de la accion del Estado.

Administracién POblica v ciencias camerales

A finales de los siglos »xvit y xvil, ya estd en vias de constitucion una
administracion de tipo moderno en los paises de iengua alemana,
particularmente en Prusia: Federico Guillermo cred un ejército para
&l mantenirmniento del cual instituye impuestos permanentes, asi
como un cuerpo de funcionarios leales y disciplinados. El ejército y
la adrinistracion van a fundar, de este modo, el poder del nuevo
Estado prusiano. Esta administracion despdtica, pero ya moderna,

Tgando se refiere al cameralismo sé hace mendion de los cameralistas que
cultivargn los Itbros v a las ciendias camerales come ias materias objeto de su cultivo: ia
economia, 1a policia v cameralisitica (carmeralla).
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sirve de base a las primeras manifestaciones de una ciencia de 13
administracion aplicada: las teorias de la administracién general y
de 1a policia.1?®

El términc Kamerafien por el cual se designa esta ciendia provie-
ne de la palabra camera (cdmara): en efecto, la administracion
absolutista se caracieriza por la organizacion colegiada de las
autoridades. (...) En cuanto a ia expresién “ciencia -0 teoris— de
fa policia”, debe ser interpretada no tanto en relacion con la signi-
ficacion actual de “Estado policia” opuesto a “Estado de derecho”
sino teniendo en cuenta 1a concepdién muy amelia de 1a nocidn de

policia en esta época, que tiende a endlobar toda la administracion
interior.17®

Existe un proceso tedrico del cameralismo a las ciencias

camerales y que es posterior a la ciencia de la policia. La Camara
{Camera) es la tesoreria al servicio del sefor feudal, limitada a ia
realizacion de operaciones meramente financieras; el lugar donde
los ingresos del reing eran guardados y conservados. 2 A partir del
siglo » la CAmara conservara sélo su nombre y parte de su idea
original.

La mayoria de las instituciones Camerales, en cuanto tales, le-
van e! nombre de Camara. 5in embargo, a pariir del siglo & se
empieza a usar la denominacidén de Colegio {Coflegia), pero como
sinénimo de Camara. En ese sentido, Quillermo Schroeder escri-
bid en 1686 que la denominacidn mas adecuada para la Camara
era la de Colegic Sumo y Absoluto. En forma similar, aunque con
mas extension, Juan Joaquin Becher pensd en 1668 que la orga-
nizacién administrativa cameral debia comprender cinco coleqios.
Colegio Espiritual, Colegio Moral, Colegio Doctrinal, Colegio Civil y
Colegio Vital.'®!

PEChevalier y Loschak, Clencia administrativa. Teoria general.. , p. 20,
Veideryy,

=0 mar Quermrers, Las ciendas de |3 adrministracion en e Estado absolutista, Mexico,

Fontamara, 1996, p. 1.
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La Camara absoiutista inaugura un estilo administrativo de
grandes proporciones. Los soberanos consideran a la Camara como
la espina dorsal de la administracion del Estade absolutista, esta-
bleciendo un proyecto mayor al de sus predecesores feudales, El
cameralismo es el capitulo perdido y olvidado de las ciencias socia-
les que representa una de las raices mas importantes del estudio
del objeto de [a ciencia de la administracion actuatl,

Fara lo cameralistas, el problema central de la ciencia era &l proble-
ma del Estado. Para ellos el objeto de toda teoria social era mostrar
como puede ser asegurado el bienestar del Estado. Qbservan
en el bienestar del Estado la fuente de todos los demds tipos
de bienestar. La dave del bienestar de! Estado eran los ingresos
pertinentes para satisfacer necesidades. Su teoria sodial general
circulaba alrededor de (3 tarea Centra! de ministrar al Cstado esos
bienes 182

Los cameralistas han sido identificados generalmente con el
mercantilismo britdnico y los fisidcratas franceses, que en comun
con estas escuelas de economia y politica, enfatizaban la bondad
de un Estado rico. 5in embargo, expresaban su interés na sélo por
reformas a la economia nacional y al sistema fiscal, sino también
por una administracion sistematica, princibaimente en el campo de
la administracion ptblica.®

El cameralismo es un estudio de sistemnatizacion, racionaliza-
cidn y organizacion del frabajo administrativo, con el proposito de
potendciar el poder del Estado absolutista. Significa el establecimien-
to de ia dominacion por medio de una institucién: el Estado, cuya
organizacidn administrativa ha sido racionalizada.'® El cameralismao
fue una tecnologia administrativa, un conjunto de medios racionali-
2ados que favorecieron la dominacidn de la sociedad por medio de
la administracidn publica.

“2Albion Small, The carneralist, citade por Guerrero, 13 tearia de la administracion
publica..., p. 3.

Ealvdn Escobedo, op. cit, p. 88,
#Querrero, La teorfa de la administracién publica. ., pp. 4-3.
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CUADRO 11
Precursores y cultivadores del cameralismo

Corriente comerolisio Autores

Precursores del comeralismo Vo QOsse [1506-15568); Jorge Abrecht {1547-1612);
Becher {1635-1482); Homick (1638-1712); Schroeder
{muero en 1663; Efain Gerthord y Julic Barnardo von
Rohr {1688-1742}.

Primera generacion de Pedro Simén Gasser (1889-1732); Justo Cristabal Dith-

comerqlistas mar {1677-1737); Federico Stisser {1689-1732); Juan
Furstenauw {1688-1756); Jooquin Jorge Zincke {1692-
1768].

Segunda generacion de Joaquin Jorge Darjes {1714-1791); Doniel Schreber

cameralistas {1733-1814}; Juan Enrique von Justi (1717-1771); José

von Sonnenfels {1733-1814).

Fuenta: Omaor Guerrero, Infroduccidn o Ja odministrocidn poblica, México, Harla, 1985,

Entre los precursores del cameralismo se encuentran Von Osse
{1506-1556} y Jorge Abrecht (1547-1612), asi como los fiscalistas
Becher (1635-1682), Homick {1638-1712) y Schroeder (muerto
en 1663). Owos pensadores como Efrain Gerhard y Julio Bernardo
von Rohr (1688-1742), quienes escriben en 1713 y 1716 sus
obras, antes de quée sean inguguradas 1as ciencias camerales
como disciplinas universitarias en 1727, Precisamente en ese ano,
Federico Quillermo 1, rey de Prusia, decidid establecer en las uni-
versidades de Halle v Frankfurt del Oder una nueva profesion para
la formacidn de los funcionarios publicos del reino: la profesién en
economia, policia v cameralistica.

La ensefanza de las ciencias camerales tuvo dos grandes
generaciones de catedraticos. La primera estd formada por Pedro
5imon Jasser (1689-1732), Justo Cristébal Dithmar (1677-1737),
Federico Stisser {(1689-1732), Juan Furstenau (1688-1756) y Joa-
quin Jorge Zincke (1692-1768). La segunda generacion inciuyd a
profesores cuyas actividades docentes se reglizaron en Alemania,
Austria y Suecia como fueron Joaquin Jorge Darjes (1714-1791)
y Daniel Schreber (1733-1814), Sin embargo, Juan Enrique von
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Justi (1717-1771)% y José von Sonnenfels (1733-1814) nacidos
en Alemania, hicieron de sus catedras en Viena las mas importan-
tes en su momento, destacando von Justi por 1a importancia vy 1as
ensenanzas de sus abras.

Mencién aparte es Lorenzo von Stein, profesor aleman que apro-
vecha su larga estancia en Viena para reformular las bases de 1as
ciencias camerales en su pals natal y en Austria realiza aportaciones
de efectos universales sobre la ciencia de la administracion.'®® Con
su obra La teorfa de fa administracion, publicada en 1865, nace
en Alemania la <iencia de la administracion. 3in duda, una de fas
grandes contribuciones de Stein a la dencia de la administracidn
fue haber comprendido e! objeto de estudio de nuesfra discipling,
debido a que en sus trabajos se define claramente a la administra-
Cion publica. “Esta actividad del Estado, que tiene lugar mediante los
¢rganos estatales y constituye, por tanto, fa vida propiamente exte-
rior del Estado, es lo que se ilama administracion del Estado.”'87

La obra de Stein, para quien el sigio x» debia ser en la ciencia
del Estado ef sigic de la ciencia de la administracion, representa una
amplia construccién politica, mucho mas ambiciosa que el camera-
lismo del siglo xa. Se rata, de hecho, de construir una verdadera
cenda social en tormo a la administracion estatal, incluyendo el
derecho administrativo sin absorberlo y sin dejarse absorber por
€l.1% Fara Stein la administracién plblica debia ser considerada
Como la accion del BEstado.!®®

2B que Von Justi haya sido considerado como el verdadero profeta del cameralis-
mo, obadece a su idea de especializar 3 las cencias camerales. Fue el (nico que prepard
libros especificos para cada una de las ciencias camerales: Fconomia de Fstado en 1755
para ecanomia y cameralistica; Frincipios de clencia de fa policia en 1756, para cenda
de I3 policia; Sisterna de finanzas en 1766, para 1a hacienda, La obra de Los fundamentos
def poder y ef bienestar de fos estados 0 exposicion de todas las dencias de Ia policia,
constituye una ampliacion de fos Prncipios de ta dencia de 13 policia. Con el propdsite de
diferendiar las ciencias camerates de 1a ciencia politica escribio Maturaleza i esencia de
{o5 estados (1759) y Tratado det buen gobiermo (1760). thidem, p. 22.

=hidem, p. 27.

#iitado en ibidern, p. 139. Agrega Stein: “la administracion alcanza, pues, su for-
ma rmas pura, mas ideal, la exiglda por el principio del Estada, una vez que ha convertido
en anico cometido suye la vida de todos los individuos.”

®Chevalier y Loachak, Cencia administrativa. Tearia general. ., p. 20.

@¥uerrero, Teorla administrativa def Estado.. ., p. 88,
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E! cameralista es un administrador publico formado cabal-
mente en la totalidad de los negocios gubernamentales, pero
no solo por fa via de Ia experiencia personal, sino también por
el aprendizaje universal y sistematico proporcionade por [as uni-
versidades. El cameralismo muestra cémo el esiudio del objeto
de la administracion publica sirve para & mejoramiento del Esta-
do, su consolidacion, permanencia y desarrollo cédmo 1o fue el
absolutismo. Al pasar el tiempo a mediados del siglo #x todavia
segufan siendo ires materias, pero diferentes: policla, comercio
y finanzas. Las ciencias camerales se referian a las teorias de la
administracion de los procedimientos de ingresos fiscales, pero
mMas propiarmente con relacién a las ciencias def Estado en general.
Las ciencias camerales son las ciencias de la administracién del
Estado absolutista, 190

La ciencia de la policla estaba encauzada a nutrir las fuerzas
interiores y exteriores del Estado moderno que empezaba a surgir
en el siglo xvi.**! La policia es una disciplina que nace, se desarrclia
y termina entre (05 siglos ®v y xvi, principalmente en Alemania,
Francia y Espafa. Esta notable disciplina administrativa tiene su
campo de accién mas conocido en la cameralisiica o materia finan-
ciera de la monarquia absoluta.

Bonnin: fundador de la Administracién Publica

Ormar Querrere {1985) nos dice que puede afirmarse que 1a ciencia
de la administracidn nace en Francia en 1808 por conducto del pen-
samiento de Carlos Juan Bonnin en sus Principios de administracion
pubiica. Son Bonnin en Francia y Von Stein en Alemania quienes
transformaron la Ciencia de la pelicia y a 1as ciencias camerales en
ciencia de la administracidn, y ellos deben ser considerados como

Guerrer, La tearfa de la gdministracion poblica..., p. 12.

1B\Para abundar mas sobre la “clencia de la policia®, véase Querrero, inroduccion a
fa adrinistracidn.... pp. 28-35.
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fundadores de nuestra disciplina, al elaborar las primeras obras
sistermaticas vinculadas a nuestro estudio del objeto.1%

Con absoluta precisidn se puede fijar como momento de nadk-
miento de la cencia de la administracion una fecha: 1808. Fue
este ane, que ningun administrador publico debe desconocer,
cuando Charles-Jean Bonnin publicd el libro primigento de nuestra
disciplina: Principios de fa administracion pibfica. ®®

£l trabajo de Bonnin es una obra magna por su calidad y colosal
por sus dimensiones. En ella se comprenden, por primera vez,
las materias que se refieren a la administracion poblica. Incluso,
fue Bonnin quien la llama de tal modo: “administracion® y quien
acufa una denominacion cldsica: ciencia de la administracion. 1#
Bennin decidi¢ edificar las bases de la ciencia de la administracion
a través del examen de sus proposiciones. Consigeré que en las
clencias existen elementos que descansan en “principios funda-
mentales”, que ordenan y clasifican a ias propias ciencias. La ciencia
de la administracién no es diferente en esto y para eflo se auxilia de
la razén y la evidencia para el desarrollo del conecimiento.

La actual conceptuacion gde la voz “administracion” no se rea-
izd sino hasta la emergencia de ios regimenes constitucionales,
cuando en 1808 Charles-Jean Bonnin le dic un contenido distinto
del que tuvo I3 policia y le agregd significativarnente el calificativo de
“publica”. Se habia extinguido el uso de policia como dendia y arte

Chevaliar y Loschak, Ciencia administrativa. Teoria general. ., p. 24. Afirman estos
autoies gue: "Bonnin puede ser considerado como el verdadero fundador de fa ciencia
administrativa francesa, en la medida en que & mismo emplea este términe en varias
ocasiones a fin de caractenzar el significado de su tentativa. Fublicados bajo el impena,
sus FPrincipes d'administration publique rompen defiberadamente, en su pretensidn, con
los escrites de la época precedente. Se tata, en efecto, desde una perspectiva que
anuncid en algunos aspecios la de Larenzo von Stein de «Considerar 3 administracisn
COMO una ciendid: y con mayor precisidn, coma #3 ciencla de 1as relacones entre [a
sociedad y oS adrministradoss, que debe encontrar su lugar entre las ciencias seciales.”

¥Querrere, La feoria de fa adrministracion piblica..., p. 61.

#Qmar Guerrero afirrna: “ta clenda de 1a administracidn es, en [a idea de Gonnin,
aquella disciplina que estudia las matenas relativas a la administracion, v 1a divide en
administracién plblica y administraciones especiales, que no son sino las ramas de |a
primera.”
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del gobiermno en las sociedades absolutistas de Europa occidental,
y desde entonces se usa el concepto de “administracion”, que en
tanto publica se concebia come propia de un Estado basado en los
derechos del hombre y del ciudadano %

Antes de Bonnin habia administracidon, sin duda, y asi se le
llamaba desde mucho tiempo atrds. Pero su personificacién adn
no alkcanzaba pureza pues, mezclada con el gobierno, encams en
lo que entonces se llamaba policia. También habia estudios sobre
administracion y gobierno en la “dencia de la policia”. En Franda,
Bonnin desechd 1a policia y en su lugar comenzd a tratar a la “admi-
nistracion publica”, por considerar que aquélla se habia convertido
en una actividad inguisitorial; pero del otro lado de las fronteras dei
pais, en Espana y en Alemania, se seguia cultivando la policia.1#®

La preocupacion fundamental de Bonnin es ia de constrdir una
doctrina administrativa a partir de res consideraciones: 1. como
ciencia, arte & institucidon politica; 2. de ninguna manera se piensa
en &} divorcio de las tres instancias de la doctrina, por el contrario,
forman un sisterna que derivan de la naturaleza de [@s cosas admi-
nistrativas y 3. estriba en una gran diferencia con la doctrina actual
en la medida que separa estas manifestaciones del fendmeno
administrativo.'®” Bonnin sostiene: “definiré pues a la adminisira-
cion publica: es una potencia que arregla, corrige y mejora todo
cuanto existe, y da una direcCién mas conveniente a los seres
organizados y a las cosas” %

Fara Bonnin es necesario el estudio de la administracion pabli-
<a desde el momento en que se encuentra ante sl el desarrollo de
la sociedad y por el avance de las dermnas disciplinas que de alguna
manera inciden en el trabajo gubernamental. Por ello, la adminis-
tracién puablica es el pensarmiento necesario del nuevo grado de

wyyerrerg, Teora adrniristrativa del Estado.., p. 6.

S hares-Jean Bonnin, Principios de administracion pablica, Compilacion y estudio
intreductano de Omar Querrens, Méxica, Fondo de Quitura Econdmica, 2003, p. 18

' Zipriano Flores Cruz, "Bonnin y la cienca administrativa®, Revista de Administra-
cion Pablica, Mérico, Instituto Hacional de Administracdn Pablica, nim., 54, abril-junio de
1983, p. 549

#8Charles-lean, Bonnin, Compendio de fos principios de administracion, p, 261,
Citado por Omar Guerrers, op. ot p. 29,
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desarrollo social, a partir de ta separacidn inmediata del interés
plblico e interés privado.®®

La estructura de la obra de Bonnin abarca tres instandias que
conforman la doctrina administrativa. La primera se refiere a la natu-
raleza de 1a administracion que radica en su sentido mas abstracto
en cuanto relacidn sodial y el andlisis de su caracter corresponde
a la denca administrativa. La sequnda instancia de 1a doctrina
administrativa tiene temperalidad y caracter especifico es la organi-
zacion administrativa, que es consecuencia de la actividad practica
del hombre © de Ias relaciones sociales de produccion. La tercera
instancia se refiere a la accion adminisirativa que consisten propia-
mente en su concepto como potencia y de su objeto: condiliar el
interés privado con el interés pubiico.

La Administracién Publico en el mundo

Con las obras de Bonnin en Francia y Yon Stein en Alemania, la
Administracion Pablica comienza su large proceso de construccion
teorica. En Espana, Alemania, Estados Unidos, Francia, italia e Ingla-
terra, durante los sigios Ak y #« cada vez mas pensadores estudian
a la administracion publica. Los primeros estudios se encuentran
mezdlados <on estudios politicos, aportaciones econamicas, pero
sobre todo con el derecho administrativo como rama del derecho
publico y que tiene una gran influencia en Europa, hasta el extremo de
monopolizar su campo de estudio por un largo tiempo. La Administra-
ion Pablica europea se desarrolla ampliamente en Espafia, Alemania,

=ibiderm, p. 351, () el concepto de interds publico es ta clave para entender la
naturaleza de la administracion, puesto que en e corjunto de los intereses particuiares
se establece la unidn de los individuos, 13 cual debe ser garantizada y reproducida por
la adminislracion, esta pues, tiene por objeto mantenear @s relaciones sodiales en cuanto
interes publico o suma de los intereses particulares. For allo, 85 1a relacitn entre e Estado v
la striedad civil, en base en un orden juridico, cuya aplicacion se haya en manos de agentes
especiales. Esta prirnera aproximacion sobre @ Cconcepto de administracidn da cuenta de sus
primeras caraclensicas: {3 es una relacidn sodal (b} entre el interds publico v el interés
privado (¢} para propdsitos de mantenera y canservaria (d) en los ambitos del derecho o
del orden juridico (€} v s accion raal sobre los individuos vy propiedades.
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Francia e ltalia. En estos paises es notoria la enorme tradicion camera-
lista que continuara para la conformacion de la Adminislracidn Pablica
contemporanea. Mencidn aparie merece los casos de Inglaterra,
que quien tiene un desarrollo tardio en la Administracién Pablica, v
el de los Estados Unidos,?™@ que inicia de manera definitiva con el
trabajo de Woodrow Wilson en 1887 .2°! A continuacion una revision
histérica de sus mayores representantes.

La Administracién Publica en Espafa

El pensamiento administrativa se remonta al siglo »a e incluso
mucho antes. En 1657 Jerdnimo Castillo de Bovadilla escribid su
Folitica para corregidores y en 1649 Juan de Soldrzano Fererira
su Politica Indiana. Antes de ella se encuentra la obra Qobierno
del Pery, con todas las cosas pertenecientes a €l y a su historia
(1567), de Juan de Matienzo. Durante el siglo xvil se cultivd la
ciencia de la policia, particularmente por Tomas Valeriola con su

Idea general de policia (1789-1805) y Valentin de Foronda con las
Cartas sobre la poiicia (1801).2%

En el siglo xix, Burgos destaca como uno de 1os mas importan-
tes pensadores administrativos espanoles. Después surgen las

20 Jacques Chevalier y Daniele Loschak, La cienda administrativa, México, Instituto
Hadional de Administracion PUblica-Fondo de Cultura Econdmica, 1985, p. 15, Estos auto-
res seftalan que en Estados Unidos, a3 la inversa de lo sucedido en Europa, la Administra-
cign Publica no tenia al principio titule alquno para atraer especialments su stencion; tras
haber permanecido embrionaria durante mucho tiemnpao, casi no suscitaba controversias
tedricas; y ks transformaciones econdmicas v sociales, en un pais sweto a una mutacion
acelerada, planteaba problemas inmediatos v Muy Concretas que reledaban a sedundo
plano las cuestiones administrativas.

M| 05 pensadores administrativos norteamericancs acostumbran referirse al “estu-
dic de la administracidn piblica” en lugar de cencla de |a administracidn. Obedece a
criterios que van mas alla de la mera denormiracion: se hunde en la concepcidn particutar
de ka3 admenistracién plblica, tal y come se entiznde en 1o5 Estados Unidos. For tanto, al
referirae al eswdio o la teoria de la administracién pablica, los pensadores administrativos
norteamericanos desechan su caracter de ciencla.

2alentn de Foronda es el mas moderno de los viejos textos de policia en Espana,
pere hay en su contenido un espiritu d& progresa y un santido de libertad frente al abso-
lutismo decadente que anuncian el tiemnario de una nueva discipling adrinistrativa, propta
del Estado de derecho moderno que z0n no llegaba a Espana.
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obras de Agustin Silvela, Estudios practicos de administracion
{1839), Alejandro Olivan, De ia administracion pablica con rela-
cion a Espana {1842) y José Posada de Herrera, Lecciones de
administracion. Dentro de la corriente de derecho administrativo
desfacan la obra de Manue| Ortiz de 2aniga, Flementos de dere-
cho administrativo (1842-1843) v el trabajo de Manuel Colmaeiro,
Derecho administrativo espanot (1850).2%

CUADRO 12
Precursores de la Administracién Piblica en Espafia

Autor Obea

Jerénime Castillo de Bovadilla  Politico pora comragidores {1657)

lean de Solérzane Pererira Polifica Indiana {1649)

Juan de Matienzo Gobiemno del Perd, con fodas las cosas perdenecientes
o ély o su historio {1567}

Tomas Valeriola Idea general de palicia

Valentin de Foronda Cortas sobre lo policia

Agustin Silvela (1839 Estuding précticos de administracidn

Alejondro Olivan {1842) De fa administracion publica con relacion o Espafia

José Posada de Herrera lecciones de administrocidn

fanued Oriz de Zofiga, Efemenias de derecho administrativo

Manuel Colmeiro Derecho administrativo espaiel {1850)

Fuente: Omar Guerrero, Teorfa de lo odmiaistrocién pdblica, México, Harle, 1986,

La ciencia de fa admmisiracion, nacida en Francia, cada vez
va adquiriende un desarrolio que se expande gradualmente a
toda Europa. Espana recibe la dendia de la administracion por sus
fuentes francesas. Destacan por su importancia las aportaciones
administrativas de Javier de Burgos, Pedro Sainz de Andino, Luis
Rodriguez Canalero, Bordd y Gil,

2Guerrero, Teoria de la administracion pubfica..., pp. 184-185.
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CUADRO 13
Cultivadores de la Adminisiracidn Piblica en Espofo

Autor Obra

Jovier de Burgos Lo exposicién dinigida a sM el sefior don Fernardo Vi desde Foris e
24 de enero de 1826, por Don Javier de Burgos, sobre los males que
aquejaban a Espofia en aquella époco, y medidas que debia adoptar
el scberano pora remediaras.

Pedro Sainz de Exposicién of rey NS sobre lo situacidn politico del Reino y medios de

Andina su restauracisn

Luis Rodriguez Considerociones sobre ef Ministerio de lo Inferior

Canalero

D.C. Bordit y Cuestiones polfticas y administrafivas
D.A. Gil

Fuenie: Omar Guerrero, Teoria de la odministracion pdblice, México, Horla, 1986,

La exposicion dirigida a sM el sefnor don Fernardo Vil desde Paris
el 24 de enero de 1826, por Don Javier de Burgos, sobre l0s males
que aquejaban a Espana en aquella época, y medidas que debia
adoptar el soberano para remediarias, es uno de los documentos
mas valiosos para la ciencia de la administracion, no sélo para Espa-
na, sino para el mundo. En ella se plasma, por primera vez ante los
espaholes, la formulacion aplicada de los principios de la adminis-
tracién publica aprendidos por Javier de Burdos en Francia, donde
los redacta.®®* Burgos escribe La exposicion por iniciativa propia,
preacupado por la dificil situacion que atravesaba Espana.z®

La administracion es la mas variada, la mas vasta, la mas util
de todas Ias ciencias morales. Eila preside el movimiento de Ia
maquina social, precipita o modera su accidn, arregla o modifica
suU mecanismo y protege asi, y conserva o mejora, todos los inte-
reses publicos.2

Hftidem, p. 87,

S5ihiders, p. 32. Fue escrito en tres apartados: 1 o3 graves males que aguejan a
Espana; 2. el grado de eficienaa de los medios empleados para remediartos y 3. la conwe-
nienda de usar oires medios. Burgos propone a Femando VIl la aeacidn de un ministerio que
funjia como “centro de la accion administrativa, como el taller de la prosperidad nacional”.

2 )ayier Burges, “ldeas de administracidn”, en Antonio Mesa Sedura, La labor adminis-
trativa de Javier Burgos, citado por Querrero, La teorfa de fa administracidn pablica. ., p. 95,
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Javier Burgos como Ministro de Fomento envia la Instruccion
—considerada como fa obra méas importante de Burgos- dirigida a los
subdelegados de Formnento el 30 de noviemnbre de 1833, Das gecre-
tos, también expedidos por Burgos sirvieron de fundamento a la ins-
truccion 2 Et primero se refiere a la division territorial del reino con
base en un sistema provincial; el sequndo fijg las competencias de
los subdelegados. Ambos decretos aparecieron mbién en noviern-
bre de 1833 y, por su propio caracter, enunciaban de manera muy
general lo relativo a las competendias de os subdelegados.

Por su parte, la memoria administrativa de Pedro Sainz de Andi-
no, titulada Exposicién al rey 15 sobre la situacion politica del Reino v
medios de su restauracion, redactada en Madrid hacdia el ano de 1829,
le fue solicitada por fernardo VIl Para Sainz de Anding los males de
Esparfia pueden superarse con la aplicacion del arte de! gobiemo.

Otro precursor es Luis Rodriguez Canalero, autor del memorial
Consideraciones sobre el Ministeric de o Interior, escrito alrededor
de 1835, cuando ain se encontraba vigente el Estetuto Real v la
monarguia habia dejado de ser absolutista. En sus Consideraciones
se explican los fracasos de 13 instruccidn a los subdelegados vy del
porqué de los propdsitos de alcanzar ia prosperidad sola se lograron
parcialmente, 2%

Por uitimo, D.C. Bordit y D.A. Gii elaboraron un breyve memoria
titulado Cuesticnes pofiticas y administrativas en 1836, en el que
examinan la institucion de los gobernadores civiles, nombre que se
le daba entonces a los subdelegados. En suma, en Espana, como
antes ocurmié en Frandia, el ongen y desarrcilo de ia ciencia de la
administracion se basd en practicar 13 idea de que los principios de

Hihidem, p. 93 Adui Burdos recoge plenamente una de las bases fundamerntales
de la ciencia de ia administracidn bonnmniana: iz de 13 identificacion del campo de astudio
asociados en &l seno del Estado v a5 relacdiones entre éste, coma tetalidad, v fos miem-
bros mdividuales que la integran.

2Wfste autor sostiens que se requiere un "poder municipal”, debido a que et
MUNICiplo Ne s encuentra niganizade adecusdamente ya que depende de funcionarios
centrales y no por sl misrmo. En cada provincia debe funcionar un "poder popular” propio
al que vigllen Unicamente las autorldades nacionates, pero que no lo subordinen. S los
habitantes de los pueblos participan en los asuntos de su localidad, el gobterna general
tendrd mayor credibiiidad,
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la administracion publica podian crear 1as condiciones de la restau-
racion del Estado.

La Administracién Pablica en Alemania

El origen, formacién y desenvolvimiento de la administracion pdbli-
ca en Alemania son excepcionales, Su nacimiento debe buscarse
en las ciencias de la administracion del Estado absolutista. £n los
diferentes principados que formaban el Sacro Imperio Romano Ger-
manico se desarrollaron las primeras disciplinas administrativas que
habia conocido el mundo occidental: las ciencias camerales,
que dieron origen a la ciencia de la administracién alemana dei siglo
¥X.20% Destacan por sus aportaciones COMA precursores las obras
del barén Von Stein, Guillermo von Humboldt y Lorenzo von Stein,
une de los mas importantes tedricos de Iz administracion publica.

CUADRO 14
Precurscres de lo Administeacion Publica en Alemania

Autar Obro

Barén Von Stein Exposicidn de lo defectuasa organizocion del Gabinete y
de la necesidad de fo creacion de un Consejo de Ministros
{1806}

Plan para wna nueve organizacién del despacho de los
negocios en el Estodo prusiono {1807)

Guillermo von Humboldi  Examina el plon de reforma ferritorial de Peusia elaborado
por el sefior Schon, presidente de la administracion provin-
ciol de Prusia

Lorenzo von Stein La feorfo de la adminisiracién
Manual de teorio de la administracién y de derecho admi-
nistrativo, en comporacion con o fiteroture y legislacion de
Froncia, Inglatera y Alemanio

Fuente: Ormar Guerrers, Teary de o adminisiracion poblico, Mésico, Harla, 12846,

293 uerrero, La teorfa de fa administracion pablica..., p. 110
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Enrique Federico Carlos, bardén Von Stein (1757-1831), por
propia iniciativa escribe en 1806 su memaoria Exposicion de fa
defectuosa organizacion def Gabinete y de fa necesidad de la crea-
cidn de un Consejo de Ministros, en ella senala que I3 situacion
de Prusia puede empeorar, perder su independencia, extinduirse
su riqueza v aenerar el descontento de la poblacion. Propone al rey
que fos ministros sean nombrados con toda formalidad v de manera
publica, que los acuerdos con el soberano sean reqularas y asuman
la responsabilidad de su trabajo, asimismo sugiere la creacion de
Cinco ministerios: Querra, Asuntos Exteriores, interior, Hadienda vy
Justicia. Al mismo tiempo, estos ministros en su cardcker ejecutivo
fundgirdn como consejeros del rey y sdlo ellos ejerceran asie oficio.

Al bardn Von Stein no le desmoralizd que su Exposicion no lle-
gara a manos del rey; al afo siguiente redactd su famosa memoria
de flassau, Flan para una nueva organizacion de! despacho de
os neqocios en el Estado prusiano. La sugerencia central de ia
reforma administrativa descansa en la participacidén que o5 cluda-
danos puedan tener dentro de la administracion publica, €s en la
responsabilidad de los diudadanos ante 03 asuntos publicos, no en
la obediencia del Estado, donde debe buscarse el incentivo para su
participacidn. tnsiste Steln que sdlo con la participacién del ciuda-
dano puede comprenderse que los nedocios del Estado son sus
propios negocios. Bl pueblo tiene una mision que emprender con el
Estado; ser civdadano implica deberes y derechos gue se ejercen
no frente al Estado, sino dentro del mismo.21°

For su parte, Guillermo von Humboldt {1767-1835) es invitado
a examinar e Plan de Reforma Territorial de Prusia elaborado por el
senor Schon, presidente de la Administracion Provincial de Prusia.
Schon formula Ja idea de crear como funcionarios provinciales, a lo
que llama "presidentes supremoes”; Humboldt tomando a la admi-
nistracion publica, reclama como término mas adecuado “ministros

20 ef Plan Nassau también considera las formas de la participacion dudadana, que
son 135 refativas a la administracion autdnoma del municipie, las asociaciones provinciales
v tas de los estamentos, en las cuales Jos funclonarios estatales seran sustituidos. En

eslas instituciones puede recuperarse la confianza de los gobernantes en sus gobema-
dos.
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provinciales”. Schon piensa que las provincias deben tener vida
propia, cree en un praceso de descentralizacién; Humboldt no com-
parte esta idea porque es fiel docirinario de la unidad territorial de
Prusia, ya que defiende la centralizacién y, en contra de {3 opinidn
de Schon, sostiene que [os ministros provinciales no deben radicar
en 1as provincias, sinc en Berlin,

Por su parte, Lorenzo von Stein (1815-1890) escribié dos obras
gue son fundamentales. En primer lugar La teoria de la administracion,
una de 'as obras monumentales de 1a dencia de la administracion de
todos los tempos, en la que analiza ai Foder Ejecutivo, la adminis-
tracién interna, aborda la sanidad publica y el derecho de polidia, la
educacion y la administracion econémica. Su segunda obra se titula
Manual de teoria de la administracion y de derecho administrativo, en
comparacion con Ia literatura y legislacion de Francia, Inglaterra v Ale-
mania, que incorpora las mismas ideas de su teorfa administrativa *1!

3in duda, una de las arandes contribuciones de Stein a la cien-
Cia de 13 administracion ha sido el haber comprendido, en toda su
grandiosidad, el objeto de estudio de esta disciplina. Sus trabajos
son un paso adelante en la ciencia de ta administracion. En Stein
s& observa con toda nitidez e transito de las ciencias carnerales
absolutistas que lenta y gradualmente se transforman en ia ciencia
de fa administracién.2'?

Se ha resaltade las aportaciones alemanas a la ciencia de a3
administracion, de los trabgjos del barén Von Stein, Guillermo von
Humboldt y Lorenzo von Stein. Hacia el final del siglo #ix v durante
el siglo xx, otros autores cormo Roberto von Mohl; Gaspar Bluntschii
quien contribuyd a la adopcién de la ciencia de la administracion

2Dras gbras del mismo awor son; Sodalismo y comumsmo en fa francia actual:
Lna contribucion @ la historia de nuestro tiempo (1842}, La constitucidn municipal en
Francia (1843); Histona de Jos movimientos sooales en francia [1850), Ef sistema de
ta ciencia del £stado (1858); Tratado de economia financiera (1860); e Historia de fa
educacion (1884),

2Guerrero, Intoduccion @ fa edministracidn..., p. 143: "En la obra de Stein se
puede camprobar pleramente que 13 administracion plblica implica un <onjunto de
relaciones compleias que exlgen la intervencion del pensamiento cientifico. Con Larenzo
von Stein la Ciencia de la administracidn recupera su merecido fugar en el concierta de
i3z Qiencias sociales,”
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alernana en los Estados Unidos; Otio Mayer, aungue cultivador del
derecho administrativo, un destacade estudioso de 1a adminis-
tracion publica; Carlos Mark, auter de un ensayo importante que
enjuicia la administracidn de su tiempo.

CUADRO 15
Cultivadares de o Administracidn Piblica en Alemania

Autor Obro

Roberio von Mohl Lo ciencia de la policio [1832-1832)

Gaspar Bluntschli  Derecho poblico universal [1876)

Otio Mayer Deracho adminisirativo olemdn

Carlos Marx Criticn o fa filosofic def Estodo de Hegel; £f dieciache brumerio de
Lvis Boraporie y Lo Guerra civil en Francio

Fuente: Omar Guerrero, Tecrda de lo odministracidn pablice, Mérico, Harlo, 1986,

Junto con Yan Stein, Rabert von Mohl es reconocido come uno
de jos fundadores de la dencia de la administracion maoderna alema-
nay, al mismo tiempo, todavia de la ciencia de la policia, con su gbra
del mismo nombre La ciencia de fa poficia (1832-1835) publicada en
tres volimenes.?!? Define & la ciencia de la administracidn como “a
exposicion sistematica de los principios relativos al empleo de las ins-
tituciones auxiliares individuales del Cstado, para vencer a los etermos
obstaculos prepotentes” 214 £n ese sentido, para Von Mohl la ciencia
de la policia es 13 disciplina que antecede a (@ ciencia de 1a adminis-
tracion.?'* La definid como “la exposicion sistemdatica de los principios
relativos al empleo de las instituciones auxiliares individuaies del Esta-
do, para vencer a (os eternos obstaculos prepotentes” 219

235chiera. ff cameralismo e assofutismo tedesco, cltado en ihidem, p. B2.

Mpidern, p. B4. Fara Mohi la ciencia de |a policia eshudia como se consiguen los
propésitos del Estado de derecho “para ordenar la vida colectiva dei pueblo, de modo tal
que cada miembro del misme pusda recibir proteccion v reglizarse medianie el uso —lo
mas libre y cormpleto- de sy fuerza confunta”,

2*Robert von Mohl represerntd un puente entre dos épocas, pues fua uno de tos
fundadores de la ciencia de la administracion moderna en Alemania v, & la vez, un oult-
wadar obstinado de ia todavia viva Qenaa de 13 Falicia, aungue su prestigio estd basado
también en sus contribuciones a la cienca det Estado.

AeCitado por Querrem, Teora administrativa def Estado..., p. 23.
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For su parte, Gaspar Bluntschli es autor del Derecho publico
universal aparecido en 1876. Aunque dedica un capitulo especifico
a la administracién, Blunischlt la estudia en ofra parie de la obra.
Examina los servicios v las funciones publicas, el nombramiento de
los funcionarios, sus derechos y deberes, trata asimismo al gobier-
no, los ministros, el consejo de Estado vy la policia. El libro sexto del
segundo volumen estd dedicado ai examen de la administracion
de| Estado, en el que establece las relaciones del Estado v la Igle-
sia, asi como entre el propio Estado, la ciencia vy el arte. También
aborda el estudio de la administracién econdémica, donde desarrolia
Ios temas de la economia y ias finanzas.2t?

Por administracion pablica debe entenderse una “expresién
opuesta a la Constitucion o a la ley, dado que designa la actividad
concreta v variada del Estado, considerada en detalle, por oposicidén
al orden publico y juridico general y permanente” 218 Esto establece
el porqué 1a Constitucion determina la forma de gobierno, en tanto
que la administracion se expresa, por ejemplo, en el nombramiento
de un ministro: “En realidad, la ley y la administracidn se oponen
como la voluntad general y la voluntad particular; como el orden
deneral y la disposicion especial: [a ley fija los principios v 105 limites
de la administracion, la cual se mueve libremente en este cuadro
legal, no siendo una simple aplicacion de la ley.”218

El concepto de administracién publica en su sentido mas
amplio, aclara Bluntschli, tiene un significado mds general que e
relativo a la vida publica; es decir, la administracion del Estado. Por
tanto, debe oponerse la administracion privada de la publica. Este
autor sostiene gue ™a Administracion Publica se basa en el dere-
cho y el deber publicos, la administracién privada tiene sus bases
en el derecho privado y se deja al arbitro de los particulares” 220 La
administracion privada es considerada como un deber de la familia,
de la asociacion o de una religidn, pero nunca como un deber hacia

2l'@uerrero, La teorfa de fa admiristracion piblica .., p. 209,

2184 Bluntschli, “La agministracion publica®, Revista de Administracion Fublica, ndm.
42, México, Instituto Macional de Administracion Pablica, abril-unio de 1980, p, 247,

eihidem, p. 248,

20piderm, p. 249
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el Estade. De la administracion pablica se encardan los funcionarios
y de la privada los gerentes. Una administracion privada es aquella
gjercida por autores gue se ocupan de las personas y del patrimo-
nio de los particulares. El Estado, por su parte, vigila a la privada
precisamente como un acto de la administracion plblica.?*

Otra figura alemana relevante es Otto Mayer por su obra Dere-
cho administrativo aleman, publicada en 1895. Sostiene que el
objeto de interés del derecho administrativo es el Estado, pero no
en lo general, 5ino en uno de sus aspectos Mds importantes: el de
la administracion publica:

i Estado es un pueblo organizado bajo un poder soberano para ia
consecucién de sus intereses. La administracion es la actividad del
Estado para el cumplimiento de sus fines. Asi comprendida, ella se
opone 2 ia Constitucion, que no hace sing preparar esta actividad;
la administracion implica fa existencia del poder soberano median-
te el cual el Estado llega a ser capaz de obrar.?22

Carlos Marx fue cultivador de la clencia de la administracion. En
su Critica a fa flosofia def Estado de Hegel, redactada por Marx en
elverano de 1843, es su primera interpretacion del funcionamiento
de la administracion publica capitalista, particularmente en el capi-
twlo correspondiente al “poder gubernative”. En este texio examina
al funcionario prusiano, al saber burocratico, a los cargos plblicos, al
sisterna de examenes vy a 1os salarios de la burocracia. En £f diecio-

Zbidern. pp. 230-251: “la admmistracion pdblica v fa administracian privada no
producen las mismos efectos nl tienen las mismas cualidades. La una es esencialmeante
general, extendiéndose uniforrmemente sobre todas las clases de la sociedad y el territorio,
0 al mengs soble sus divislones oraanicas: provindas, distritos, municipios, que tienen sus
normas legales v sus ordenanzas maagistrales. La otra, por el contrario, es ordinariaments
tocal, ligada al domiclio de fas personas que de elias se acupan, y solo excepcionalmente
exfiende aus ramificaciones por la asociacion por fa cual es muy variada, Cada cua) puede
elegir el método que mejor le cuadie, Sin que hava generalmente decisiones autoritarias
que la sigeten, dejlandose todo a la prevision v a 'a voluntad del interesado.”

223040 Mayer, Derecho administrativo afernén, vol. 1, p. e, Citada por Querreng,
La tecria de fa administracidn pablica. . Para Mayer fa Ciencia de la administracion es una
rama especial de fas ciendias politicas que trata de °)3 actividad del Estado desde ef punto
de vista de su fin y obfeto”. Aln mas, "no ensena sobre cada punto 1o que acue en la
practica, por qué se hace eso y 1o que razonablemente deberia hacerse” (p. 218),
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cho brumario de Luis Bonaparte y La guerra civil en Francia, publi-
cados en 1851 y 1871, respectivamernite, Marx expone dos de 1as
mas briliantes exposiciones de la centralizacion de la administracién
publica en &} Estade capitalista. 22

Un artfculo de ia juventud de Marx s una de Ias mayores apor-
taciones a la ciencia de la administracion.?®® Marx explica que es
propio del Estado, independientemente del pais de que se trate,
combalir el pauperismo por medio de medidas administrativas y de
beneficencia. Por 10 tanto, el Estado no encontrara el origen de las
dolencias en la organizacidn de la sociedad, ni en si mismo: “El
Estado y la organizacion de la sociedad no son, desde el punto
de vista politico, dos cosas diferentes. El Estado es la organizacion de
la sociedad.”#®> Al no encontrar la causa de los males sociales en
la sociedad ni en el propio Estado, atribuye su origen a las leyes
naturales que puede cambiar, o a la vida privada de los individuos
que son independientes de &/, o bien, en deficiencias de la adminis-
tracién que estd subordinada. En todo caso “en dltima instancia,
todos los estades buscan la causa de las deficiencias accidentales o
intencionales de la administracion, {por que? Precisarmente porque
la administracion publica es la actividad organizada del Estado.” 225

La Administracién Pablica en Francia

No es posible comprender el sentido de la ciencia de la adminis-
tracion francesa sin ligarla al derecho administrativo. inCluso puede

2ibidern, p. 220: "Ambas obras refratan i3 burocracia en fos distintos regimernes a los
cuales ha servido, v i3 centrahizacitn es mostrada como e proceso adminisirativo, Clave de
Estado absolutista, al que Marx considera como una primera fase det Estado capitalista.”

#prnoldo Ruge escribd en el periddico IAdelante! el articulo “El rey de Prusia v la
reforma social” v (o firmaba “El prusiano” ai ser publicado en julio de 1844, Mark respande
a Fuge con e 1rabajo "MNolas criticas al articuio +El rey de Prusia v ta reforma sodials, por
un prusiana”, pubticado en &l mismo peridédice en agoso de 1844,

2250 |kado por Guerrero, La teora de fa administracicn pubfica..., p. 222.

28pidem, p. 223, Bl Cstado na @3 diferente a su administracion; b admimsiracion
e3 lg actividad organizadora del Estado v, por fante, es en suma la actividad de| Estado.
Después de 20 anos, otro aleman, Lorenzo von Stein llego a la misma conclusidn: 1a
administracién es la actividad organizadora Jdel Estado.
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afirmarse que hasta la mitad del siglo xx, fa ciendia de 1a adminiztra-
cidn francesa no era otra cosa que & derecho administrativo. £sto
significa que en Frandia el cultivo de 1a dendia de ig administracion
fue sustituido por el cultivo del derecho administrativo.#27

Dos pensadores que a través del derecho administrativo apor-
laron ideas a la ciencia de la administracion son Macarel y Gandi-
liot. A.M.R. Gandilliot escribe su Curso gue aparecid en 1835 en
Espana.2?® Para Gandilliot las funciones administrativas conducen
a la nocion de “accion adrministrativa” 22* Las funciones al conver-
tirse en acciones, nos recuerdan que la administracion pablica es
accion, es dedi, que es dindmica. La importancia de la obra de
Jandilliot es la trascendencia histdrica de llevar el derecho adminis-
trativo de Francia a Inglaterra.

CUADRO 14
Precursores de fo Administracion Poblica en Francio

Autor Obrg
AMR. Gandilliod Curso (1835)
M. Macorel Curso de administracion y derecho adminisirativo {1844)

Fuente: Crmar Guerrero, Teoria de o odministrocién pablica, Méxco, Harla, 1986,

For ofra parte, M. Macarel escribe el Curso de administracion v
derecho administrativo, publicado en Paris en 1846. En & afirma
que el derecho administrative emana del derecho pablico y ambos
permiten comprender mejor las relaciones del Poder Ejecutivo vy el
Legislativo. Define a la administracion como accion vital de! gobier-

2iQuerrers, introduccitn a fa adrministracion..., p, 196,

28Juerrern, La teora de fa administracion pabhca..., p. 250,

#2%6Para Gandilliot la accion publica se realiza en cuatro formas; 1. Cuando transmite
las leyes o sefala sus métodos de ejecucion, en forma de instruccian; 2. Cuando cuidada
Ins bienas plblicos, establece operaciones comerciales con eltps; 3. Cuando cumple
una asistencia infnediata, llusirada y benévola, para vigilar el interds pablice; 4. Cuando

expide Grdenes gue 5 aplican a s personas v a as cosas, fundameniadas en &l interés
publico.
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no y brazo de la sociedad.®*® Estudia |z organizacion administrati-
va, la que se encuentra vinculada a l2 jerarquia y la subordinacién,
ambas categorias explican la existencla de una administracion cen-
tral, una inferior que divide ei territorio francés y una mas, referente
a los municipios de Francia.

la Administracion Publica en talig

El estudio de la ciencia de la administracién en ltalia fue tardio y
debido en parte a la influencia alemana, especialmenie a Lorenzo
von Stein por su obra La diencia de la administracion pablica, publi-
cada en italia en 1897, el pensador alemdn era consultado por 105
estudiosos locales. Algunos autores que inician el estudio det gobier-
no son:. £l hombre de goblerno, de Micolas de Donato (1760), Del
gobierno de fos pueblos, de Vodli Marcantonio {1791} y La dencia
def aobierno, de José Giovani (s/).2*L En Favia en 1814 dentro de los
cursos de 1a universidad, Los principios fundamentales del derecho
administrativo de Romagnosi, el primer texto de derecho adminis-
trativo en toda Europa.

CUADRO 17
Precursores de la Administracion Poblica en ltalia

Aufor Obwa

Nicolés de Donato Fl hombre de gobierno {1760)

Vogli Morcanionio Del gobierno de Ios pueblos {1791}

José Giovanni Lo ciencia def gobierno {s/f]

Romagriosi Los principios fundamentales del derecho edministrativa (1814)

Fuente: Omar Guerrero, Teoria de fa administracién publica, México, Hana, 1986,

230f1 libro de Macarel es una obra formidable, plasmada en dos tomos gue suman
casl 1,500 paginas perfectamente ordganizadas en capitulos, aparados y secciones. La
obra es una radiografia de la ordanizacidn y funcionamiento de ta administracion pubhca
francesa.

Z10yerrero, Teora de la administracion publica..., p. 247.
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Et trabajo de Romagnost tiene el germen del derecho adminis-
trativo v por supuesto de la ciencia de la administracion.®2 Por su
parte, Giovanni Manna es autor de £f derecho administrativo en el
reino de {as Dos Sicilias, publicado en 1840. Csta obra destaca que
el Estado, cuyo propdsito es 1a conservacion del derecho, tiene un
movimiento doble mediante el cual se activan las fuerzas sociales
del centro a la periferia y de la periferia al centro. Manna define a la
administracién como el gjercicio det poder ejecutivo vy judicial; es
un conjunto de actos gubernamentales y funciones que se desa-
rroflan de acuerdo con la Constitucion.®*?

Los trabajos de Romaanosi y Manna no fueron olvidados por
sus sucesores: José Rocco, Curso de derecho administrativo
{1850-1854), A. Leoni, Instituciones de derecho publico intermno
{1853) y Angel Massedaglia, De la necesidad de la ensefanza
social, politica y administrativa (1854). Vinculados al derecho admi-
nistrativo se encuentran, desde 1806, el Derecho adminisirativo
de Severino Scolari y Q. Pérsico con su obra Princpios de derecho
administrativo (aparecida en Napoles entre 1872 y 1873), en la
que hace una distincién entre la ciencia de |3 administracion y el
derecho administrativo. Para este autor la ciencia de la administra-
citn estudia la civilizacién y la economia <on referencia al Estado,
¥ Se preccupa igualmente por el crigen de las instituciones y los
servicios de la administracién poblica.

2 Rormagnosi divide 12 materia de 1a adrinistracion pablica en cince partes: 1. admi-
nistractén pdblica considerada en su realidad objetiva, en sus reladiones con el soberang,
los gobernados v los uncionarios, asi cormo la ordanizacion interna; 2. administracion
publica considerado como objeto el Estado y, por tanto, Con respecto a los hechos y los
ordenamientos de la sociedad politica en su régimen juridico v nacional; 3. admnistra-
cion plblica estudiada a partir de 12 propiedad plblica, 1a forma de gobierno y también
desde ta moral; 4. economia “civica”, como base de la doctrina de la administracion
plidlica; 5. competendia juridica de los asuntos contenciosos, bajo el comencioso adme-
nistrativo y el contenciaso juridico comun.

#3Manna hace una triple divisiin de la admmistracién: la del Estado, la civil v la
contenciosa. La administracian del Estado es el movimiento concentrador, fa civil es et
movimiento de difusion y a contenciosa es la provision de la tutela de (a3 accidn realizada,
que resuelven Controversias entre los ciudadancs y el Estado motivadas por las acgiones
gubernarmentaies y entre los ciudadanos mismos debido a la aplicacidn del derecho
privado.
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CUADRO 18

Culiivadares de la Adminisiracidn Piblica en ltalic

Avior

Ohra

Giovanni Marng

José Rocco

A leoni

Angel Massedaglia
Severino Scolari

G. Pérsico

Giovani de Gionnis Giaguinto
Lorenza Meucci

Lorenze Zamarano

G.E. Garelli della Morea
Luis Miraglia

Agnetla Gentile

YE. Orlanda

Sabbatini

Antonio Longo

G. Vacchelli
Domingo Giura
Ferraris

¥, Wautran-Cavagnari

El deracho odministrativa en el reino de tos Dos Sicilios
{1840

Curso de derecho adminisfrative [1850-1854 )
Instituciones de derecho pUblico infermo (1853}

De fo necesidod de lo ensedanzo social, polftica y
adminisfrativa {1854)

Derecho administrativo {1866}

Principios de derecha odministrativo (1872-1873)
Prdlogo al curso de la ciencia de lo administrocion
(1876)

Instituciones de derecho administrativo (1879}

Mueva antologio {1881)

Ensoyo sobre lo ciencia de Ja adminisiracion (1862)
lo ciencia de lo edminjsfrocion v ef derecho adminis-
irativo {1883

Prologo ol curso de ciencio de lo odministrocién
{1885

Frincipios de derecho administrativo (1891}

Derecho administrative v ciencia de fa administracidn
{1867

Articulo "Ciencig de io administracion y derecho admi-
nistrative” publicado en la Rivista de Diritto Pubblico
en 1893

Ariculo “La distincién entre el derecho administrativo y
la ciencia de lo adminisiracién en ltalia”, publicade en la
revista francesa Revue de droit public en 1894

Lo ciencia de o administracidn come ciencia autond-
ma [1894)

Introduccidn of estudio de la ciencia de lo odministra-
cidn (1895)

Ensayos sobre la economia, estadistica y ciencia de fo
administracian {1880}

Flemenios de ciencia de to administracidn {1890)

Fuente: Omar Guarrera, Teoria de o odministracion poblica, México, Harla, 17848,

Giovani de Giocnnis Giaquinto, en su Prologo al curso de la
ciencia de la administracion (publicado en Florencia en 1876), sos-
tiene que la administracién no es un hecho aislado, sino una serie
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compleja y concatenada de actos. La actividad es una de las carac-
teristicas principales de cualquier administracidon. Gionnis define a
la administracion pablica como una serie de acciones gjecutadas
por la autoridad publica —de acuerdo con la forma de a Constitu-
cidn— sobre materias interesantes a la cosa plblica. La ciencia de ia
administracion es {a ciencia que ofrece ins principios racionales del
organismo administrativo, las necesidades de la cosa publica, 105
medios para proveerias y la gestidn de tos mismos. Es una ciencia
praciica, pero no debe confundirse con el arte ge las finanzas 2>

Quro cultivador es Lorenzo Meucd con su obra insiituciones
de derecho administrativo, cuya primera edicidn salié en Roma en
1879, Sostiene que la ciencia de la administracion corresponde
el aspecto material, en tanto que el derecho administrativo toca
lo formal; asimismo, que a la primera corresponden las relaciones
entre el Estado y la sociedad, en tanto que al segundo la organi-
zacidn de la administracién publica y las relaciones juridicas entre
ella y los ciudadanos.

For su parte, un catedratico de la ciencia de la administra-
cidn con su fueva artologia (1881) es Lorenzo Zamarano, quien
no centra sus reflexiones en el derecho administrativo sinc en la
ciencia de la administracion, a la que juzga con estatuto suficiente
para declarar su autonomia. Fara este autor, la dencia de la admi-
nistractdn tiene una wocacion clara: lz de desentranar los complejos
procesos de un organismo tan dinamico come es la sociedad de su
tiempo. Incluso, piensa, que es la Mas extensa y practica de las
clencias sociales. Para la separacidn del derecho administrativo
y la ciencia de ia administracion, sefala que el primero estudia
los ordenamientos mds perfectos que se refieren a la naturaleza
y constitucion del Estado. En tanto {a ciencia de la administracion
se oCUupa de las determinaciones cuantitativas, la forma de como

fos poderes actuan y de la influendia que tienen en la vida del
Fstado.

= itado por Guerrem, Teora de la administracion poablica..., p. 251.

Antecedentas tedricos de la Admmistracon Pobkica = 123



G.E. Garelli della Morea es un cultivador directo de la cienda
de la administracién, es autor del Ensayo sobre fa ciendia de la
administracion, publicado en Turin en 1882. Opina que la esendia
de la administracion debe buscarse en la distincidn entre politica
interior y exterior, porque la administracion ceincide con la prime-
ra. La <lencia de la administracion abraza todo lo relative a la vida
politica y social. En forma simitar, Luis Miraglia sostiene que la poli-
tica administrativa debe distinguirse de la politica constitucional, Ia
politica eclesiastica y la politica internacional. Estas opiniones se
encuentran en su obra La ciencia de la administracion y el derecho
administrativo, editado en Napoles en 1883, Miraglia también divi-
de ala politica adminisirativa en ciencia de la administracion publica
y ciencia de la administracién social.

Agnetta Qentile sigue los pasos de Miradlia en su Prélogo al cur-
50 de ciencia de la administracién (1B85) editado en Palermo. En
suU opinién, la ciencia de la administracion estudia la accidn del Esta-
do en la sociedad. Por su parte, V.E. QOrlando escribe su celebre libro
Principios de derecho administrativo, impreso en Florencia 1891,
pero su mayor obra para la ciencia de la adminisiracion es Derecho
administrativo y ciendia de la administracion, publicado en Bolonia
en 1887. Habiendo abrevade en Von Stein, Orlando sostiene que
el Estado se afirma efectiva y vigorosamente como antitesis de la
sociedad, de la cual es la organizacion politica. Para desarrollarse, el
Estado debe desenvolver los elementos de la vida individual de los
homibres. Para Orlando la ciencia de la administracion es la ciencia
de la injerencia social del Estado.

Otro profescr, Sabbatini, escribid un articulo titulado “Ciencia de
la adrministracion y derecho administrativo®, v se publicé en la Rivis-
ta de Diritto Pubblico en 1893, Fara este autor el Estado interviene
en la sociedad para promover, desarrollar y asegurar la satisfaccion
de 1as necesidades fisicas, econdmicas, morales e intelectuales de
la sociedad, a los cuales llama actos propios de la administracion.

For su parte, Antonio Longo escribe un trabajo destinado a
examinar la distincién entre el derecho administrativo v la ciencia
de 13 administracion, "La distincién entre el derecho administrativo
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y la ciencia de la administracion en laliz”, publicado en la revista
francesa Revue de Droit Public en 1894. Encuentra que en [talia
estd ocurriendo e choque de dos tradiciones: una, francesa hasta
el momento prevaleciente; la otra, alemana, impulsada por el con-
cepto de administracion social, €l encuentro provoca un ambiente
favorable a la independencia de a ciencia de {a administracidén en
relacién con el derecho administrativo. Longo concluye que dentro
de una ciencia Onica, como la de la administracién, se pueda con-
tener una especial relativa a la administracién sodial.

G. Vacchelli es autor de |a obra La dendia de la administracion
como ciencia autdnoma, editada en Piza en 1894, E! autor mani-
fiesta su inconformidad con Ferraris en cuanto a que la Clencia
de 12 administracion estudia a las cosas, mientras que el derecho
administrativo se ocupa de lo correspondiente a las personas y las
acciones. Mo acepta que la autonomia de la administracion radica
en la accidn del Estado en ia vida econdmica, ni que ia administra-
cion se contrapone a la politica. La politica y fa administracion no se
pueden separar porque comparten las mismas manifestaciones, su
indole es idéntica, sus actividades y capacidades no son diferen-
tes. La ciencia de 1a administracion tiene como objeto las funciones
sodiales en deneral, pero cuando en ellas se puede advertir una
finalidad especial, y una voluntad consciente y refiejo de actuar en
consecuendia para alcanzar ios fines de las funciones mismas. Por
aitimo, Domingo Giura y su introduccion al estudio de la ciencia de
la administracion, editada en Bolonia en 1895, Qiura define a ia den-
Cia de la administracidn como la disciplina que indaga los principios
reguladores de ia accién def Estade para Ja realizacion de los fines
de utilidad social, definiendo los limites politicos y juridicos de 1a
conservacidn, el desarrolio normal y el progreso del cuerpo social.

A finales del siglo xix dos autares contribuyen a la ciencia de la
administracion italiana: Ferraris y Wautran-Cavagnari. Ferraris trata
de diferenciar la cienda de la administracion del derecho admi-
nistrativo. Al derecho administrativo corresponden las personas
y las acciones; por su parte, la dencia de la administracién tiene
un objeto identificable: “En una palabra, el sujeto de fa dencia de
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la administracién es el Estado, no el Poder Ejecutive”.2* Mientras
que el derecho administrativo considera a la administracién como
Poder Ejecutivo en su estructura y competencias, distinto tanto del
gjecutivo como de los particulares. En suma, toca a la cienda de
la administracién la accién administrativa, en tanto que al derecho
administrativo corresponde la organizacion administrativa.

5u obra fundamental fue editada en Turin en 1880 y lleva por
titulo Ensayos sobre la economia, estadistica y ciencia de fa admi-
nistracion. Lo relativo a la administracién —o, como dice Ferraris, la
cosa (res) de la administracidn— comprende todas las misiones del
Estado y su accion sobre la sociedad para promover su desarrollo
fisico, econdmico e intelectual. La discipling relativa a esto se llama
ciencia de la administracion.?¢

Y Wautrain-Cavagnan escribio su obra Elermentos de dencia de
la administracion, publicada originalmente en 1890. Cavagnarn dividid
5u rabgjo en ires partes: 1. adminisiracion econdmica; 2. adminis-
tracion interna y 3. administracion de la cuitura publica. Cavagnari
entiende a fa administracidn como el Estado en acfividad. Res-
ponde a un jurista de su tiempo que habia dicho gque la ciencia de
la administracién era “el derecho administrativo sin derecho”, la
ciencia de la administracion ha sido considerada equivocadamente
como una parte del derecho administrativo. Para Cavagnari conclu-
ye que 1a ciencia de la administracion deberd tener como objeto
todas tas matefrias que compendia el gobiemno de un Estado.

23jtado en iidem. Seqan Orando: Al contrario, la <iencia de la administracion la
considera come |a injerencia del Estado en los hechos politicos y sociales.”

235 g ciendcia de la admmnistracion tiene cormo propdsitos: 1. camo el Estado reguia el
sisterna de propiedad mueble e inmueble, conforme las relaciones entre 1a utilidad pablica
y la propledad privada; 2. cémo &l Estado organiza a las drandes instituciones publicas que
apoyan tas condiciones generales de fa produccidn y el camble, y en las que se incluyen
asimisma los seguros, el creédits, la moneda, los medios de comunicacian, 1as invencio-
nes industriales, etcétera; 3. cdmo el Estado se ocupa de las ramas especificas de la
agricultura, industria, mineria, bosques, pesca, comercio y demis; 4 <dmo el Estado
afronta los problermnas relativos a los secormos plblicos v 5. cdmo el Estado protege a la
clase trabajadora reglamentando el trabaje, autorizado sus organizacionses.

1726 = los2 Juan Sanchez Gonzilez



La Administracién Pablica en América Lafing

En la epoca vireinal se escribieron el Tratado sobre ef oficio de
Protector General de los indios (1626) de J. de Laringa Dalazar y
£l Gran Canciiler de Indias {1625) por Antonic de Ledn Finelo. En
el siglo xix aparecen obras de Jose Maria Bonilla, Breve tratado de
derecho administrativo espanol, general del reino y especial de la
ista de Cuba (1842); Estrada, Curso de derecho, federal y adminis-
trativo (1896}, Ramon Ferrerira, Derecho administrativo y argentino
(1866, Enrique Sayagues Laso, Tratado de derecho administrativo
{1953) y Antonia Govin, Derecho administrativo (1882) 2

CUADRC 19
Precursores de la Administracion Piblica en América Lating

Autor Chra

L de Larringa; Tradado sobre of oficio de Profector General de los ndios
{1626}

Antonio de Ledn Pinelo Bl Gron Canciller de Indias (1625)

José Maria Bonillo Breve tratado de derecho edministrativo espofiol, generol del
reine y especial de fo isto de Cubo {1842)

Salazar Estrada Curso de derecho, federal y administrativo (1896}

Ramén Ferrerirg Derecho administrafivo y orgentino {1868}

Enrique Sayagoes boso  Tratedo de derecho administrafive (1953)

Antonio Govin Derecho administrativo (1882)

Fuente: Omar Guerrera, Teoric de fo adminstracién poblice, México, Harla, 1984

La primera obra de la ciencia de la administracion es la obra
de Joseé de Canga Arglelles de 1833, Elementos de ciencia de la
aaministracion. La segunda aparece en Bogota en el ano de 1840
con fa firma de Florentine Gonzélez, con el titulo casi idéntico, Fle-
mentos de denda administrativa: “La administracién publica es 1a
accion de las autoridades sobre los intereses y negocios sociales

“'Quetrero, Tegriz de fa administracion pablica..., pp. 194-195.
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que tengan el caracter publico, ejercida conforme a las reglas que
se hayan establecido para manegjarlos. 2%

En México aparecen las abras de derecho administrative de:
Teodisio Lares, Lecciones de derecho administrativo (1852); José
Marfa del Castillo Velasco, Ensayo sobre el derecho administra-
tivo mexicano (1874); Manuei Cruzado, Elementos de derecho
administrativo (1895}. Pero tarmbién hay cbras de la ciencia de la
administracién como la de Luis de la Rosa, Scbre {a administracion
publica en México v medios de mejorarla (1853). Francisco de
Paula Madrazo, discipulo de Posada Herrera, publicd en nuestro pais
en 1857 su Manual de administracion; Tadeo Ortiz publicd su obra
México considerado como nacién independiente y libre {1832). Por
(ltimo, en GQuatemala Antonic Gonzalez Saravia publicd su libro La
administracion ptblica, notable trabajo que conserva el estudio de
la ciencia de la administracion tal y como la produjeron los espano-
les a principios del siglo i,

La Administracidon Poblica: un estudio histérico

Dimock senala que a medida que los gobernantes ganaban
autondad, la prictica de la administracién plblica se expandfa al
igual que sus problemas. Es probable que no se ensenara nada
de administracion —ni se escribio—, pero la administracion publica
como arte practico tuvo que perfeccionarse, pues de atro modo
no hubiera realizade nada de importancia los vastes imperios de la
antiguedad.®*

Bajo el gobierno romana se ensefo la administracidn como
parte de la Politica de Aristoteles, o como parte del derecho o de
la moral. Los estudiosos de la época no concebian como posible Ia
separacion de la administracion de estas disciplinas; posteriormen-

SSForenting Ganzdlez, Blementos de ciencia admnistrativa, t 4, Imprenta de J A,

Cuzlla, Bogotd, 1840, p. 1. Citado por Omar Querrern, Teoria administrativa del Esta-
do..., p. 3.

Zmock v Dimock, op. cit., p. 16,
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te se establecieron escuelas formales de administracion. Una de las
primeras del mundo occidental fue la de Constantinopla, que a fina-
les del sigio av, constitufa una parte del trabajo familiar esclavo en
el patacio del sultdn del tmperio Otormano, el cual abarcaba a casi
todos los paises mediterraneos y penetraba en Europa. A principios
del siglo i, Pedro el Grande estabiecid en Rusia estudios universi-
tarios de administracion publica en los estudios camerales.

La administracion publica como materia ha sido objeto de estudio
de los pensadores desde la antigiedad, desde ias pequenas dviliza-
ciones hasta los grandes imperios. Puede afirmarse que a adminis-
tracion publica tiene dos momentos fundamentales en su origen: 1.
con Bonnin a ta que llemd “denda de la administracion”, fundada en
1808 con su obra Compendio de principios de administracion, que
fiene por objeto explicar el sentido y el contenido de 1a administracion
en la Primera Republica francesa {Creada per la Revoludion), més que
engrendar un nuevo campo de conodmiento; ¥ 2. <on Woodrow
Wilson en 1887 con su ensayo £ estudio de fa administracion, docu-
mento que funda ia administracién publica moderna.

Me propuse, pues, tratar de la administracién como diencia, por 1o
que respecla a la teoria de los prindipios productores de las cosas
administrativas; como arte, en cuanto a (3 aplicacion de los prinai-
pios, a la ejecucion de las leyes, y como institucion politica en el
conjunto de la organizacién de las autcridades ejecutoras, que es
el sistema completo de la ciencia administrativa. 240

5in embargo, Bonnin inauguré fa nueva era, universaimente
hablando. Con todo derecho, él tiene la paternidad de la ciencia
de la administracion. Javier de Burgos fue en Espana, a la vez,
el reformador y el doctrinario, porque en sus escritos oficiales y
en sus doctas lecciones academicas, ademas del gjercicio de la
administracion publica, llevé de Francia a Espana a la ciencia de
la administracidn. En Alemania, un erudito profesor lamado Loren-

% harles-Jean Bonnin, Frincipios de administracion poblica (compiiacion y estudio
introductono de Omar Guerrero), México, FCE, 2003, p. 372,
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zo von Stein, aprovechd su larda estancia en Viena para reformar
las bases de las ciencias camerales en su pais natal y en Austria,
y rediizar una aportacion de efectos universales sobre la ciencia de
la administracidn 24!

El estudio del objeto busca conformar una ciencia de la admi-
nistracion pienamente vinculada como una ciencia de} Estado,
dejande atras los enfogues gerenciales y las limitaciones juridi-
cas. El surgimienic del objeto de estudio lleve varios sigios para
comenzar a constituirse en una disciplina separada y autdénoma. 5in
embargo, duranie el siglo xx la administracién publica tuvo un ocaso,
cuando en Europa la ciendia de la administracion fue sustituida por
el derecho administrativo v en Estados Unidos por la administracion
privada.?® El caracter histdrico de la ciencia de la administracién no
ha sido estdtico y pacifico. Por el contrario, la ciencia de la admi-
nistracién no sélo ha defendido sus principios, sino su eXistencia
misma.

Creemos que la adrinistracion pablica es un objeto clientifico de
estudio; que hay un aporte fmexicano a este campo; que éste se
comprende mejor en su desenvolvimiento historico; v que es una
ciencia sistemdtica transmisible mediante la cdtedra, fa investiga-
cion y la difusion 2%

El estudio de Ja administracidn publica tiene un origen remoto.
Se trata de un campo de estudios con sistematizaciones parciales
en el tiempo y el espacio, un area de investigacion que ha comen-
2ado a crear su “historia de las ideas”, avanzando en sus prindipios
generales porque existen condiciones histédricas para hacerlo.

Algunos profesores de Administracién Fablica ain creen que ta
ciencia de la administracion acaba de nacer y otros mas, parado-
jicamente, siguen considerando que la Administracion Pablica es
ajena al conocdirniento cientifico. "La cienda de la administracion,
para decirlo llanamente, estudia a la Administracion Fablica. Tal es

#Querrerp, Teoria de la administracion pathica..., p. 27.

5hidern, p. 367.
23Querrero, INtroduccion a la administracion..., p. s,
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el objeto de sus reflexiones, El origen de la dencia de la adminis-
{racidn es precisable en el tiempo y en el espacio, aunque ciertas
consideraciones deben ser mencionadas, "2

La ciendia de 1a administracion contemporanea es un producto
histérico, el resultado de un proceso que ha cruzado el tiempo.
En su punto remote de origen, 'as disciplinas que estudiaban
& la Administracidon Publica habian tomado su nombre de una
institucion administrativa europea: ta Camara o ¢entro vital de la
administracién publica. Estas discplinas se denominaban “ciencias
camerales”.?#

“hidem, p. 24.

230mar Cuarrera senala: “Esto perrnite afimar, taiantements, que la ciencia de
la administracion de ayer v de hoy es una discpling europea, que todos los pai=es del
mundo han tenide que importan sin excepcion, cuande menas los relativos al munda
occrdental. (.} Sencillamente, en ellos es donde, antes que en ok lugar, se inicid el
cultivo de 1as ciencias carnerales y la policia, asi cormo de la ciencia de 1a adminstracion.”
Guerrero, Teoria de la administracion pablica. ., p. 24.
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CARPITULO 3

Escuelas de la Administracion Poblica

EL neEsARROUO tedrico de la Administracion FPablica ha tenido una
evolucidén que ha conformado diversas escuelas que forman parte
de las diversas interpretaciones del estudio del objeto. Lta Admi-
nistracién Fublica en Estados Unidos es ia que ha determinado
las lineas de investigacion y los aspectos teodricos a destacar, por
lo que representa un punto de partida para su comprension. El
mejor modo para adentrarse en el estudio de la ciendia de la admi-
nistracion es estudiar los caminos trazados por las escueias del
pensamiento rmas importantes que han considerado, mas o menos
directamente, el fenémeno administrativo.?#®

€n este capituio, se revisan diversas propuestas que intentan
proponer tipologias para expiicar el desarrolie tedrico, fas cuales
son fundamentales para adentrarse al conocimiento del campo de
estudio. En un segundo momento, se elabora una propuesta para
abordar a dasificacion de escuelas mas representativas dentro de
la disciplina, con la pretension de ubicar a sus principales represen-
tantes y sus obras, asi como las aportaciones tedricas realizadas
dentro del ambito de la Administracion Pubiica.

#Mosher y Gmmino, Cienda de fa.., p. 51 "Mo obstanie, quizd sea util anticipar
una consideracion de cardcter general; esto es, gque 1a esencia de lo que se busca v el
tipa de walores que se intenta irnprimir en & fendmeno objeto de estudio, estan deter-
minados por el modo de examinar una clerta cosa, pof 13 perspectiva desde 1a gue cada
ung se encuentra,”
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Tipologias para clasificar a las principales escuelas
en la Administracién Pdblica

Existe una diversidad de dasificaciones para comprender el
desarrollo tedrico de la Administracion PUblica. Algunos esquemas
gue intentar identificar las diversas etapas de desarrolio del campo
de estudic han llegado a ta misma conclusién, ya que siguen la
misma trayectoria metodoldgica.®” La diferencia esencialmente
radica en las siguientes caracteristicas:

a) la divisidn que hacen de pericdos histdricos {por fecha) del
desarrolio, valiéndose de las aportaciones de los autores mds citados
por los académicos mas reconocidos de la disciplina. En algunos
Casos la importancia de estos fedricos fue establecida con referencia
a bibliografias selectas, lista de fecturas, dtas de libros y revistas;2*®
b) al dividir en periodos histéricos, olros han prestado atencion a
aquellos trabajos de los académicos mds representativos y relevantes
en el estudio de la disaplina cormno un odo en vez del estudio en
areas mas limitadas tales como la administracion de personal, presu-
puesto, ardanizacion y métodos, admiristracion local, entre otros,2#
¢) la utilizacion de categorias amplias que identifican cada periodo
con orientaciones disciplinarias que predominaron en las diferen-
tes épocas histéricas; 25

d} en la utilizacién de categorias amplias que identifican cada
periodo con orientaciones tedricas (epistemolégicas) que caracte-
rizan el desarrollo de ig disciplina.23!

*"Beauregard Gonzalez Ortiz, La adrmimistracion publica norteamericana. Origen, criti-
ca y crisis, México, Fontamara, 1987, p. 28. Farte de las dasificaciones provienen de este
excelente libro, aunque en este apartado se abunda de manera mas detallada.

=iHoward E. McCurdy, Una bibliografia sobre administracion publica, Madrid, Instituto
de Estudios Administrativos, 1973, McCurdy divide el desarrollo de la administracidn pabli-
ca en tres periodos: 1. ortodoxo (1887-1947); 2. politico {1945-1963); 3. programatico
(1963-1978).

23Keith M. Henderson, Emerging Synthesis in American Public Administration, Mueva
York, Asia Fublishing House, 1966, Este autor divide &l desarrollo en tres etapas: wesis
{1887-1945); antitesis (1945-1950); sintesis {1958-1066).

#tThamas J. Dawy, "Public Administration as a Field of Study in the United States”,
international Review of Administrative Stience, 1862, Davy divide &l desarmllo de la dis-
ciplina en. socicldagico; psicoldaico; gerencial y politico,

5ephen K. Baily, "Objeciives of the Theory of Public Adrministration”, en James C.
Charleswarth {ed.), Theory and Practice of Public Administration: Scope, Objectives and
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Para identificar una tipologia se han sefeccionado ocho esque-
mas que son caracteristicos para entender, en térMmMinos historcos,
el desarrollo de la administracidn publica. Los esquemas que serdn
descritos son: 1. el esquema “dialéctico” de K. Henderson; £. la perio-
dizacion de . McCurdy; 3. (a tipologia paradigmdtica de M. Henry; 4. el
desarrollo disciplinario de T. J. Davy; 5. la clasificacion disciplinaria de
Simidn y Dyvorin; 6. el desarrolio historico de 5. K. Bailey; 7. et desarro-
lto tedrico de O'telley; y 8. @ clasificacidn de Shafritz y Hyde.

En primer lugar, 5. Henderson es uno de los autores més
relevantes para explicar el desarrollo histdrico de la Administracion
Publica. El concepto de tesis es utilizado para ejemplificar los ele-
mentos de la disciplina cuyo resultade es la antitesis (1845-1957)
gue representa la negacion de las premisas que dominaron la admi-
nistracion piblica de 1887 a 1940Q. Por otra parte, la sintesis es
el resuitado de dicha negacion cuya expresion se manifiesta en el
énfasis organizacional (1958-1963). Para Henderson, “la adminis-
tracidn publica es una disciplina relacionada <on la ciencia politica y
fa administracién general, capaz de identificar y de imitar su objeto
buscando constantemente sistematizar su conocimiento” 23

CUADRO 20
Clasificacién de Henderson

Eiopo Descripcion

1. Tesis Enfasis estructural {1887-1945)

2. Antitesis Erdosts en &) comporiamisnic y el medio ambiente {1945-1958)
3. Sintesis tnfasis organizacional {1958-1946}

Fuente: K. Henderson, Emeraing Synthesis i Amesicon Public Administration, Mueva York,
Asia Publishing House, 1944,

La tesis (1887-1945) e da énfasis a los aspectos estructurales
del objeto. Se divide para fines de analisis en dos: 1. el cientifico

Methods, Fitadelfia, The Annals of the Amefican Acaderny of Worth Folitical and Social
Science, 1968, pp. 128-129. Baily divide et desarrolio en: teoria normativa, teodia instru-
mental, teoria desaiptiva-explicativa v teoria de supuestos.

= enderson, op. <., p. 21,
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politico cuya aportacién proviene esenciaimente del estudio de los
aspectos politicas envueltos en el objeto de estudio; y 2. la admi-
nistracién general cuyo énfasis radica en los procesos gerenciales
de la administracion. La diferencia entre ambas etapas, es que los
primeros analizan a la administracidén gubernamental y los segun-
dos a la administracién privada (técnica administrativa).

La antitesis {1945-1958) esta representada por dos tedricos
destacados de la disciplina: H. Simon con el libro Administrative
Behaviour: a Study of Decision Making Frocess in Adrministrati-
ve Organizations®3* y la tesis doctoral de Dwight Waldo, The Admi-
nistrative State,®* Cuya critica y negacion a los principios administra-
tivos y a la dicotomia desembocan en la antitesis de su desarrolto.
Fara Henderson las contribuciones de los autores en el periods de
1955 a 1958 estaban representadas por tres enfoques: 1. la ciendia
de| comportamiento; 2. el métode de estudio de casos; v 3. los
aspectos politicos de la administracidn {el concepto de responsa-
biidad administrativa es esencial) dentro del contexto democratico.

El tercer periodo (sintesis que representa el énfasis organiza-
cional 1858-1996) es producto de Ios enfoques tradicionales, del
comportamiento y del medico ambiente que se cormenzara a forjar
a principios de 1950 y cuya sintesis se puede ver en |3 tecria de
las decisiones, comunicacion e informacién. Las aportaciones en
este periodo son muy similares a aquellas elaboradas por {a admi-
nistracidn general {eficiencia en las acciones gqubernamentales). La
sociologia, 1a psicologia, teoria de grupos, teoria de las decisiones
y teoria de la informadion son corrientes que se relacionan con el
estudio de las organizaciones y la administracién publica.

En segundo lugar, McCurdy afirma que la Administracion Pabii-
ca, como discipling, se ha mantenido con identidad propia a pesar
de la fragmentacién. La evidencia de ello es que existen: una
serie de valores y conocimientos y una teoria asociada por sus fun-
dadores; un fendmeno que puede ser estudiado (por ejemplo las
ordanizaciones); departamentos en universidades, revistas y aso-

=35imon, £f comportamiento administrativo. .
Z4Waldo, Estudio de fa administracion...
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ciados de profesionales. McCurdy utiliza la tipologia del desarrolio en
ta administracion pablica, en tres periodos que son 105 siguientes;

CUADRCO 21

Clasificacian de McCurdy

Eiopas Descripcion

Pariode orlodoxo (1887-19435) Dicotomio politica-administracién

Periodo politico [1545-1940) Entasis en los aspedios politicos de lo administra-

cidn publica
Periodo programdtico {1945-1966]  Avance de programos masives gubernomeniales

Fuente: Howard E. McCurdy, Una bibliografio sobre administracion pibliea, Madnd, Institute
de Estudios Administratives, 1973,

€l periodo ortadoxo al igual que la visién de K. Henderson, le da
importancia a los aspectos dicotdmicos del fendmeno administrativo,
asl como a las caracteristicas de la administracion general. For su
parte, en & periodo politico, el objeto de estudio enfoca su atencion
en los aspectos politicos e informales de la administracion guberna-
mental, adrministracion de personai, presupuesto, teoria de la organi-
Zacion, la seporacion de poderes y la responsabiiidad administrativa.
Para McCurdy le ciencia de ta Administracidén Publica, en el periodo
politico, se nutre esencialmente de cuatro enfoques gue componen,
aundgue ne io unifican, el objeto de estudio: 1. el modelo politico-admi-
nistrative; 2. las ciencias del comportamiento humano en la organiza-
citnm; 3. el modelo burocratico; y 4. los estudios derencialistas.2

Ci tercer periodo, programatico de McCurdy lo identifica con
la manifiesta sibita de programas gubernamentales después de la
Segunda Querra Mundial y a principios de 1960. La mayoria de las
unidades del gobiernc expandieron sus actividades administrati-
vas, por lo que este inCremento burocratico cred una gran deman-
da por adquirir nuevos conodimientos y procedirmientos adrminis-
trativos: “El nueveo periodo se puede caracterizar; por el énfasis en
los proaramas, la busaueda de mecanismos administrativos que

#0Gonzdlez Ortiz, La adrministracion pubfica nomeamericana..., p. 3%,
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mejoraran las acciones de la palitica organizacional v la importancia
de los valores humanos.”?¥® Para McCurdy existen cinco enfoques
que predominaron después de 1960, que son los siguientes:
1. el comportamiento humano en la organizacion; 2. el enfoque de
sistemas; 3. enfoque de politica publica; 4. administracion publica
comparada; y 5. la nueva administracion publica.

En tercer lugar, el trabajo de Nicolas Henry permite analizar los
aspectos epistemolégicos en la Adminisiracion Publica, destacando
aquellos autores mas citados. Divide el desarrollo de la discipiina
utilizando las siquientes categorias:

CUADRO 22
Clusificacion de N. Henry

Etapas Descripcion

Paradigma 1 (1887-1924) Dicotomio politica-admirisirocion

Paradigma 2 [1927-1936) El reto 1938-1947, reaccion al reto 19471950
Paradigma 3 {1956-1970} Administeacién Piblica como ciencio politica
Paradigma 4 (19711977} Administracion Piblica come ciencia administrativa
Paradigma 5 Adminisiracién Pdblica como Administracion Poblico

fuente: Nicolas Henry, Fublic Administution and Public Affair, Nueva lersay, Prentice Hall, 1975

Henry plantea que la Administracion Publica es Gnica, es dife-
rente a la ciencia politica por su énfasis en la estructura burocratica
y en su metodoiogia. Es diferenie a la ciencia de la administracion
debido a gue las técnicas de evaluacion por las organizaciones publi-
€as no son las mismas utilizadas por las organizaciones privadas,
Las organizaciones privadas ne consideran como objeto de estudio
el interés pUblico en su estructura de toma de decisiones. Para este
autor, 12 Administracidn Publica contemporanea es producto de los
paradigmas, aunque debe ser una teoria de técnicas instrumenta-
les para la obtencidn de eficiendcia v la eficacia (como originalmente
fue); una teorfa politica y una tearia ética (de valores).?’

BepeCurdy, op i, p. 10
257 Nicodas Henry, Public Administration and Fublic Affair, Mugva Jersey, Prentice mall, 1975,
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Los paradigmas 1, dicotomia politica-administracion, y 2, el
reto 1938-1947, reaccién al reto 1947-1950, plantean las mismas
inquietudes que se analizan en el pericdo de Henderson y McCurdy.
Esencialmente lo dque se estudia son los origenes vy fa critica a fos
postulados de la Administracién Pablica. En ef paradigma 3 la Admi-
nistracion Publica como ciencia politica, se comienza a mostrar la
predominancia del pensamiento de Appieby v Waldo, en el que se
enfatiza 10 politico en el fendmeno administrativo.

Por otro lado, en el paradigma 4 la Administracidn Pablica como
ciencia administrativa, se estudia la incorporacion de la teoria de la
organizacion y la administracion como alternativas al estudio de
i3 disciplina. Los trabagjos de la psicologia social, administracion
de empresas y sociologia, al igual que los de los publiadministra-
tivistas, son de gran importancia para atender el cornportamiento
organizacional; mientras que |a ciencia de la adrinistracion o cien-
tifica aportaba en areas como la estadistica, andlisis de sistermna y
computadoras (para aumentar lo eficiencia).

En el paradigma 5 la Administracidn Publica como Adminis-
tracién Publica, la teoria de la organizacion y el comportamiento
organizacional adquieren una renovada vitalidad. Ho hay una ciencia
pura de la administracion como tal, pero ia teoria de la organizacidn
se ha interesado en cémo y por qué Ias personas se comportan y
cémo y por qué las decisiones se tarman. £n t&rminos generales,
segun Henry el paradigrna 5 lo componen tres coirientes: 1. teorfa
de Ia organizacion; 2. el andiisis de politica publica; v 3. las técnicas
adrninistrativas. 25 '

En cuarto lugar, Davy analiza los académicos en las cienclas
sociales que han realizado aportaciones a la Administracion Pablica,
Los estudicsos de la administracién han dado énfasis a las caracte-
risticas de las organizaciones burocraticas; su nivel de descripcion
y sus andlisis se consideran en esta obra, siempre y cuando éstos

#%En sy trabaje afade otras fases del desarrolio de la discipling que son igualmente
analizadas por Henderson y McCurdy, como son ta administracion plblica comparada
{1960-1965), estudios de casos (1950) v la nueva administracion pablica, como partes
de su estudio.
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se basen en el estudio de 1a organizacién gubernamental per se, o
si 8stas se basan en otro tipo de organizacién y han influido signifi-
cativamente en e! estudio de la Administracion Pablica. Los rasgos
fundamentales del estudio de la Administracién Pablica siquen
cuatro orientaciones basicas segin Davy:

CUADRO 23
Clasificacion de Davy

Orientaciones

Descripeion

Gerenciol

Palitica

Psicologia

Sociologio

Enfaiizo las condiciones y técricas para un mayor grado de producti-
vidad y eficiencia. le da imporiancia a lo estruciura y procedimisnios
técnicos.

Enfatiza a las dependencios del ejecutivo como el dnico elemenio en el
procese gubernamenta) toial; su propésito estribe en destocor ¢l popel
de la burocrocia en relacién con otras instiluciones de! gobiermo y la
sociedad.

Enfoca su atencion en e individuo y en las diferentes situaciones admi-
nistrativas que contronta; se interesa come y por qué los individuos en
la organizacién toman decisiones.

Considera o lo organizecién burocrética come un tipo de sistema social
gue se gjusta ol medio ambiente.

Fuente: T.J. Davy, “Public Adminisiration os o Field of Study in the United States”, tntermofional
Review of Administrative Science, 1942,

En quinto lugar se encuentra la clasificacion disciplinaria de
Simon y Dvorin, en la que cada enfoque representa una perspeciiva
diferente, los cuales se adrupan en dos acercamientos generales:
el ortodoxo y 1as nuevas perspectivas. A partir de estos dos acer-
camientos, los autores proponen diversos enfoques de acuerdo
con el énfasis en aspectos fundamentaies de la Administracion
Pablica.?™® Mas que una clasificacion de escuelas, se trata de una
tipologia de enfogues que dan cuenta de |3 variedad de interpreta-
ciones dentro de la disciplina.

28Robert M. Simon y Fugene Dvorin, Fublic Administration: Values, Policy and Chan-
ge, Nueva York, Alfred Publishing Co,, 1977,
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CUADRO 24
Clasificacion de Simon y Dvorin

Orientocion Enfoque

Descripeidn

Ortodoxo Legal

Histérico

Organigramas

Comparativo

Econdémico
Nuevas Andlisis de poder
perspectivas

Psicolégico

Enfatiza la legalidod de los procesos administrati-
vos. Esle enfoque no se centraliza exclusivamente
sobre la rama ejecutiva, sino que enfoca también
los ofros dos poderes del gobiemo {la rama legis-
tativa y judicial).

Constituye un esfuerzo por entender el desarrallo
de los sisternas administrotives en el contexto del
tiempo posado especifico. E principal sustenio de
este erloque es que los eventos posodas vy pre-
sertes estén inferconedodos en uno diversidod de
iormas y patrones.

Se basa en el supuesto principal de que las carac-
feristicas clave y los interrelaciones derfro de los
estructyras adminisiroivas pueden ser refratadas o
representadas gdficamente,

Se basa en el principio de gue el proceso adminis-
frotivo frosciende Yos imifes de fa nocién, Con &l se
intenta observar ¥ evaluar los procesos odministro-
tivos @ través del ambiente total y de los diferencias
en valores tanto de nocién o nocidn, de Estado o
Esiodo, de Estado a goblernc local y de gobierno
local a gobierno local.

Estudia la interrelocién totol de los fuerzas exfernas,
buscandoe lo maximizacién de las sotisfacciones pri-
vadas asi como el proceso rocionolizado y caloy-
fado por el cual los burdcratas traton de satisfacer
fos exigencios de la saciedad.

Se acepta el poder como un fin en sf mismo. Es
esencialmente amoral, ve el poder como olgo
dodo. El poder se estudia en todas sus romifico-
ciones incluyendo las técnicas por los cuales se
obtiene, es mantenido v es aplicado.

Estd relacionodo con lo conducta humona, asume
al igual que el andlisis de poder, que los burécratas
se comporian de maneras que no son descriptivas
en esquemas organizacionales. El foco de atencidn
es fo que se conoce como la *egenda oculte” del
burécrata v se infenta entender y analizar esos
faciores que influyen sus decisiones.
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CUADRO 24 {Continuacian)

Orientacion Enfoque Descripcion

Compertamiente  Estd relacionado con los roles desplegados por

humano grupos organizacionales en el disefio de la politica
administrativa. Enfatiza lo condudla de grupos, sus
actividades y acciones y la influencia de estos sobre
la conducta del individuo dentro de la agencia
administrativa.

Turbulencia Observa o la sociedad en un incesante flujo. Este
enfoque nos lleva hacin nuevas formns de institu-
ciones sociales, politicas y econémicos que mantie-
nen solo un pequefo parecido con las del posado.
Concibe a lo sociedad recibiendo influsncia de una
voriedud de contornos diferentes y turbulentos.

Problemas clave Plantea un problema espscifico, el cual enfrento o
sociedad. Para esio se puede utilizar cualquier de
los enfoques anteriores o una combinacidn de ellos
para buscar un mejor entendimiento del problema
y considerar las alternafivas disponibles o cada
problema.

Cosos Centraliza su atencion sobre una controversia
actual que se convierte en un recurso primario de
datos. No necesariaments se restringe o dacisiones
de los cories, sino que se puede utilizar tambign
sucesos imporanies que se dan en los diversas
fases del proceso administrativo,

Ficcion En contraste con el enfoque de cosos, ufiliza
episedios imaginarios para entender el proceso
administrative. Uno de los recursos de ficcidn mas
utilizados en este enfoque son las novelas y las
obras de ciencia ficcion.

Fuente: Elaboracién propia con base en Beavregard Gorzalez Ortiz, Lo adminisiracion pobli-
co noreamericana. Origen, critica y cnsis, México, Fontamara, 1987, pp. 40-42.

En suma, de acuerdo con los autores, este tipo de desarrollo, la
literatura y 1a practica de la disciplina refleja turbulencia y desconten-
to. La diversidad de los enfoques es representacion del “estado del
arte” de 13 Adminisiracion Fublica en nuestro tiempo. Come puede
inferirse, resulia clara la vision fragmentada del campo de estudio,
en donde Ja multiplicidad de enfoques enriquece a la disciplina.

142 s Joseé Juan Sanchez Gonzétez



En sexto lugar, la propuesta de Bailey esta relacionada con la
vision del desarrollo de la administracion publica en cuanto al tipo
de teoria que plantea. B} autor ha identificado cuatro tipos de teorfas
que han sido utilizadas en el desarroflo historico de la disciplina.
Estas clases de teorias se describen en el siguiente cuadro:

CUADRO 25
Closificocion de Bailey

Tearia Descripcion

1. Teorfo basada en supuestos Este tipo de teoria descansa en una serig de proposi-
cicnes que expresan unos supuestos basicos acerca
de la naturaleza del hombre y de la flexibilidad de
los instifuciones; estd interesade en las “precondi-
ciones” v en las “posibilidades”.

2. Teoria normativa Esfa clase de teoria es la que establece preceptos
idecles o reglos de comportomiento encaminadas
o garantizar la méxima eficiencia en los funciones
administrativas. Se prescupo en lo gue ef goblemo y
lo odministracién poblica debe o deberia de ser,

3, Teoria instrumentol Esto teoria estd interesada en cdmo y cudndo hacer
fos cosas; enfaiizo los aspedios précticos y Hcnicos
del fendmeno administrative.

4. Teoria descriptiva-explicativa Esta clase de teoria describe los tipologias organiza-
cionales; estd intergsada en el "qué” y el "porqué”.
Enfatiza lo descripcidn y el andlisis de los situacic-
nes administrotivas. En vez de decirnos cémo el
gobierno y lo odministracidn poblico debe ser, nos
dice qué es y por qué es asi,

Fuente: 5K, Barly, Stephen K. Baily, “Obijedlives of the Theary of Public Administration®, 1248,
pp. 1281279,

En séptima lugar, O'Kelley ha ubicado estas teorfas del pen-
samiento de 14 norteamericanos que representan cual ha sido
el mayor foco de interés de la Administracidn Pablica en un sigio.
fn el cuadro que sigue, se sintetizan los anos de publicacion y los
titulos de las obras que méas bien han influido en la disciplina:
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CUADROD 26

Closificacion de O'Kelley

Afic de Tearia segin  Orienfocion
Autor publicercian Tiulo de Ja obra Confribucién a fo adininistrecion plblica Bailey Dervy
Wilsan 1887 &l estudio de la adminisiracion Lo Administracién Poblica debio estar seporado —MNormativa  Politica
de lo politica e identificarse con la gjecucion de la —Descriptiva
administracidn.
Goodnow 1900 Polftica y odministracion Sugiere que la funcién de la polfica se conciba dife- -Normativa  Polifica
renfe de la funcién administrativa, ya que la primera ~Descriptiva
as lo expresion de lo voluntod dal Estade mientros
gue lo segunda es la ejecucion de dicha voluntad.
Taylor 1911 Los principias de lo administro-  El obietivo era el de implementar o cooperacién —Mormafive  Gerencial
cidn cientifico entre los trabajadores y los odministradores a trovés  ~Instrumental
del método cientifico.
L. White 1926 Introduccitn al estudio de fo Los legislodores hacen las leyes y los administrodores —Normative  Polffica
adminisitecidn poblica los llevan a cabo. Le do importuncia ol reclutomiente, —Instrumental
exdmenes, clasificacidn y promociones. Para ung mejor
eficiencia gubernamental debia existir una organiza-
cion estructyral que proveyera una relacién de los par-
tes que componen y el contral de lo administracidn,
de lo mma legislativa, del electorado y de la corte. Ei
objeto de lo adminisiracion es la economia y eficien-
ciq, aleonzada por medic del estudio cientifico ¥ la
constifucién de una ciencia libre de valores.
Willoughby 1927 Frincipios de adminisiracion Se interesa en el desarrollo de lo escuelo de adminis- —Normafiva  Politica
fracién cenfralizada alrededor de la separacién entre  -Anstumental

polifica y Yo administracién.




E. Mayo

(Gaus

Gulick

M. Webar

H. Simon

Waldo

1930

1936

1937

Traduceidn
del clemdn

1945

1948

Estudios Howthorne

Fromteras de lo administrocion

publico

Papeles de o ciencio de la

administrocion

Economia v sociedad

Comportamiento adminis-
trativo

£ estado odministrotivo: teoria
polifica de lo odminisiracion
publica

Desarrolla principios de la administracién y da
importancia al grupo de frabajo informal. Encuentro
que los trobojoderes respendian mas o Jos normas
esenciales informoles que o las noimas formales de
lo organizacidn,

Lo Administracién Piblica era el estado en accidn, su
ambito es necesario parg llevar o cabo los objetivos
del Estade. Polftica v admimistracion daben de sepa-
rarse porg fines de invesfigucion y ensefionza,
Formula o que se enfisnde por los funciones de lo
alta gerencia. Estas funciones lo acufio en uno pala-
bra lo suma de los actividades clove de los cuadros
gerenciales —pOsDCROB; Planificacién, organizecidn,
staffing (personal}, direccian, coordinacidn v presu-
puestacidn.

Plontet el modslo fipico-idenl. Forma de organiza-
cién que llamé burocracia, coraderizada por una
suma de ordenamientos y regios parg su control.
Critica a los principios de lo administracién. Propone
un modelo racional de toma de derisionas. Do
importancia a la premisa de los hechos, dascortondo
todo posibilidad de los juicios de valor.

Critica o la dicotomic polftica-administracion. Des-
igea lo imporiancia de lo politice en el fendmeno
administrative. Simtetiza la literature de la administrg-
cién piblica en los GHimos 30 afios.

—MNormotiva

—Supueste
Instrumental
-MNormativa

~Instrumental
~MNarmativa

—Normativa
—Anstrumental

-Supuesto

-Normativo

~Descriptiva
~Mormativa

Gerencial

Polftica

Gerencial

Sociolé-
gica

Saciolé-
gica

Politica



CUADRQ 26 (Confinuocidn)

Teorfa segin

Orienfocién

Ao de
Aulor publicacion Titulo de o obrm Confribucién a fa administrocion piblica Boiley Doy
H. Stain 1952 Fublic Administration and Poli-  El estudio de caso como métedo paro analizar lo —Descriptiva Politica
cv Development: a Casebook  gdministracian poblica. —Explicliva
Marini 1971 Toward o New Public Se le do imporientio a los conceptos como valores, —Supuesto Sociclégi-
Administration ética, desarrollo integral del individuo dentro de la -Normafive  copsicolé-
arganizacién (el individuo es capaz de desarrollarse gico
socio, profesional y emacioralmente en el seno de
la organizacian, la dienfele v su relacién con lo
burocracia y problemas como urbanisme, tecnologia
y violancial.
Ostrom 1973 The Intellectual Crisis in Presento o lo odministracion democrdtica como  Teoria de
American alternativa al estudio ¥ prédica de lo administracién  supuesto,
poblica. tnstrumental
novmativa,
descriptiva
explicativa

Fuents: Eloboracién propio con base en Baovregard Gonzdlez Ortiz, Lo administrecién publica noreamericona. Origen, critica y crisis, México, Fontamara,

1987, pp. 119-121.




De los postulados fundamentales en el desarrollo de 1a
discipling, es posible observar claramente la separacién de los
aspectos epistemoldgicos e histdricos en la investigacion, por o
que se puede sefialar la posicion técnica asurmida tanto en los
aspectos de ia investigacion cermo en la selucién de {os proble-
mas administratives. Los autores analizados le dan importancia a
los aspectos formales de la disciplina utilizando como punto de
referencia los periodos historicos, las orientaciones disciplinarias
0 las tecricas.

Por ultimo, por o que respecta a los Estados Unidos, una de
las mejores interpretaciones de 1a disciplina es la que se presenta
en la compilacion de Shafritz y Hyde, los cuales revisan las mayo-
res aportaciones en la Administracién Publica por cada década. %
Aunque insuficiente como vision integradora del campe de estudio,
representa una aproximacion Util para comprender las principales
lineas de investigacion y preocupacion de la disciplina.

CUADRO 27
Clasificacién de Shatritz y Hyde

Contexto de tiempe Corgcieristicas

Los inicios de la Admi-  # Fundacién de uvna disciplina

nistracion Pblica en # Dicotomia entre politica-administracién

Estados Unidos # Impacto de lo administracion cienfifica
* Relorma presupuestal como base de lo Administracidn
Piblica

= Lo nuava funcién del gobierno v la Administracion Poblica
¢ Lo teoria de la burocracia
« £l primer libro de texto de Administeacién Publico

Del “New Deal” a s Comprensién de las organizaciones y lo conducto humana
mediados del siglo * Bl cracimiento del gobierno y el movimiento de reformo
(19301950} * Debates de responsabilidad y compromise

» Recursos administrativos en el gobierno

# Rechazo a lo dicotomia de ta politica-administracién

« Teorins de toma de decisiones y Administracion Piblica
¢ La Comisién Hoover

=05hakitz ¢ Hyde, op. cit,
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CUADROD 27 [Continuacidn)

Contexio de tiempo Caraderfsticas

Los afios 1950-196% « |deas de presupuesto y Adminisiracion Piblica
* El gobierno grande
s Las organizaciones como sistemos
» Teorias de los presupuestos y asignacidn de recursos
» Las politicas poblicas y la Administracién Publica
a Critica a la burocracia
* Situacion social de la Adminisiracidn Plblica
Los afios 1970-198% ¢ El esiado de la disciplina
+ Desarrollo del andlisis politico: el surgimiento de la evalua-
cién y la aplicacién
« Los efedlos del Watergate
v Inicio y fin de la presupuestacion base cero
* La burocracio representativa
s Los efectos de la escasez de recursos y la administracién de
recortes
» Lo administracién de Reagan
» Diferencios enire el gobierno y el sector privade
s Revaluacién de la burocracia v la presupuestaridn
* La reforma af servicio civil de carrera
* Redescubrimiento de los fundamentos juridicos de la ética en
lo Administracian Publica
= Andlisis de politicas poblicas y la Administracién Publica

Los afios novento: la » Lo Administracidn Piblica o la sombra del déficit
fransicidn al proximo « Funcién y disfuncién del gobierno
siglo {1990-1996) s Ef pensamiento organizativo desde la perspactiva feministg

s A dénde van las organizaciones? 24 lo reforma burocrdtica
o la mejora continua de 1a calidad?

v El desafic de la reinvencidn

*» 2(Jué decir de lo reforma del personal y del servicio civild

s La verdadera revolucion: 2Una devolucidn?

Fuente: Elaboracian propia con base an Joy M. Shalrilz y Albert C. Hyde [comps.), Cldsicos
de lo administrocian piblica, 1999

Existe un amplio consenso entre la totalidad de los esquemas
revisados en el sentido de que: 1. la Administracién Puablica nor-
tearnericana como discpling surge a raiz del articulo de Woodrow
Wilson “El estudio de la administracion”; 2. que en la década de 1940
se desarclla todo un movimiento aitico; v 3. que a partir de 1950 se
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fragmenta el objetivo del estudio, pero que esta fragmentacton no
descarta que ésta sea considerada como disciplina 2!

La Administracién Publica en Estados Unidos ha tenido diversos
ternas que le han propiciado lineas de desarrolio tedrice. Las lineas
de investigacion estudiadas por los norteamericanos han tenido
una enoime influencia en los derroteros de la discipling.®8? Las
corrientes del pensamiento administrativo astdn marcadas por
fas ideas emanadas de l0s pensadores y por suUS preoccupaciones
tebricas. Aungue esto no es una situacidn limitativa, deben ana-
lizarse {as corrientes emanadas del estudio de la Administracion
Plblica en Estados Unidos. 26>

Unao propuesta para comprender
la Administracion Pablica

Con e} propdsito de revisar el desarrollo tedrico del estudio del
objeto de ia Administracion Pablica, se presenta a continuacion una
propuesta que pretende aproximarse al campo de estudio. Aunque
pareciera similar al desaimollo tedrico de la adrninistracidn, 1a natu-
raleza e identidad propia de la Administracidn Pdblica ha marcado
diferentes caminos a los propios de la administracion.

De manera resumida puede afirmarse que 2 Administra-
cdn Publica moderna ha tenido seis momnentos decisivos en
su desarrollo tedrico: 1. la conformacion de la disciplina bajo el
principio de la dicotomia politica-administracion y la infiluencia de
la administracién cientifica (escuela clasica); 2. las repercusiones
tedricas de los experimentos de Hawrthorne (escuela de relaciones

1 Beauregard Gonzdlez Crtiz, fundamentos epistemoldgicos de 1o administracian
publica norteamericana Origenes, coritica y crisis, Méxica, Facultad de Clencias Politicas y
Sociales, unam, tesis doctoral en administracion plblica, julio de 1982, p.13.

®23reqory A Daneke, “A Science of Fublic Adminlstration?”, Public Administration
Review, vol. 50, nim. 3, mayo-junio de 1990, pp, 383-302.

*3Fred W, Riggs, “Public Administration in Armerica; Why Our Uniqueness is Excep-
tional and Important”, Fubfic Administration Review, vol. 58, ndm. 1, enero-febfem de
1698, pp. 22-31. Riggs senala la importancia de avanzar en 1@ administracidn pathca
comparada en Estados Unidos, ya que no es un caso dnicg, ni excepcional.
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humanas); 3. el rechazo a la dicotomia de ia politica-administracidn
y el énfasis en lo politico (escuela neocldsica); 4. la importancia
del modeio burocratico weberiano {escuela burocratica); 5. 1a rele-
vancia de los estudios organizacionales de Simon {escuela organi-
zacional); y 6. los enfoques surgidos de ta policy, management y
governance (escuela nueva de la Administracion Publica).

CUADRO 28
Clasificacion de Adminisiracion Péblica propuesta por el autor

Escuelas Postulados

Escuela clésica de la Administracion Poblica » Dicotomia politica-adminisiracién
s Adminisiracién cientifica
Escuela humanistica de o Administracion Poblica  « Teoria de las relaciones humanaos
Escuela neocldsice de la Administracion Poblica e Rechazo o la dicotomia Politica-ad-
ministracian
Escuela burocrdtica de la Adminisiracidn Piblica  « Modelo burocrdtico
Escuela organizocional de la Administracién Poblica e Teorior del comporiamiento
* Teorio organizacional
Escuela nueva de lo Adminisiracion Piblica * Policy
» Monagement
e Governance

Fuente: Elahoracién propia.

Mo obstante que en estas etapas tedricas de la disciplina exis-
ten, por supuesto, corrientes del pensamiento administrativo que
no deberian de ser olvidadas, en algquna medida no logran alcanzar
el rango de “paradigmas” dominantes en el campo de estudio.
Como sucede con cualquier clasificacidn, se trata de una presenta-
Cion limitada que busca explicar a 10s autores mas representativos
de la Administracion Publica.

Escuela clésica de la Administracién Pablica

La escuela déasica de la Administracion Publica surae, por un lado,
con el ensayo de Woodrow Wilson que da origen a la discipling; por
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el otro, los trabajos de Frederick Taylor en la administracion. Wilson
le dio nombre a la disciplina ~Adrministracién Pablica— aundue el
titulo nunca ha descrito la totalidad del alcance de sus preocupa-
ciones Cientificas.26¢

Wilson encontré los antecedentes de la discipiina fuera de
Estados Unidos, en fa Prusia del siglo »wi y en 1a Franda del modelo
napolednico de administracidn y organizacion territorial. Propuso
como objeto de la Administracion Publica, “el descubrir, en primer
lugar, qué cosas son las que puede hacer el gobierno de forma
apropiada y con éxito, y en seqgundo lugar, cormo puede hacer esas
Cosas con ia mayor efidendia y menor costo posible, tanto en
términos de dinero como de energfa” .2 FPor Gltimo, recomendaba
05 metodos de ia historia y el estudio comparativo como 105 mas
adecuados para el desarrollo de la disciplina.

Bajo la denominacién de “escuela clasica” se hace referencia
a los primeros escritos sobre Administracion Publica. Se incluye
aquf, ademas del articulo “fundacional” de Wiison en 1887, toda
una serie de obras ~de autores comao Goadnow, White, Willoughby
o Qulick, entre otros—- que se pubiicaron anies de la Segunda
Guerra Mundial. Asimismo, habria que mencionar 'os estudios de
la teoria de la organizacion cldsica -Taylor, Fayol, Mooney v Rei-
ley— que ejercieron una gran influencia en la teoria administrativa
de la época.2®®

Wilson estaba intimamente ligado al movimiento de reforma
en América. En su ensayo pedia investiqaciones politicas y juri-
dicas sobre la Administracidn Publica que explicasen no sdélo e
mecanismo de las oficinas, sino todos los aspectos de las activida-
des gubernamentales. De acuerdo con estos principios, la nueva
disciplina debfa preocuparse preferentemente por mejorar la Admi-
nistracion Pablica a través del conocimiento especializado. Wilson

2 4cCurdy, op. ¢it., p. 19.

Wilson, op. i, p. 84.

*sEmnesto Camillo, "la evolugidn de los estudios de administracién piblica. {3
cuestion del objeto”, en Marla del Carmen Pardo (cormp ), De {3 administracion publica a
fa gobernanza, México, Bt Colegic de Méxica, 2004, p. 23, También s& le conoce como
“paradigma tradicional” (QGolernbiewski) o la “era ortodoxa” (McCurdy),
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pedia que el estudic de 1a administracion pubtica enfocara no solo
ios problermnas de personal, como lo hablan propuesto rmuchos
otros reformadores de su época, sino también la organizacidn v la
administracion en general,

Tambien se acredita a Wilson haber postulado en su ensayo
la existencia de una disciplina importante entre politica y adminis-
tracion. Al establecerse lo que llegd a conocerse como la dicoto-
mia politica-administracién, Wilson en realidad estaba refirfiéndose
a la politica “partidista”, aunque muchos no notaron esta sutileza,
los principales temas de Wilson —que la administracion publica
debia basarse en una ciencia de ia administracion y separarse de
la politica tradicional- cayeron en un fértil terreno intelectual 2’

El méritc de Woodrow Wilson fue el de llevar a su patria, desde
Europa, a la ciencia de la administracidn, proponiendo la forma
de acomodarla a sus instituciones. Mo es un creador de 1a cien-
cia de la administracion, porgue no fuercon los estadounidenses
los que la conciben; pero si quien la implantd en su pais, donde
se cultivo con todo vigor a partir del siglo xx.2%®

El desarrollo de la Administracidn Pablica americana empezé
con el cambio de siglo, cuando los directores de las grandes orga-
nizaciones tomaron condiencia de los principios administrativos
que aplicaban. La practica del management cientifico estaba mas
extendida en la empresa privada que en la Administracién Pablica;
pero esto no debe sorprender que las primeras teorias configuradas
provengan de los estudios sobre administracion empresarial. 26

&’ Shafriiz v Hyde, op. cit., pp. 353-24.

2EGuenero, La teorfa de la administracion poblica..., p. 294

#Ricardo Uvalle Berrones, La farrmacicn de la administracion poblica capitafisea.
Diferencias enire 1a administracion putdica y la administracidn privada, Méxrico, Facultad
de Ciencias Politicas y Sociales, uram, tesis de licenciatura en ciendias politicas y adminis-
tracion plblica, 1979, p. 175, Para Uvalle, 13 administracion pabica nace algjada de 50
campo natural de estudio: 1a ciencia politica, Se le atribuye un Caracter newiral fincado
en la fdrmuta de 1a eficiencia y la productividad. Asi, la administracion pabiica fue Consi-

derada como una rama de |a adrministracion deneral encardada de conducir los asuntos
publicos con la mayor eficlendia.
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Casi al mismo tiempa que Woodrow Wilson demandaba una
ciencia de ta administracion, Frederick W. Taylor (1856-1915), por
su parte, efectuaba algunos de sus primeros experimentos en
una aceria en Filadelfia. Taylor, considerado generalmente como el
“padre de la administracion cientifica”, fue ef pionero del desarrolio
de los estudios de tiempo y movimientos.2”® Taylor aparecia en
las fabricas con su crondmetro v defendia que la direccion del
trabajo se podia mejorar haciendo estudios practices de tiempo vy
movimientos que, reorganizando {as tareas fisicas, disminuyeran la
fatiga y recompensaran al trabajador con inCentivos de produccion
a destajo. Pretendia mejorar 1a cocperacion entre los trabajadores y
ia direccion mediante métados cientificos, idea que no se ha aban-
donado a pesar de las décadas transcurridas desde sus primeros
estudios.??t

Los origenes dei movimiento se encuentran en los estudios de
administracion privada; mds concretamente en ia corriente de pen-
samiento que se Cconoce Como "organizacion cientifica det trabajo”,
Cuyo precursor v fundador fue Frederick Taylor. Una de sus grandes
contribuciones es e significado atribuido a ia actividad directiva,
elevada a rango de ciencia, dado que es del taylorismo de donde
parte aquella importante corriente de estudios que hoy se cono-
e en todo el mundo con el nombre de management science .72
Taylor intentéd por todos los medios advertir de los peligros de la
administracion improvisada, por lo que aconsejd el conocimiento
racional de tal actividad en sustitucion de los métodos empiricos
anteriormente existentes.?” Lo que Taylor realizd no fue otra cosa
sino aplicar métodos cientifices a los problemas de 1a direccion de

bidern, p. 35.

AUk v Urwick, op. cif., p. 283,

#2Mosher y Cmmino, op. cit., pp. 63-66: "S54 método principal consiste en el
astudic mmudioso y escrupuloso de toda operacion puede realizarse, eiperimentando a
continuacion fa lamada via mejor, ¥ una vez encontrada proceder al adiestramiento det
persanal y procurar de &1 el midximo rendimiento,”

#»Qalvan Escobedo, op it p. 110, £l mavimiento que encabezd Tavlor fue cono-
cido también como la gerencia cientifica. Esta se proponia como principio fundamental ta
invesiigacion de alternativas de toda esfuerzo humano, para determinar clentificarmente
13 mejor forma de Mevar a cabo ung tarea, punto de wvista apuesty al método empinco
prevaleciente,
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empresas, introdudiendo en este campo la experimentacion, reco-
pilacidon y dlasificacion de antecedentes, andlisis de los mismos vy la
formuiacidn de principios basados en dichos andlisis.*”*

Otro elemento importante de las aportaciones de Tayior v de sus
seduidores se encuentra en el atributo de profesicnalidad dado a la
actividad directiva, una vez supuesto el caracter de ciencia de esia
altima. Taylor sostiene que la direccidn empresarial quiere profesio-
nales en la materia, y a él sé debe la revalorizacidn de los emplecs
publicos a nivel directivo.?”® En términos generales, el taylorismo
propiamente dicho consiste en los siguientes elementos:

1. Creacion de una base cientifica capaz de sustituir los méto-
dos de trabajo cristalizados practicamente, viejos y tradicionales;
investigaciones cientificas de cada componente del mismo;

2. Seleccion de ios obreros a partir de criterios cientificos, entre-
namiento y aprendizaie de 'os obreros;

3. Colaboracion entre la administracién y los obreros en 1a aplica-
Cidn practica del sistema cientifico de organizacion dei trabajo;

4. Distribucion equitativa del trabajo v de la responsabilidad enfre
la administracidn y los obreros. 2’

El taylorismo impulsé ia creacion de un movimiento de ciencia
de la administracién que alcanzé su cimax con la publicacién de
Ensayos sobre fa ciendia de la administracién 277 Su editor, Luther
Qulick, proclamé la inminente revelacidn de los verdaderos prin-
Cipios de administracion, que serian descubiertos a través de la
investigacion cientifica. Cstos principios, como el de unidad de
mando Y el ndmerc optimo de subordinados, orientarian a los

#deorge Filipett, £ progreso de fa direccion, Madrid, Rialp, 1980, p. 18: "Aungue
la mayor parte de los trabajos y demostraciones de Taylor fusson realizados en el campo
de (a produccidn fabril de 1a industrta metaldrgica, cuidd en hacer resaltar iz facultad de
poder aplicar esta metodologia a otfros niveles de direccion e inclusc en campos ho
industriales,®

#Edward Francis Leopold Brech, Management: Su naturateza v significado, Darcelo-
na, Orbis, 1986 {Col. Biblioteca de la Direccion de Empresas nim. 7), p. 15,

2'%(jvishlani, op. dit., p. 199.

2T uther Gulick y Cyndall Urwick, Ensayos sobre clencia de fa administracion, Madrd,
mar, 1973 (1936),
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directores en fa consecucidn de los objetivos mas importantes: la
coordinacion y el control.2?2 “En la ciencia de la administracidn, sea
publica o privada, el bien basico es la eficiencia” 2’ Otra de sus
arandes contribuciones fue el itlamado POSDCORR, para explicar el
proceso administrativo publico.25°

En Ias décadas de 1920 3 1930 hubo eminentes investigado-
res del sistema taylorista y activos propagandistas de la “adminis-
tracién cientifica”: flenry Gantt, Frank 8. Gilberth, Llllan Gitberth,
Horace Hathway, Sanford Thompson y Harringthon Emerson. En
este periodo aparecen y adquieren una rapida propagacidn las
nuevas profesiones de “consultores de administracion” o “expertos
en problemas de rendimiento del trabajo”, v cece el hiumero de
escuelas, colegios y seminarios de administracion.2®!

£n términos generales, la gerencia cientifica se preocupd por
optimizar el esfuerzo a nivel de taller o de operacion y, por tanto,
fue un tratamiento micro. En contraste, durante la primera mitad de!
siglo ¥x, se desarrolld un cuerpo de conocimientos cuyo propdsito
primario era establecer principtos administrativos amplios, a niveles
organizacionales mas altes.®® Se dio énfasis al desarrollo de con-
ceptos macro. 3imon se referian a este cuerpo de conodimientos
coOmMo “una teoria de la gerencia administrativa”; 2% otros escritores
fo llaman "ta teorfa tradicional” o “clasica de la administracion”,

Adicionalmente a los trabajos de Taylor, debe colocarse la obra
de Henri Fayol, Administration industrieffe et générale, aparecida en
1916. Fayol comenzd a desarrollar sus ideas sobre 1a administra-
cién y, en 1900, en un folleto presentado en el Congreso Interna-
cional de Minas y Metalurgia, sostuve que: “Todos los empleados

“Urwnck, Los elermentas de fa .., pp. 57-68.

TLuther Guiick v Lyndall Urwick, “Indole y medicion de 1a eficiencia”, en Waldo,
Adminisiracion ptblica.., p. 469,

olyle O, Titch, "Luther Gulick”, Public Administration Review, vol. 50, nom. 6,
noviembre-diciambre de 1990, pp. 604-608; Faul F Van Riper, "The Literary Gulick: a
Bibliographical Appreciatian”, Administration Review, vol. S0, nlm. &, noviembre-diciem-
bre de 1930, pp. 605-614.

ZHenri Fayol, Administracion industrial v dgeneral, México, Herrero Hermanos,
1872

22(Jalvan Escobedo, op. ¢it, p. 146,
#¥5imon, £ comportarniento administrativo,., p. 21.
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de una organizacion participan, en mayor o menor grado, en la fun-
cidn de la administracion (...) y tienen la oportunidad para ejercitar
sus facullades administrativas v de que se les reconczca por ello.
Los que son particularmente talentosos pueden subir de los grados
mas bajos a los mas altos de la jerarquia organizacional. “28¢

En 1908 prepard otro folleto para el jubileo de la Sociedad de la
Industria Minera, en el cual se pueden enconirar mayores avances
en su pensamiento administrativo. Este folleto también contenia
una lista inicial de principios de administracion, por ejemplo, Ia
unidad de mando, la cadena jerarquica de mando, la separacion de
poderes, la centralizacion y el orden.

Fayol fue uno de los primeros en tratar de elaborar un “enfogque
general” de la administracion, en formular Ciertos principios rigure-
samente obligatorios de la teoria administrativa. Destacé cinco ele-
mentos fundamentates que juzga son la funcién de administracion:
previsidn, planificacion, organizacion, coordinacion y control. Ade-
mas, Fayol fue el primero en dejar de considerar la gestidon como
privilegio exclusivo o responsabilidad parficular de la alta direccion.
En contra de Taylor, Fayal prueba que las funciones administrativas
exlsten en todos kos niveles de la organizacidén y que, en Cierta
medida, 1a5 cumplen hasta 05 obrerps.83

Al mismo tiempo, se produjo un cambio en el enfoque de! pro-
ceso administrativo cen fa publicacidn, en 1926, del primer libro
de texio sobre la materia por el historiador y politdélogo Leonard
D. White.2® En él define el caracter politico de la disciplina al
decir que |a “administracion publica consiste en todas las opera-
ciones que tienen por objeto la realizacién o la observacion for-
zosa de la politica det Estade”.?® E| esfuerzo intelectual de White
es meritorio porgue fue la primera manifestacién del desacuerdo

4 ado par Silva, op. ot p. 144,

2hidern, p. 210, Fayol exarmnina la organizacién administrativa como tal en el
aspects mds general, es dedr, no dreunscribe sus conclusiones a la sola esiera de la
produccian, sing que subraya el cardcter universal de o3 principios basicos del funclona-
miento de la administracién.

&White, op. Cif.

Ethidermn, p. 1.
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con la postura de Wilson, quien habfa alcanzado reconocimiento y
sumado discipulos.2€

En su obra, mas de la mitad de los capitulos de este irabajo
pionero trataban de administracion de personal y derecho admi-
nistrative. A pesar de que White rompid con las consideraciones
juridicas, su descripcion del proceso administrativo parece mas
tradicional si la comparamos con las perspectivas actuales. En el
prologo a su fibro ptonere hizo cuatro suposiciones Criticas que
formaban la base det estudio de la administracion pablica: 1. la
administracidn publica es un proceso unitario que se puede estu-
diar de manera uniforme en los ambitos federal, estatal y local;
2. la base del estudio es la administracion pablica, no el derecho;
3. 1a administracion pabfica sigue siendo un arte, pero el ideal
de sus transformacion en ciencia es factible y, a la vez, digno de
hacerse; y 4. el reconocimiento de que la administracidn publica
“se ha convertido y continuard siendo el meollo del problema del
gobierno moderna”.28°

Bl primer autor importante que desplazd ia atencidn puesta a
la produccién y a la eficiencia no iue un académico, sine un admi-
nistradar profesional, Chester Barpard, que expusc la idea de gue
los Cientificos que desearan estudiar la autoridad dentro de una
ordanizacién debian contemplar a ésta en su totalidad. La autoridad
dependia del consentimiento de la persona dingida y de la facilidad
y fluidez de comunicaciones entre los niveles organizativos.2%° Bar-
nard vio las organizaciones como sistemas cooperativos en que ia
funcion dei ejecutivo consistfa en mantener el equilibrio dindmico
entre 1as necesidades de la organizacion y la de sus empleados.
Fara tograrlo, la administracion debfa estar consciente del caracter
interdependiente de las organizaciones formales e informailes.?s! La
tesis de Barnard era un desafio solitario a ia perspectiva convencio-

258 Jyglle Berrones, op. cit., p. 186,
#95hafitz y Hyde, op. cit.,, p. 62.
20Barnard, op. cft., p. 26.
25hafritz v Hyde, op. cit., p. 160.
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nal anterior a ta Sequnda Querra Mundial. SIn embargo, significd el
final del periodo clasico.

Barnard fue uno de los primeros escritores, junto con Mary Par-
ker Follett, que concibe a la ordanizacion formal como un sistema
de actividades ¢ fuerzas consdentemente coordinadas entre dos
O mas personas. Dentro de esta estructura, el ejecutivo es el fac-
tor mas estratégico, puesto que a &l corresponde idear, mantener
v desarrollar un sisterna de esfuerzos cooperativos. 292 Para Barnard,
todo el proceso se lleva 8 cabo mediante tres funciones ejecutivas
esenciales: a) el establecimiento de un sistema de comunicacion;
b) el logro del mayor esfuerzo posible por parte de los participan-
tes; y ¢} la formulacién y definicidn de los propoésitos y objetivos de
la organizacion.

Asimismo, clasificd los conceptos referido a fas organizaciones
en estructurales y dindmicas. Asi, en la primera categoria inCluyod a
los individucs, el sistema de cooperacion, la organizacion formal y
la organizacion informal. En la sequnda, la voluntad, la cooperacion, 1a
comunicacion, la autoridad y el proceso de decision. Fara Barnard,
la organizacion debe vivir en un equilibrio dindmico.2

Barnard hizo otras contribuciones importantes a la teoria
administrativa: enfocd las funcicnes ejecutivas en forma analitica y
dindmica, en oposicidn a lo que otros escritores habian hecho, al
tratarlas en forma simplemente descriptiva. Suscité el interés en el
estudio de ta comunicacion, 1@ molivacion, la toma de decisiones,
los objetivos vy las relacicnes dentro de la organizacidn, tépicos que
fueron desarrcliados posteriormente por ofros autores,

Los tedricos de fa administracion publica como Dwight Waldo, 34
Vincent Ostrom, Micolas Henry y Howard McCurdy describieron la
pauta de desarrcllo de la administracién pdblica entre ias dos guerras
mundiales como un “periodo de ortodoxia”. Los lemas de esia ideo-
logia ortodoxa sostenian que “verdadera democracia y verdadera

223alvan Escobedo, op. ot., p. 218.

#55ilva, op. ot., p. 194,

BFrang Marini, “Leaders in the Field: Dwight Walde”, Fublic Administration Review,
wol, 53, num, 5, septiembre-octubre de 1993, pp. 409-418,
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eficiencia son sindnimos, o al menos reconciliables”, que la obra
del gobierno podia dividirse impiamente entre toma de decisiones
y ejecucidn, y due ia administracion pablica era una diencia Cuyos
principios se podian descubrir.2%3

En este enfoque se muestra el énfasis técnico de la discipling,
separando la politica —-los que formulan las leyes— de la administra-
cién —os que la ejecutan—, a través de sus promotores se muestra
claramente la intencion de intensificar el campo técnico como
glternativa a ios problemas.?® Los frabajos de estos wratadistas
onodoxos se resurmen en:

1. ta adrinistracion pablica se percibia como un mundo aparie,
CON SUS propios valores, NOrMas propias y meétados exclusivos
{dicotomia politica-adrministracion);

2. L2 técnica es igual a ia adrministracion cientifica;

3. E! gjecutivo como instrumento de racionalidad, de coordinacion,
planificacion y de control;

4. La administracién de personal era considerada como elemento
adicional de racionalidad;

3. El servidor publico de carrera como un funcionaric neutral &
imparcial en el ejercicio publico.

En suma, la escuela cldsica de la Administracion Pablica impli-
ca, sequn Henry (1992), dos paradigmas: el relativo a la dicotomia
politica-administracién, que se enfrenta a la dendcia politica, vy el
referido a los principios de administracion, vinculados a las ciencias
del management. Tanto fa diencia politica como las ciencias del
management vy, particularmente, la teoria de la organizacidn, han
constitlido y siguen constituyendo adn dos de los pilares mas
importantes en que se apoya la Administracion Pablica 2%

ibidern, pp. 99-60.
FGonzilez Ortlz, Fundamentos epistemoldgicos de fa..., pp. 14-15.
®Carrifla, op. cit., p. 24.
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Escuela humanisiica de la Administracién Pablica

Otro gran momento de la Administracion Publica es el surgimiento de
la teoria de las relaciones humanas. E} término relaciones humanas es
algo més vasto, de sentido mas amplio que el que se le atribuye en el
uso corriente. La voz en cuestion indica toda aquella esfera de pensa-
miento y de estudios que en los Estados Unidos se conoce como el
nombre de behavioral sciences (ciencias del comportamiento}.?®

Cuando se publicaron los Ensayos, el movimiento de ciencia de
la administracidn ya habia decaido. Los “tayloristas” descubrieron
las relaciones informales dentro de! trabajo en la Divisién Hawthor-
ne de la Compania Eléctrica del QOeste de Chicago, en un taller
de ensamblaje de redes telefénicas. Los trabajadores respondian,
aparentemente, a las nomMmas sodiaies —incluso a la presencia del
equipo investigador— mas sensiblemente que a los horarios de
trabajo preparados por la direccion, con sus incentivos de sueldos
y tareas.

Los antecedentes de 105 experimentos de Hawthorne proveen
un panorama Interesante de 1a transicion de la gerencia cientifica al
movimiento inicial de relaciones humanas.®®® Hasta entonces, los
trabajadores habian sido considerados como elementos mecanisti-
Cos del sistema productivo; v los ingenieros industriales, asi como
los psicologos, efectuaban investigaciones sobre la relacion entre
ambiente de trabajo y productividad. Fueron caracterfsticos los
estudios sobre fatiga, periodos de descanse y ambiente fisico.

La mayoria de las personas que han trabajado en una cadena
de produccidn moderna saben que, de una manera informal, los
trabajadores imponen su propio ritmo de trabajo; pero esto fue
un descubrimiento para ef equipo investigador y la direccldn de la
Divisién Hawthorne en 1926, que muy pronto trataren de manipular
a los grupos informales para aumentar la produccion. Los acadé-

28Mosher y Cimmino, op. it., p. 90,
50alvian Escobedo, op. cif., p. 224,
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micos mas optirnistas, como Eiton Mayo®® y Mary Parker Follett,>%
desarroflaron los principios sociales de la administracién y pensa-
ron en la posibilidad de crear de nuevo la aldea comunal dentro de
la empresa moderna. Ellos iniciaron la corriente de andlisis de ias
relaciones humanas, un contramovimienio respecto del formalismo
de la ciencia de la administracion.>#

£} surgimiento de la doctrina de las relaciones humanas guarda
relacion con el nombre del socidloge norteamericano Elon Mayo,
Conocido por sUs investigaciones en la esfera de ia sociologia de las
refaciones de producdian, como también por 10S experimentos de
Hawthome *® {3 principal conclusion que obtuvo Mayo se reduce
a la afirmacidén de gue no son los factores materiales, sino princi-
palmente {05 psicologicos v sodlales, los que influyen mas en el
crecimiento de la productividad del trabajo.

Tl trabajador no es una maquina aislada que produce resultados
dependientes solamente de su estado de salud fisica y de las
condiciones buenas o malas gue lo circundan. Es un ser humano
incluido en un grupo de trabajo. {...) La buena ilurninacion vy rela-
ciones de calefaccion sirven bien poco si las relaciones entre los
trabajadores y la direccidon son insatisfactorias >

5in embargo, en muchos aspectos, esta idea habia sido suge-
rda y argumentada ya antes en los trabajos de Mary Parket Follett

*4Jeorge Llon Mayo, The Social Froblemns of an Industrial Ciuitization, Cambridge,
HMassachusetts, Harvard University Press, 1945,

=iFarker Follelt, op, oit.

*McCurdy, op. cit, p. 23,

*5E hombre responsable de los experimentos Hawthorne fue George Eltan Mayo,
profesgr de investigaciones Industriales en la Escuela de Megocios para graduados de Har-
vard. Mayo, australiano de Adelaida, nadid en 1880 v estudio psicologia en la universidad
de sur ciudad natal. Llegd a Estadas Unidos coma becano de la Fundacion Rockefeller v
en 1926 fue nombrado jefe del Departarmento de Investigaciones Industriales de Harvard,
posicion que conservd hasta su retiro en 1347,

= Jamas Alerander Campbelt Brown, La psicologia social en ja indusira, Meéxco,
Fondo de Qultura Econdmica, 1998 (Brevrarios), p. 20. Brown afirma gue \as investiqacio-
nes an Hawthorne iban a demostrar que existe algo mucho méas importante que tos hora-
o5, 105 salarios o las condidones fisicas de trabajo, algo que incrementaba la produccién
Sin impaortar los cambias an las condiciones fisicas,
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(1868-1933).5% Follett no fue una “mujer de negocios”, siN0 una
cientlfica de la politica y una filosofa, cuyo principal campo de inte-
rés era el fundamento psicolddico de foda actividad humana vy las
reacciones emodionales gue entran en juego en el {rabajo de los
grupos hurmanos.

Mo se interesd ni por los métodos cientificos de conducta y ope-
raciones de control, hi por el andlisis de las funciones y obligacio-
nes de un administrador. 5e interesd dnicamente en exponer Ias
reacciones hurnanas basicas y las luerzas que estan por debajo
de todo proceso de organizacion; lo dinamico como opuesto a lo
estatico o aspecito estructural de la materia en estudio. Pero, en
el curso de esta exposicidn, analizé los fundamentos de toda la
ciencia de la administracidon y el management 3%

Follett critica la teorfa <lasica de la administracion principalmen-
te por su caracter unilateral y mecanicista, ademas de hacer <aso
omiso de los aspectos psicoldaicos, presta atencidn ab problema
del “poder” y de la “autoridad”; se pronuncia en contra de que
se eleve al absoluto e! papel de la autoridad en el espiritu de las
concepcicnes burocraticas formales de la teoria clasica, procurando
filar un limite que separe el poder de \a autoridad. Follett plantea la
idea del “poder conjunto” en lugar del “poder dominante”, subra-
yando que no es la division del poder y su delegacion, sino que @
integracion de la actividad de todos los eslabones de la organiza-
Citn es la que asegura la maxima eficiencia.

Follett fue la primera estudiosa que analizd la motivacion
humana a partir de los valores individuales y sociales; sostenia
que la adrministracidén debe entender a las personas, a l0s grupos

s50vishiani, op. cit., p. 244.

305 yndall F Urwick v Edward Francis lecpold Brech, La histona del management,
Barcetona, Orbis, 1986, p. 45, Desde que inicid sus trabayos sobre educacian y sociedad,
en 1891, ratd de aplicar una filosofia de la administracidn basada en la tesis de que toda
socledad estable y productiva se deberia fundar en et reconodimeento de |os deseas que
mctivaban al individue comao intedrante de un drupo.
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y a la comunidad.® Asimismo, afirmaba que los actos de la admi-
nistracion tienen por objeto integrar a las personas y coordinar sus
actividades. Fue una de las piimeras en reconacer 13 importancia
de Ja coordinacién como un nicleo central de la discipling admi-
nistrativa.

Resumiendo el contenido fundamental de la doctrina de las
refaciones humanas, se reducen a tres tesis basicas: 1. el hombre
es un “animal social”; 2. la rigida jerarquia de {a subordinacion v la
formalizacidon de los procesos de ordanizacion son incompatibles
con la naturaleza del hombre; y 3. 1a sclucidn de! problema de los
hombres es Cosa de los businessmen. La doctrina de las refaciones
humanas ha puesto al descubierto fa impontancia de los factores no
formales de la actividad de la organizacion.

Liegados aqui, es justo reconocer que ef estudio de 1as relaciones
humanas ha contribuido @ una mejor comprension de 105 proble-
mas de la direccidn y, en general, de la actividad administrativa.
Ha modificado considerablemente la perspectiva fria y mecanica
de la organizacidn cientffica del trabajo. Ha suscitado el interés
por 1a investigacion sobre el significado del factor humano pre-
sente en toda organizacidn, hecho que parecia haber sido total-
mente olvidado por fa escuela taylorista ¥

&n general, se considera que los estudios Hawthorne son Ia
daenesis de la escueia de relaciones humanas del pensamiento
administrative. Quedd demostrade gque fa industria, aparte de la
produccién de articulos —funcién econdémica~ tiene que llenar una
funcidn social; que el grupo primario, mas bien que el individuo
aislado, representa la unidad fundamental de observacidn en toda
la investigacidon industrial v, en fin, que la motivacién adecuada es
mas importante que las condiciones fisicas dei ambiente. >'®

*5ilva, op. cft., p. 188. Follett estableci® cuatro principios: 1. coordinar par medio
de un contacto directo; 2. coordinar el proceso de planeacidn; 3. coordinar por media de
relaciones reciprocas,; v 4. coordinar en forma de proceso continue.

&Gvishiani, op. cit., pp. 253+ 254,

*EMpsher v Cmming, op. ot., p. 95.

ABrawn, op. <it., p. 97.
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Escuela neccldsica de la Administracién Poblica

La escuela neocldsica de la Administracion PUblica tuvo dos grandes
avances en I3 disciplina: el rechazo a la dicotomia politica-adgminis-
tracion y el énfasis en o politico en el fenémeno administrativo,
La Administracién Pablica, en la linea de Wilson y White, partia de la
ciencia politica y se establecla como discipling independiente con
sus propias facultades y especialistas. Los aspectos pofiticos e
informales de la Administracion Pabiica eran su objeto de estudio.
ta administracion y |a politica eran inseparables, Cuestiones como
el perscnal, los presupuestos, la organizacidn y el management,
la separacion de poderes y la responsabilidad administrativa se
reconsideraban a través de la dptica politica-pluralisia de la Admi-
nistracion Publica moderna. Estos temas fueron estudiados por
académicos y profesionales como Paul Appleby, Marver Bernstein,
Herbert Raufman, Roscoe Martin, Fritz Morstein Marx, Frederick
Mosher, Philip Selznick, Dwight Waldo y Aaron Wildavsky. >4

Durante los anos siguientes estuvo en boda atacar la sabi-
duria convencicnal heredada de los afios de 1930. La blsqueda
de principios basados en la separacidon funcional entre pofitica v
administracion era unc de los objefives mas importantes. Jovenes
académicos, como Dwight Waldo y Herbert Simon, intentaron por
diferentes caminos desmantelar el movimiento de la ciencia de la
administracion.®* Estos autores sustituyeron la doctrina clasica del
funcionalisrmo por una comprension mas completa de los aspec-
tos informales de comportamiento y politicos de la adminisiracion
publica. Se notd en la disciplina una fuerte tendendcia al abandono
de i3 eficacia y la economia come objetivos, estableciéndose un
nuevo analisis por el gue se intentaba conseguir simplemente el
conocimiento v la comprension.

Las criticas iniciales de los prindipios de la administracion y de la
dicotomia entre politica y administracién recibieron el apoyo de otra
fuente de gran influencia: Dwight Waldo con su obra The Adminis-

SHMCCurdy, op. cit., pp. 23-24,
H2hidem, p. 25.
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trative State, publicado en 1948, fsta habfa sido originalmente
su tesis doctoral en Yaie. La perspectiva de Waldo sostenia que la
Administracion Pablica era una rarma de la ciencia politica y que el
ya viejo arte de la Administracién Fublica deberia fundirse Con la
recién surgida ciencia de la Adrninistracién Pablica =42

Waldo asume un enfoque cooperativo-racional que ubica 3 la
administracion publica como “una especie perteneciente al género
administrativo, cuy0o género a su vez pertenece a una familia que
podernos llamar accidon humana cooperativa” 34 Resulta impor-
tante resaltar el interés de Waldo por estudiar el alcance de la
administracion publica, para ello afirma que ng existe una buena
definicion sobre la rmisma. El autor ubica a la administracion pablica
comgo un fendémeno de la cooperacién humana, es decir, reconoce
que i3 conjuncion de los esfuerzos humanos es una ley del trabajo
cooperativo, por [0 que da un enfoque realista de la administracion
publica.>4s

Ademnas, tal vez el hito mas significative en el mundo de 1a
Adrministracidn Publica sea el libro de Hebert Simon, el cual pedia
un método dentifico verdadero en el estudio de los fendrmenaos
adminisirativos, que se empleara la perspectiva del positivismo
légico al tratar cuestiones de polilica y que las decisiones poiiticas
constituyen el verdadero meollo de 1a Administracién Pablica. Fue
aii donde Simon refutd Ia tendencia de principios de Administracion
Pablica que dominaba por entonces el pensamiento administrativo.
En “Los proverbios de la administracion”, su articulo de 1946 publi-
cado en I3 Public Administration Review, Simon examino el POSDCORB
de Qulick y sus componentes, y descubri¢ que eran incongruentes,
conflictivos e inaplicables a muchas situaciones administrativas a
las que enfrentaban los administradores publicos.®® En general,

3shafitz v Hyde, op. cit., pp. 172-173.

*4Maldo, fstudio de fa administracidn..., p. 13. “La paiabra cooperativa se define
aqui en consideracion a sus resultados: la actividad humana es caoperativa si produce
efectos que no existinan si 13 cooperadidn no Wviera iugar”

M halle Dermnes, op, it p. 200

HEHerhert Simon, "Un comentano 2 «a ciendia de la admenistracion  poblicas”.
Revista de Admunistracién Pubfica, nim. 40, México, map, octubre-diciembre de 1979,
P 170

Escueias de la Admmistracian Pabtica = 145



Simon concluyd que los lamados prindipios de administracion eran
en realidad “proverbios de administracién” .17

Simon tuvo como meta principal fratar de desarroilar una cien-
cia del comportamienic humano libre de la consideracidn de los
valores. En este aspecio, Simon se aproximo a Taylor y Qullick, pero
en sus primeros trabajos rechazd las ideas de estos pionercs. Los
estudios basicos de Simon al inicio de su carrera fueron en el terre-
no politico: se referfan al campo de la administracidn publica. Su
primera obra fue el folleto Como medir las actividades municipales,
publicado en 1938, en coautoria con Clarence Ridley, elaborado
para The International City Managers Association 18

Una de las principales centribuciones de Simon al desarrolio de
Ia teorfa de la administracion es la relativa a la torma de dedisiones.
Para este auior management y toma decisiones son practicamente
sinGnIMos, y se podria decir gue la elaboracion de politicas publicas
v 1a toma de decisiones son conceptos también equivalentes para
Simon.®*¢ Incluso va mas alla y considera imposible separar la toma
de decisiones de cualquier otra fase de ejecucion o de implemen-
tacidn. Hasta los propios disefos organizativos —y la mayor parte de
los procesos de gestion- tendrian que ver con formas de lidiar con
las limitaciones para adoptar decisiones racionalmente.32?

Simon se pronuncia por la construccidn de la ciencia de la admi-
nistracion partiendo de una revisidn de los conceptos administrativos.
Con este argumento refuta una vez més, los posiulados del mowvi-
rmiento de la administracion cientifica para que —a partir de investiga-
ciones empiricas— se pueda elaborar en marcos metodoldgicos:

ibidem, pp. 170-171.

»25ilya, op. cit., p. 220. Los principales postulades de Simon hacen evidente la
profunda influencia que Chester Bamard habia ejercido en €I, tanto persanal como por
medio de sus abras. €n consecuencia, Simon rechaza el supuesto de la “racionalidad”
que basaba las teorias administrativas en los campas de econamia, 1a teoria de 105 juedas
y &l proceso en la toma de decsidn estadistico.

asSimon, Ef comportamiento adrinistrativo...

3 Jammes 3, March y Herbert A Simon, Teorda de la arganizacion, Barcelona, Ariel,
1980,
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La primera tarea de {a teorfa administrativa consiste en desarrollar
una serie de Conceptos que le permitan describir 1as situaciones
administrativas en térmings aplicables a la teorfa. Pare que sean
cientfficarnente Utiles, estos conceptos tienen que ser operativos;
es decir, sus significados deben corresponder a hechos o situacio-
nes empiricamente observables, 3!

Lta dicotornia entre politice-administracion del movimiento
reformista perdid® su viabilidad entre el Mew Deai y ias presiones
de la guerra. Sencillamente no éra posible sacar de 105 negocios
ningdn proceso libre de valor v aplicario al gobierno. Este, pese a
los mejores esfuerzos de muchos reformadores, no era un Negocio
ni estaba libre de valores. David E. Lilienthal, en su libro de 1944,
rva: Democracy on the March, escribid acerca de sus experiencias
con la autoridad del Valle de Tennessee. Descubrid que el proceso
de planeacidn del gabiernc era una empresa descaradamente poil-
tica, la cual, no incidentalmente, era saludable v benéfica para una
sociedad democratica, 2

Adicionaimente, Faul Appleby (1891-1963), en su libro 8ig
Demeocracy, compard el gobierno con los negocios. En su capitulo
“El gobierna es diferente” categdricamente dernolid la frontera entre
politica y administracion. Sostuvo que era un mito que la politica
fuera algo separado y que, de alguna manera, se la podria apartar
de 1a administracidon pdblica.”?* La participacion politica en la admi-
nistracion pablica era buena ~no mala— porque actuaba como freno
al efercicio arbitrario del poder burocratico.

For lo que respecta a la concepcion politica, o lo que es lo mismo
la influencia de los estudios politicos sobre problemas de admi-
nistracion, convendra advertir que esta Corriente de pensamiento
constituye un retorno —Mas que un recwrso— a la ciencia politica.
Ya anteriormente la administracion habia sido vista per constitucio-

2:3iman, £ comportamiento administrativa..., p. 36

=25hafitz v Hyde, op cit, p 160,

*23Faul Appleby, “El gobiemo es diferente”, en Shafritz v Hyde, op, dit., p. 269,
*fhidem, pp. 169-170.
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nalistas y por politicos puros como una manifestacion meramente
ejecutiva de las directrices politicas (es claro que estamos hablan-
do de la administracién poblica y no de la privada).>®

Appleby analizé a la Administracidon Publica desde la oplica de
la ciencia politica, la relaciond con el contexto social, resaltando
I2 existencia de fuerzas econdmicas que acttian en el seno de la
soctedad civil: "Administracién pUblica es hacer politica. Es hacer
palitica en un terreno en el cual contienden fuerzas poderosas,
fuerzas engendradas en y por la sociedad.”*®

Una comprensidn de 1a base pluralista de la politica, aplicada
al proceso administrativo, restaurd en los desarientados la convic-
ciétn de que 1a experiencia podria ser capaz de combinar las princi-
pios democraticos con una organizacidn burocratica. Los principios
de eficacia, énfasis predominante del periodo clasico, favorecian la
centralizacion del poder dentro de los sistemas oligarquicos, gue no
eran democraticos por naturaleza. La interpretacion pluralista, por
el contrario, permitia una amplia participacion y descentralizacion
del poder en el sistema politico. Los nuevos cientificos aseguraban
ser objetivos en la descripcion del contexte politico en el que se
desenvolvia la Administracion Fublica moderna. El impacto de
esta descripcion en la disciplina fue tan grande que se puede hablar
de un periodo neocldsico que enfatizaba el elemento paliticc come
tema central de la Administracion PUblica.

Escuela burocrdatica de la Administracién Pdblica

La escuela burocratica es resultado de los trabajos del cientifico
aleman Max Weber, quien escribié sobre la forma burocritica de
organizacion entre {0s anos de 1905 y 1915, aunque sus obras

sBMgsher y Cimmino, op. cit., p. 83,

2EPgLl Appleby. "Admimistracion plblica vy democracda”, en Roscoe €. Martin
{comp.), Administracion publica. Ensayos en honor de Paul Appleby, México, Herrero
Hermanos, 1967, p. 408.
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no fueron traducidas al inglés hasta 1946, Basandose en estudios
de las antiguas burocracias de Egipto, Roma, China y del Imperio
Bizanting, asi como de otras mMas modernas que surgieron en
Europa durante los siglos wvil y %, Weber empled un enfogue de
“tipo ideal” para extrapolar del mundo reat el nucleo central de los
aspectos caracteristicos de la forma burocratica mas plenamente
desarrollada de organizacion.>®?

La escuela de la burocracia presentd una nueva perspectiva de
la administracién publica, pues introdujo el estudio de su aspecto
institucional, con base en la ciencia pofitica, el derecho y la socio-
logia. De tal manera, propuso un modelo aplicable y comparable
que completd el panorama de la naturaleza de la administracion,
debido a gue proporciond el complemento que se necesitaba
para consclidar la docirina clasica. Los conceptos oe la burpcracia
influyeron fundamentalmente en el estudio de fa administracion
publica, que constituye el campo 16gico y natural para aplicar estas
concepciones 328

Weber fue uno de los fundadores de la sociologia moderna
y un contribuyente valioso ab pensamiento econdmice, sodial y
administrativa. Mo esiudid solamente la administracién de una
organizacién, sino que también se interesd en la amplia estructu-
ra econémica y poitica de la sociedad. Sus ideas referentes a la
organizacién burocratica fueron sdlo una parte de la teoria sodial
mas amplia. En sus distintos escritos describid los cambios en los
aspectos religiosos, estudid el impacto en el crecimiento del capi-
talismo y examind los efectos de 1a industrializacion en la estructura
organizacional, Sus trabgjos sobre el mecanismo burocratico fueron
una evolucién natural de consideracién mas amplias scbre facto-

*2'3hafritz y Hyde, op. cit., p. 61

*295llva, op. o, p. 159, La teoria de la burocraclia también tuvo su origen en la nece-
sidad de organizacion de |as ermpresas, Cuyo tlamano y complejidad operativa aumenta-
ban paulatinamente. Se requeria de un modelo de grganizacion racional, que abarcara las
vanables involucradas v también el compaortamiento de los participantes, aplicable no séla
a las fabricas, sino a todas 1as areas y formas de actividades de 1as ermpresas,
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res histdricos sociales que condujeron at desarrollo de las grandes
organizaciones.>®

Weber elabord una teoria de la que se dedujeron muchas
interpretaciones del comportamiento en la Administracion Pablica.
En sus escritos, Weber describla las condiciones bajo las que una
determinada forma de organizacion permanente, lamada burocra-
dia, estaba surgiendo en las sociedades industriales de Europa vy
Estados Unidos.**° Describid la burocracia por medic de nociones
tedricas y predijo que el materialismo y nacicnalismo adoptasen
principios administrativos que maximizaran la eficiencia y la econo-
mia en relacidon con ios objetivos perseguidos. 1

Weber planted el problema de la burocracia desde el punto
de vista de la organizacidn social completa, examinando diversas
sociedades y penetrando en profundidad su respectiva realidad his-
térica. Penso en ta burocracia como en una forma de organizacién
social, polftica y econdmica, una organizacidon que ha constituido
y constituye hasta el presente, el caracter y el instrumento funda-
mental del progreso social en el mundo occidental **2 En abierta
oposicion con la aceptacién corriente del término burocracia,
Weber presentd a este tipo de organizacion como gfemplo supre-
mo de racionalidad en las relaciones sodales vy, de hecho, como
el producto de la racionalizacion de tales relaciones intersubjetivas,
constituidas por acciones conscientemente dirigidas a la realizacion
de un fin.

s%03glvan Escobedo, op. cit., p. 207.

*oGvishiani, op. cif., p. 23], Gulick, Fayol, Mooney, Urwick y olros estudiosos,
subrayan con razon el enorme aporte que realizd a fa investigacion de los principlos de la
argamzacidn, el sodidlego aleman Max Weber, autor del tipo ideal de organizacidn admi-
nistrativa designado con el término burocracia.

SiMeber, Economia v...

sMosher y Cimmine, op. ot., p. 75: “Conviene resumir algunas de 1as caracteristi-
cas que Weber atribuyd a cualquier ofganizacion de tipo buracratico. El subrayd principal-
mente @l aspecto normativo v la legitimacdn, cancedid, por consiguiente, el predominio
at aspecto formal, dishnguiendo en tode momento el empleo v tos atributes del misme de
{a perscna que gjgrcia las funCiones; analoga iImporandia atiibuyd al concepto de jerarquia
Y, COMO Corsecuenoa, al prinopio de 1a unidad de mando. Su concepto de autoridad es
impersonal, en & sentide de que los dos términos de fa relacion no son personas sino
organgs.”
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Weber ha contribuido sin duda enormemente al mejor Conoci-
miento de fa administracion pubfica en su sentido mas amplio.
Ei esquema burocratico que describe encuentra sus rafces en el
derecho administrativo y acusa la infiuencia de la cameralistica;
pero, incluso, él aumenta el horizonte ya de por si vasto en que se
mueven estas dos escuelas.

Aunque Weber tuvo un impacto fundamental en el trabajo de
tedricos como Parsons, su mayor influencia la ejercié a través de su
ensayo que describe la forma burocritica de organizacion.®* Alre-
dedor de 1940, socidloges como Robert Merton hablan comenza-
do a destacar los aspecios mas vulgares de la burocracia, como el
papeleo, 1as normas internas, la impersonalidad y 1a resistencia al
cambio. Esto es lo que Merton denomind “disfunciones burocrati-
cas” a las consecuencias que generan ineficiencia, designando asi
a las anomalias de funcionamiento del proceso de Weber, y sus
sequidores insistieron en que eran una consecuencia directa del
tipo ideal establecido por Weber.>*>

Por su parte, Selznick eiabord otro modelo, en el cual destaca
la delegacion de autoridad, en el que pretende demostrar que iz
delegacion genera una serie de Cconsecuencias imprevistas, como
son los sistemas de relaciones interpersonaies sumamente com-
plejos.>® Este autor afirma que las organizaciones han de ser vistas
como “comunidades naturales”; como tales, estan sujetas a las
mismas clases de influencias, presiones, perjuicios y prevenciones
que cualquier organismo sodial ¥ no basta con una estructuracion
de relaciones cuya autoridad sea leqitima. >’

La misién det administrador moderno de crear un mecanisma Coor-
dinador efectivo, es infinitlamente mas complicado que el problema

=>Mosher y Umming, op. Cit.. p. 82.

"Talcott Farsons, "Three Levels in the Higrarchical Structure of Oraanization”, en
William M. Evan, Interorganizational Relations. Londres, Fenguin Books, 1976,

ZxMerton, Sociology of., p. 93

"==5ilva, op. oit, p. 167,

*john M. Pliffner y Frank P Sherwood, Organizacion administrativa, Maxico, Herrero
Hermanos, 1961, p. 35
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administrative del Faradn edipcio, dirigiendo una masa no diferen-
Ciada de campesinos y cautivos que, como individuos, carecian de
derechos y cuyos intereses no desempefaban por o tanto ninadn
papel impartante en los objetivos de la organizacion ®>¢

Otro estudioso del proceso burocratico, Alvin W, Gouldner,
socitlogo estadounidense, realizd investigaciones que le permitieron
llegar a la conclusién de que existen diferentes grados de buro-
cratizacion y diversos modelos de burocracia; aunque ya existian
otros autores como Ludwig von Mises que cuestionaban los resui-
tados de la burocracia como forma de organizacion despdtica y
sin democracia;®*? posteriormente, Wiliam Hiskanen afirma que la
burocracia ha dejado de ser elitista, tiende al gigantismo y amenaza
a la democracia. 3%

Escuela organizacional de la Administracién Publica

La escuela del comportamiento-organizacional de la Administracion
Publica surge de los estudios sobre la teoria de fa organizacion.
Generalmente se consideran distintos de los realizados por los
investigadores del comportamientc humano dentro de la organiza-
cién. Junto con los primeros trabajos de comportamiento de arupo,
gue se pueden encontrar en George Hemans, Dorwin Cartweight
y Alvin Zander, se sumaron nuevas perspeciivas provenientes del
desarrollo de la psicologia social y det estudic mas perfilado de los
sistemas de incentivos,gue ya habla empezado en su momento la
corriente de las relaciones humanos. !

Las teorias mas prometedoras versaban sobre las causas de la
decision individuat y las motivaciones que impulsaban a una persona
a participar en los esfuerzos arganizativos, Cuando estos estudios

&dern.

353 udwig von Mises, Bureaucracy, EUA, Yale University Press, 1962 (1944),
=aMlliamn A Hiskanen, Cara y cruz de ja burocradia, Madrid, Espasa Calpe, 1980
*-McCurdy, op. cit.. p. 28.
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se aplicaren al comportamiento administrative hubo interrelaciones
entre teorig y practica, como las gue se pueden encantrar en los
trabajos de Philip Seiznick®* y Herbert Kaufman. For otra parte,
se pueden locaiizar elementos de otras dos aproximaciones a ia
teoria de! comportamiento y de la ordanizacién; alaunos cientificos
estudiaron la administracidon desde perspectivas psicoldgicas vy
antropolégicas. Su trabajo se orienté hacia las relaciones humanas
y las motjvaciones del trabajador v, como revela una lectura de
Harold Leavitt, practicamente no se distingue de {os estudios sobre
comporlamiento de grupo.

For dliimo, se hicieron varios estudios que reflejan la influencia
sociologica de la teoria marxista. Estos cientificos habiaban de la
estructura de clases, de la lucha por el poder en la organizacion y
de la importancia del conflicto en la administracién. Sin embargo,
estos enfoques fuercn ignorados por los cientificos sociales que
intentaban probar la naturaleza cooperativa del trabgjo en las nacio-
nes con ética protestante.

La sustitucion del objeto-organizacion por el objeto-administra-
cion publica, que implica, al contrario, la investigacién sisternatica
de las analogias de funcionamiento entre las organizaciones de cual-
quier naturaleza, o cual suponia un carmbio radical de perspectiva
para el que no estaban preparados los autores europeos. En estas
condiciones no es asombroso que la ciencia de las organizaciones
se haya desenvuelto con anterioridad y mas facilmente en Estados
Unidos, pais de escasa tradicion administrativa, v que no haya
adquindo sino recientemente un auditorio real en Europa >

£n cualguier caso, lo cierto es que los estudios de teoria de
{a organizacion tradicionalmente han puesto mas énfasis en las
organizaciones ermnpresariales que en las administraciones pablicas,
y también es verdad que |a Administracion Publica siempre se ha
nutrido de los avances de la tecria de la organizacién.3*

*2Philip Selznick, "An Approach to a Theory of Bureaucracy”, Armerican Sociofogical
Review, vol, 8, 1254,

*3hevallier v Loschak, op. cit.. p. 17,
=*Carrille, op. Cif., po 30,
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Escuela nueva de la Adminisiracién Publica

La supervivendia de la administracion publica como centro de la
disciplina requiere el descubrimiento de nuevas ideas respecto a
{as cuales los investigadores aporten contribuciones gue no puede
hacer la Administracion cotidiana. Wilson, White y Barnard hicieron
esta aportacion en el periodo cldsico. Appleby, Wildavsky y otros
crearon la era politica.

A finales del decenio de 1960 y comienzos del de 1970 empe-
zaron a plantearse serias preguntas respecto al estado de la disci-
plina v la profesién de la administracion publica. Dwight Waldo, tras
notar que la Administracion Publica estaba “en época de revolu-
cion”, convocd a una conferencia de los académicos estudiosos
de la Administracion Pablica mas jovenes, bajo los auspicios de su
posicidn de direcior en jefe de la Fublic Administration Review y con
algunos fondos de la Escuela Maxwell de la Universidad de Syracu-
se, en 1968 en el auditono de Minnowbrook. Los escritos que de
ella salieron fueron compilados por Frank Marini —que por entonces
era el director-administrador de la Public Administration Review— y
publicados en 1971 con el titulo de Toward a New Fublic Adminis-
tration: The Minnowbrook Perspective >#° £l movimiento de la nueva
administracion publica constituye uno de los hitos en la evolucion
en Estados Unidos de los estudios que nos ocupa.?#®

El objeto de la reunién era identificar lo que tenia interés para la
Administracién Pablica y cdmo habia que maodificar la disciplina para
enfrentarse a 10s retos del decenio de 1970. El ensayo de George
Frederickson "Hacia una nueva administracién publica” exigia igualdad
social en el desempenio y la prestacién de 105 servicios publicos. En
muchas formas, el escrito de Frederickson gjemplifict el movirmiento
a favor de una “nueva administracién publica”, en el cual pedia
este autor 1o que lamod “conductismo de segunda generacion”, en

=5Frank Marini {ed ), Toward a Mew Public Administration, Scranton, Chandler, 1871

=eCarmillo, op. cit., p. 46, La nueva administracion pablica supone @mbién un
cambia en los énfasis de la gestion, un desplazamiento desde el reforzamiento de las
nstituciones para colocarse en |a resolucidn de los problernas pablicos.,
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que la administracién responderia mas al pablico, serfa mds pres-
criptiva, mas otientada al cliente y mds normativa; y sin embargo,
también serfa mas cientifica.>** En general, Ia nueva administracion
publica exigia un administrador activo, con un desec vehemente de
equidad social, que rempiazara al tradicional burdcrata impersonal,
neutral y mercenario.

Los intelectuales mas jovenes, encabezados por Dwight Waldo,
lanzaron un {lamarmiento propudnando una *nueva”’ Administracion
Pablica que rechazaba la incongruencia de la investigacion del
comportamiento v la aproximacion a la ciencia pura.®*® La nueva
Administracion PUblica buscaba una ciencia adminisirativa terapéu-
tica que remediara 10s aspectos represivos de fa gerencia moderna
v potenciara la congruendia, la equidad y la confrontacion. El plu-
ralismo era aceptado en tanto que alentase el crecimiento de la
participacion ciudadana, pero no si significaba un obstaculc a que
los programas respondieran a las necesidades de su clientelg 34

Senala McCurdy que no es aventurado decir que el andlisis de
programas salvd a la ciencia administrativa del mecanisme racio-
nalista de las ciencias empresariales. Algqunes culiivadores de la
ciencia politica, ccmo Robert Dahl, apuntaron que el pluralismo es
la caracteristica de la politica y de la administracidon americana.?>°
Otros, como Charles Lindbion, que representan a ios economistas
del bienestar familiarizados con el comportamiento del merca-
do, defendieron el incrementalisme <como meétodo superior de
toma de dedisiones —incluso cuando es posible una configuracion
racicnal de las politicas publicas— debido, sobre todo, a sus valores
democraticos. >t

En el ano de 1968, Frederick C. Mosher {1913-1990) de la
Universidad de Virginia, publicd su obra hoy clasica Democracy and

*H, George Frederickson, "Hacia una nueva administracion plblica”, en Shafritz v Hyde,
op. cit., pp. 643-668.

EWaldo, Estudio de la adnnistracion. ..

#McCurdy, op. cit., p. 36.

*Rpbert Daht, “La ciencia de la administracién plblica: Tres problemas”, Revista
de Admimistracion Pablica, ndr. 40, México, Instituto Macional de Administracion Pablica,
octubre-diciembre de 1979,

=Y jndblorm, op. cit., pp. 79-88.
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the Fubtic Service, donde analiza Ia historia y evelucién del servicio
publico de Estados Unides y el gran impacto que sobre &l habia
tenido su crecimienic profesionalismo.3® En su articulo de 1971,
que aparecid en la Fublic Administration Review, "€l servicio publi-
co en la sociedad temporal”, Mosher acepta la premisa de Warren
Bennis de una “sociedad temporal” y vuelve a su preoccupacion
anterior por el impacto del profesionalismo en el servicio publico
moderno,3=3

For su parte, el andlisis de politicas publicas también respondié
a los problemas del fracaso del decenio de 1970. Jeffrey Pressman
y Aaron Wildavsky escribieron su estudio, hoy dlasico, de los pro-
gramas federales de la ciudad de Oakland, en que popularizaron el
término implementacidn como nuevo enfoque de 1a administracidon
publica. Lo que Pressman y Wildavsky relatan en su libro, parece casi
simplista: que la planificacion y el andlisis de politicas no estaban
tomando en cuenta las dificultades de su ejecucion o “implementa-
Ciéon”. El proposito de esta obra era considerar cdémao podria lograrse
un nexo mas intimo entre la politica y su “implementacion” 35

Al igual que hicieran las ciendias dei management, las cien-
cias de las politicas aportaron un nuevo focus a la Administracion
Publica: el estudio del proceso de las politicas. Ello es de gran
relevancia, ya que de alguna manera supcne desplazar el énfasis
de la gestién publica desde el estudio de la gestion interna hacia el
andlisis de la gestion de las politicas.® La obra que resume mejor
este enfodue &s el frabajo que da origen a los estudios de politicas
publicas: “The Folicy Orientation”, de Harold D. Lasswell, recogido en
el libro The Poficy Sciences, editado por Lerner y Lasswell en 1951,

Otro tema fundamental de esta corriente fue diferenciar a la
Administracion Fublica y 1a empresa privada. Frederick Mosher
ofrecid una evaluacion inicial de estos fendmenos desde 1980 en

Frederick C, Mosher, Demacracy and the Public Service, Oxford Universiby Press,
1068,

*35hafritz v Avde, op. cit., pp. 609-610.

33 Jeffrey Pressman y Aaron Wildavsky, Implementacidn, México, Colegio Madional de
Ciencias Politicas v Administracidn Pdblica v Fondo de Cultura Econdnica, 1998,

=2 Carrillo, op. cit., p. 35,
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un articulo de la Fublic Administration Review, en el cual analizd tos
gastos del gobiernc federal y examind cémo estaban cambiando
los papeles y responsabilidades federales. 336

La obra de Graham Alflison sobre Administracion pablica v pri-
vada capitd perfectamente los nuevos termnas del decenio de 1980,
Wallace 5. Sayre {1903-1972) fue el primero en afirmar que la
administracion de empresas y la pablica eran “fundamentalmente
sirmilares en todos los aspectos no importantes”. Graham Allison Jr.,
de |1a Escuela Kennedy de Gobierno de ta Universidad de Harvard,
convirtid la afirmacién de Sayre en una pregunta y traté de darle
respuesta. En su escrito “La administracion publica y no privada
¢son fundamentalmente similares en todos los aspectos No impor-
tantes?” —presentado en una conferencia sobre investigacidon de la
administracion publica copatrocinada por cuatro agencias federales—
aportd una de las revisiones mas influyentes de esta propuesta.®’

Las implicaciones son absolutamente criticas, como 1o han
notado James Perry y Kenneth Kramer en el prélogo de su volumen
de compilacion de articulos sobre fa Administracion Publica. Perry
y Rramer observaron que, desde los crigenes de la Administracion
Pablica con Woodrow Wilson, una de |as principales metas era ayu-
dar a hacer que los negocios del gobierno fuesen “menos distintos
de los nedocios privados”. Desde luego, la Administracion Pabtica
ha logrado notar las diferencias de la administracion de empresas,
pero al mismo tiempo, compreénde que las ideas de administracion
del sector privado “se ha impuesto a la administracion publica y
como este proceso afecta lo que realmenie se hace en las orga-
nizaciones publicas (...) 4cudn apropiadas son estas ideas, y como
ha funcionado la transferencia?” 35

El término management poblico, lejos de ser el resultado de
un desarrollo intelectual, es una criatura institucional {Bozeman).

*EFragerick C. Mosher, “The Changing Resporisibilities and Tactics of the Federal
Qowvernment”, Public Administration Review, ndm. 40, noviemnbre-diciembre de 1984,

*Graham Allison, “La gestion plblica y privada: ¢son fundamentales similares en
todes los aspectos no importantes?”, en Shafritz y Hyde, op. cit,

*%James Perry y Renneth Kramer, Public Management: Public and Private Ferspecti-
ves, Fato Alto, California, Mayfield, 1985,

Escuelas ge la Administracion Pitlica = 177




En un principio se trataba de una simple etiqueta de rmarketing
puesta en circulacion por los programas de posdrado de politi-
cas publicas en su intento por gjercer el dominio de un espacio
hasta entonces ocupadoe por la denominada Administracién Fublica
tradicional (Lynn).>*®* De alguna manera el management publico
intenta ocupar un espacio de interseccion entre las comunidades
académicas separadas: 1a de la Administracion Publica v la de las
politicas publicas.3®°

Desde mi punto de vista, el management publico no ha supuesio
ninguna innovacion en lo que respecta a la definicion del objeto, ni
del método, ni en lo relativo al desarrollo de ninguna nueva teoria
en el campo de la administracién pablica. Mo obstante, una de las
Cosas que se observa en los [ibros de management publico es
que la administracién pablica ha alcanzado un grado de desarrcllo
notable v que los escritos de esta discipling ya no son tan depen-
dientes de las dencias del management como lo fueron en el
pasado, 0, cormo sefalara en 15993 Metcalfe, que se ha pasado de
la imitacion a la innovacién. 3%

La idea fundamental de la nueva Administracion Plblica es que
la administracion del sector publice no presenta ninguna diferencia
importante con respecto a la administracion del sector privado. Mas
aln, se dice que el sector publico no ha prestado la suficiente aten-
cidn a la administracion y a 1a funcién del administrador, habiendo
exagerado el peso de los lideres politicos en las organizaciones
publicas. 5i los administradores y sus organizaciones pueden ser
liberados del control de esos lideres politicos y de [as limitaciones
que impone la politica a la administracién y a las operaciones,
entonces el sistema se supone funcionard mejor.3%

#38 aurence E. Lynn Jr, “The Myth of the Bureaucratic Paradigm: What Traditional
Fublic Administration Really Stood for®, Pubfic Administration Seview, wal. 61, num. 2,
mnarzo-atuil de 2001, pp. 144-160.

*Carrille, op. <it., p. 51,

Hibidem, p. 35,

20, Guy Peters, “Camblos en 13 naturaleza de 1a administracidn plblica: De las pregun-
tas sencilas a las respuestas dificiles”, en Pardo, De fa administracion ptblica ..., p. 79,
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Una nueva corriente dentro de {a Administracién Publica es la
governanice (gobernanza).>®* Esta corriente representa otro impor-
tante punto de inflexién en el desarrollo de los estudios sobre admi-
nistracion y politicas pUblicas. Se pierde el interés en el gobiernc per
se, privilegiandose sy actuacion por conducto de socies o median-
te redes. El acto de gobernar consiste en “direccionar” la economia
v poner a prueba las capacidades institucionales para revisar una
importanie gama de opciones para dedidir el rumbo,®%

El modelo de gobernanza para la Administracion Publica com-
prende una idea de la democracia mas amplia que la de cualquiera
de los otros enfoques: existe de hecho un debilitamiento de 1a con-
cepcién tradicional de la dicotomnia Estado-sociedad y el régimen
de rendicidn de cuentas se hace extensivo a los sectores privado y
s0cCial.?® La idea esencial de la gobernanza es que el gobierno deja de
ser el actor auténomao y auteritario que era. Por ef contrario, ahora se
concibe al sector pUblico como dependiente del privado de diversas
maneras, y las politicas publicas se elaboren e implementan, en gran
parte, mediante la interaccion de los actores pablicos vy privados . >%°

La premisa central de |a teorfa de 13 gobernanza es que el acto
de gobernar consiste fundamentalmente en timonear 1a economia
v la sociedad, por lo que los analistas y los administradores deben
examinar toda fa gama de posibles opciones que permitan decidir
el rumbo.%” Esta tesis se ha llevado al extrerno de ignorar del todo el
gobierno, junto con ctros muchos actores, La posicion de Quy Peters
£s que se debe conservar la gobernanza como instrumento central
para la definicién de los objetivos y la rendicion de cuentas, pero
también que otros actores puedan llegarse a involucrarse en ella.

*honald B Hettl, "The Transformation of Governance: Globalization, Devolution, and
the Role of Government”, Public Admiristration Review, vol, 60, ndm. €, noviembre-
diciernbre de 2000, pp. 488-457,

**Fardo, De fa admimstracidn ptblica a..., p. 16,

M, Shamsul Mague, "The Diminishing Publicness of Public Service under the
Current Mode of Qovermance”, Public Adrministration Review, vol. ©1, niirm, 1, enero-
fetwero de 2001, pp. 65-82.

*tPeters, op. cit., p. 72

**Herbert A, Werlin, "Foor Mations, Rich Mations: A Theory of Governance”, Public
Adrninistration Review, vot. 83, ndm. 3, mayo-junto de 2003, pp. 329-342.
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Tercera parte
Origen y desarrollo
de la administracién
en la esfera de la ciencia
de la administracion







LA apMiMIsTRACION (administracion de empresas, administracidn pri-
vada © administracion de negocios) tiene un desarollo particular
e independiente de la administracion plblica. Nace después que
estd, aungue su desarroilo tedrico es mas amplio v diversificado,
en parte, porque cuenta con un objeto de estudio especifico vy
limitado: la organizacion. Aunque, existe un vinculo inherente entre
ambas disciplinas, en ocasiones de apoyo y colaboracidon concep-
tual, en otras, las relaciones son de distanciamiento y de propues-
tas tedricas de diferente naturaleza.

En la tercera parte de esta investigacion, se analizan los
antecedentes practicos y tedricos de g administracién, desde su
origen primigenio, os mas redentes y la influencia de diversas
ordanizaciones —iglesia catdlica y la organizacion militar- que fueron
conformandc su campo de estudio. Destacan a lo largo de este
proceso historico, la conformacion de su objeto de estudio como la
empresa y todo lo que ocurre tanto dentro, como fuera de este tipo
particular de organizacion. Se revisan la importancia de procesos
histéricos como el nacimiento de la ética protestante, la Revoiu-
cion Industrial, ia influencia del mercantilismo v el fiberalismo, asf
como el origen de una clase de administradores y las organizacio-
nes sindicales. Por dltimo, destacan los cultivadores mas impor-
tantes del siglo sk, conocidos coma los “pretaylorianos”, entre los
que se encuentran Robert Owen y Charles Babbage, verdaderos
precursores de la administracién.
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Fosteriormente se estudian las diversas escuelas y enfoques
que se han presentado durante la conformacion de la adminis-
tracién, en espedial los énfasis mds importantes en el campo de
estudio. En este apartado se destacan tanto las grandes tendencias
en la investigacion en el campo de estudio como aquellas que
aungue han tenido menor influencia, las cuales forman parte de la
trayectoria tedrica de l1a disciplina.



CAPITULO 4

Origenes tedricos de la administracion

EL pROPOSHO de este Capitulo es mostrar, de manera sucinta, [os
origenes diferentes de la administracién en relacién con la Admi-
nistracidn Fublica. Contrario a lo que pareciera, la administracién
cuenta con pocas evidencias bibliograficas de autores ¢ pensadores
que hayan realizado aportaciones trascendentes en su campo de
estudio, De no ser por las referencias biblicas, filosdhcas © econd-
micas, podria decirse que la administracidn tiene un pasado muy
reciente, situacion contraria a o que sucede con la Administracion
Puablica.

En este apartado, se revisa la importancia de algunas eviden-
cias histéricas en las antiguas civilizaciones; la influencia de los
filosofos en 1a discipling; 12 importancia de {a organizacién adminis-
trativa de la Iglesia catdlica y la organizacion militar; el Arsenal de
VYeneda como una de las mds complejas organizaciones adminis-
trativas de su tiernpo; ia relevancia que tuve el suragimiento de la
ética protestante, asi comoe el destacado papel de la Revolucion
Industrial en la formacion de la emprésa en el naciente capitalismo;
el mercantilismo y el liberalismo como doctrinas previas al capita-
lismo; las aportaciones de Robert Owen como sociallsta utdpico
de 13 organizacion de ia empresa; 105 estudicsos llamados preta-
ylorianos como antecedente mas provimo de la administracion;
destaca Charles Babbadge como padre de la administracion anti-
gua; las condiciones para el surgimiento de ias empresas <como
sociedad andnima y la formacion de los administradores con una
identidad y funciones propias a los patrones de las empresas; para
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arribar al pensamiento de Frederick Taylor como verdadero padre
de la administracion moderna.

Para el estudio de la Administracion Publica resulta fundamen-
tal el conocimiento y ensenanza de la administracion, a partir de
sus propias necesidades y Contextos, sin caer en la exaderacion de
aplicar autcmaticamente y sin cuestionamients sus ensefanzas al
armnbito pablico. Se trata de un breve recuento de los antecedentes
tedricos y de los padres fundadores de la administracion. Cabe
senalar que existen autores que constituyen puntos de contacto
en que ambas disciplinas obtienen conocimiento vdlido para cada
una de las disciplinas. Con propdsitos diferentes las rutas cognos-
citivas que los campos de esiudio han marcado, permiten mostrar
la idea basica de que se trata de dos disciplinas hermanas, perc
diferentes y con identidades propias, fines y medios distintos. Csta
afirmacion tiene implicacicnes directas en la idea de una ciencia
de la administracién, la cual serd analizada en los siguientes apar-
tados.

Origen de la administracién

El estudio de la administracidon como una rama separada del cono-
Cimiento humano es de origen muy reciente, no obstante gue fa
practica de esta actividad es tan antigua como la sociedad misma.
La historia del hombre estd llena de evidencias que prueban la exis-
tencia de actividades organizadas que implican el conodimiento de
muchas de 1as ideas que mas tarde aparecieion en los escritos de Fre-
derick W. Taylor, Henry Fayoel, Clton Mayo y Chester |. Barnard, entre
los mas destacados. Las grandes construcciones de las aniiguas
civilizaciones, como los enormes muros de la antigua Babilonia,
las pirdrnides de los faraones y los temnplos de los aztecas, com-
piten con los éxitos de la civilizacion industrial moderna, tomando
en cuenta el estado de la tecnologia en cada época.™®

Henry M. Albers, Principios de organizacion y administracién. Teoria moderna de
adrninistracion, Mérico, Limusa, 1568, pp. 21-22.
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Histéricamente se pueden identificar referencias practicas del
pensamiente administrativo en algunas obras o acontecimientos
importantes que se dieron en las civilizaciones de la antigdedad,
principatmente en las tareas fundamentales del gobierno como pri-
meras formas de organizacién sodial estructurada. La ingenieria ha
dado un aporte fundamentat a las cuastiones administrativas en las
figuras de Taylor v Fayol, a quienes corresponde el mérito de haber
sido los iniciadores mas connotados de la ingenieria industrial y et
estudio de la administracion 7 Algunas aportaciones a la teoria
administrativa se dieron en el campo de la administracion publica,
de los que obtenemos conocimientos al analizar las estructuras,
disposiciones ledgales, reglamentos, relaciones y costumbres que
prevalecieron como destidn administrativa en 105 gobiernos de la
antigliedad: Egipto, China, Grecia, Roma, entre las mas importan-
tes 378

Antecedentes remotos de la administracion

La prictica de |3 administracién ha existido desde los tiempos
mas remotos, Los relatos judeo-cristianos de Noé, Abraham y sus
descendientes practicaban la administracién de grandes nimeros de
personas y recursos para alkcanzar una variedad de objetivos, desde ia
construccién de arcas hasta gobernar cudades y ganar guerras para
conguistar naciones.>™ [os textos administrativos citan a Jetrd,
el suegro de Moisés, como el primer consultor administrativo; él

7*Rijos Szalay y Paniadua Aduna, op. ot., p. 77 "La ingenieria seduia avanzando a
pasos acelerados v, por tanio, ios procesos de produccion v la maquinaria experimenta-
ban notables innovaciones. En ese cima de perfecdionamiento tecnoldgico correspondid
precisamente a los ingeniems dar una respuesta 3 la utilizactidn mas racional de la mano
de obra, a fin de incrementar las utilidades; sin embargo. dado su origen, eske diseno de
sisternas y meétodos de trabajo corresponde precisamente a una concepcidn netamernte
ingenierit que visualiza el trabajo hurnano como extension de fa maguina.”

378 lorge Barajas Medina, Curso infroductonio 2 fa adrnistracian, Méxica, Trillas, 1936,
p. 24,

*(awan Escobedo, op. cit., p. 66. Gakan afirna que ningln otre pueblo en la his-
toria, tan pequefc en ndmers v @an débll politicamente, con la excepoidn de los griegoes,
ha glercido tan importante infliencia en las clvilizaciones, como et pueblo hebreo.
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ensend a Moisés los conceptos de la delegacion, la administracion
por excepcidn y el alcance de control. Las antiguas civilizaciones
de Mesopotamia, Grecia y Roma mostraron tos resuttados espec-
taculares de una buena practica administrativa en la conduccion de
los asuntos politicos, en la construccion de caminos y estructuras
masivas, asi como el desarrollo de sistemas elaborados de conta-
bilidad. >

Los origenes de algunos de los conceptos y practicas de la
administracién moderna se descubren facilmente en la antiguedad.
El famoso legislador Salomdn, dirigié el establecimiento de elabo-
rados acuerdos comerciales, manegjé proyectos de construccion y
formd tratados de paz en el siglo = antes de nuestra era. Sin embar-
go, antes de la existencia de legisiadores como Salormaén surgié la
necesidad de un méiodo, de un sistema para gobernar y adminis-
trar ef pueblo.®8! El siguiente cuadro contempla 1as principales apor-
taciones a la administracion de algunas civilizaciones antiguas:

CUADRO 29
Contribuciones anfiguas a lo administracion

Afia Individuos

gproximodo o grupe éhnica Contribuciones imporlantes o fo administracion

5000 a.C. Sumerios Escritura, conservacion de registros

4000 a.C. Egipcios Se reconuce la necesidad de planear, organizor y regular

2700 a C. Egipcics Se reconoce la necesidad de lo honestidad en la admi-
nisteacion, teropia de lo entrevista

2000 o.C. Eqipcios Organizacion descemralizada

2000 o.C. Eqipcios Se reconoce lo necesidad de la respuesta por escrito.
lUso de consejeros

1800 o.C. Hammurabi  Control por el uso de testimonios y escritura, estable-
cimiento del salario minime, reconocmiento de que la
responsabilidad no puade fransferirse

15600 o.C. Egipcios Centralizacion de la organizacién

=Terry v Franklin, op. ¢it., p 42,

1 joaquin Rodriguez Valendia, introduccidn a fa administracion con enfoque de
sistemas, México, Thompscn, 2003, pp. 21-22.
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Ao Individuos

aproximado o grupo énico Contribuciones impodantes o lo adminisiracion

1491 a.C. Hebreos Conceplo de organizacidn, principio de jsrarquizacidn,
principio de delegacion

HO0 a.C. China Se reconoce la necesidod de fo organizucidn-direccion
y conirot

600 a.C. Mabucodo-  Control de produccion y salarie incentivo

nosor

500 o.C Mencius Reconocimiento de la necesidod de los sistemas v los
normas :

500 aC. Ching Reconocimiento del principio de sspecializacion

500 a.C. Sun Tzu Reconocimiento de la necesidad de planear, dirigir ¥
orgunizar

400 a.C. Sécrates Definicion de la universalidad de la administracién

400 o.C. Jenolonte Reconocimiento de que la administracidén es un ore
separado

350 0.C. Ciro Reconocimiento de la recesidod de as relaciones
humanas

380 a.C Griegos Método clertifico aplicade. Use de métados de irabojo
y tiempo

350 a.C. Flaton Reconocimiento del principio de especiakizacién

3250l Algjandro el Uso del Estado Mayor {stoff)

Grande

321 a.C Kautilya Recanacimiento de la conciendia y orte del gobierno

175 a.C. Catén Usc de la descripcion de fareas

50aC. Varedn Uso de espedificacion de tareas

284 d.C. Diocleciano  Delegacién de la outeridad

Fuente: loaquin Rodriguez Valencio, Inreduccion o jo odministrocion con enfoque de siste-
mas, México, Thampson, 2003, pp. 21-22.

En la antiguedad la administracion puede rastrearse entre los
pueblos como los sumerios (sistema tributario y los sacerdotes
encargados de |3 recoleccidn de tributos);*#? en Babilonia (en el
Codigo de Hammurabi existen ciertas leyes relacionadas con la

*25llva, op. cit., p. B6: "Los sacerotes de os templos sumearios, por medio de un
inmensa Sistema tributario, reunian v administraban grandes sumas de bienes y valores,
incluso rebanos, propiedades rurales y rentas. 3N embargo, estos clérigos debian pre-
sentar cuentas de su gestidn al sumo sacerdate, practica que significaba 1a fiscalizacién
de sus labores administrativas.”
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actividad administrativa),*®* en China (en 2350 a.C. utilizaba ya una
Junta de Consegjo vy las aportaciones de Confucio al senalar que el
gobierne era una profesion);*® en Egipto {la pirdmides requerian de
un dominio de técnicas administrativas);”® en Israel {la primera lec-
cidn administrativa a Meisés relativa a 1a delegacion); en Grecia {(con
los diferentes drganos como la Apella o Asamblea, la Gerusia, |a
Ecclesia y a Boule o asamblea de los quinientos); en Roma {la diver-
sificacién de funcionarios como los consules, pretores, tribunos,
cuestores, ediies, censores y su alte nivel de especializacion);#°
entre otros muchos testimonios de la actividad administrativa 87

Al repasar la historia de 1la humanidad, aparecen huellas de
pueblos que trabajaron unidos en organizaciones formales, por
ejernplo, los ejércitos griedos y romanos, la lglesia catdlica rormana
y la Compania de las Indias Crientales. Los estudiosos también han
escrito sobre cormmo lograr que las organizaciones sean eficientes y
eficaces desde mucho antes de que términos como administracion
fueran de uso comdn. Un gjermplo notable e ilustrativo es el escrito
que nos heredd Sun Tzy 388

hidemn, [ 68, "Durante el gobterna de Harmmurabi, rey de Babilonia, las ciuda-
des de todo el largo valle fueron obligadas a unirse con el propdsito de mantener 1 paz
y de elaborar una legislacion gque regulara la propledad personal, 13 rural, el comercio,
133 regodios, la familia v el trabajo. Estas leyes, congcidas con el nombre de Cadigo de
Hammurabi, representan el pensamiento administrativo vidente durante el perindo que
abarca del afip 2000 al 1700 a.C.”

*bidern, p. 90. Confucio (332-479 a.C} dejd su marca en | historia de la admi-
nistracién por medio de sus ensenanzas morales y suU defensa del sisterna de mériw para
ocupar cargos gubernamentales. En 13 dinastia Han (206 a C©.-220 d.C) se comenzd a
aplicar exdmenes de mérito basados en los consgjos de Confucio.

*=ihidem, p. B7: “los eqgipcos, mediante el emplec de masas de trabajadores
organizadas, realizaron @reas apabullantes v, sin embargo, nunca economizaron mano de
obra {entonces no se requeria ese tipe de economias); € Mérito reside en su capacidad
para realizar el trabajo con os recursos disponibles, v las obras demuestran sy drado de
eficacia v complejidad admintstrativa.”

#5hidern, p. 92: “La diencia administrativa aprendio mucho de los éxitos v los
errores de Roma en el campoe de la orgamizacion, en 1o que, en realidad, fue la primera
experiencia mundial que Implicaba organizar un imperio verdaderamente grande. El pro-
blema consistia en cémo mantener la fidelidad, et pago v el contol de impuestos en un
imperic geogrdficamente disperso.”

=agustin Reyes Ponce, Administracian moderna, México, Limusa, 2004, pp. 70-84,

==3taner, Freeman y Qllbert Jr, op. o, pp. 32-33. A pesar de que ni Sun Tzu, ni
Maquiavelo trataron de elaborar una teoria de la administracion per se, sus ConCeptos
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Una obra dlasica que ofrece sus conodimientos a 10s administra-
dores modernos es Bl arte de la guemra, esciito por Sun Tau, el fildscfo
chino. Esta obra se considera el tratado miilitar mas antiquo del mundo,
pues se escribid alrededor de 500 a.C. Las dedaraciones y principios
de este militar todavia son valiosos en la actualidad, en o referente a
estrategia, tactica y maniobras > La obra fue modificada y usada por
Mac Tse Tung, fundador de |z Republica Foputar de China en 1949,

Mirando a la totalidad del continuum del pensamientc admi-
nistrativo durante este pericdo antiguo de la historia, se puede
concluir que la administracion se apoyd estrictamente sobre una
base de ensayo-error, con poca o ninguna teoria y virtualmente
sin intercambio de ideas y practicas. Quiza registros inadecuades,
comunicaciones pobres vy fallos para analizar las razones de los fra-
Cas0s estan detras de esta falta de aprovechamiente de las prime-
ras experiencias de otros. Evidencias de practicas administrativas
indican claramente, sin embargo, que algunos principios de admi-
nistracion fueron reconocides en eses antiguos tiempos y al menos
localmente comunicados sobre una base de cémo hacerlo.’*

Influencia de los filésofos

Desde la antigiedad, la administracidon publica ha recibido una gran
influencia de Ia filosofia y por supuesto de los problemas éticos en
el gjercicio de los asunios publicos. Destacan por su importancia
Socrates, Platén, Aristdteles y Epicuro. El fildsofo griego Socrates
(470 a.C.-399 a.C), en su discusidon con Micdmaco, expone su
punto de vista acerca de la administracién como una habilidad per-
sonat separada del conocimiento tecnico v de la expertencia.

ensefian una leccidn histénca wmportante: la administracién no =ze origind en Estados
Unidos, i en el siglo #x.

*Robert M. Fulmer, Administracion moderns, Mérico, Diana, 1980, p. 27. € Arte
de 3 guemra, una obra escrita por Sun Tzu alld por & 500 a.C., es el tratado militar mas
antiauo del mundo, que adn conserva su vigendia @ pesar de os grandes cambios que
han redgistrado {as anmas v las carros de guerra, porque se trata de temas actuales.

¥Jeorge I, op. cit, p. 20.
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For tanto, Micdmaco, no despreciéis a los hombres habiles en admi-
nistrar sus propios haberes, pues los quehaceres privados difieren
de los plbticas sélo en magnitud; en otros aspectos son similares.
Mo obstante, ninguno de ellos puede ser dirigido sin hombres. Los
quehaceres privados no son dirigidos por una especie de hombre
Vv los ptblicos por ofra, pues aquellos que conducen 105 negocios
publicos no utiizan hombres de naturaleza diferente de aquelios
empleados por quienes dirigen los negocios privados; v quienes
saben emplearios conducen tanto los negocios publicos como
privados juiciosamente, mientras que aquellos que no saben se
equivocarian en la administracion de ambos.>?!

Los filosofos aportaron de manera directa o indirecta conodi-
miento a la administracion. Como una extension del pensamiento
socratico, en la actualidad se puede afirmar que en las oraanizacio-
nes modernas, el empleado y el operativo conocen ciertas causas
de los procesos mejor aun que los directivos, aungue estos Ultimos
tengan una vision dglobal mas precisa.

Flatén (429 a.C.-5347 a.C), fildsofo grieqo discipulo de Sécra-
tes, se preocupd profundamente por los problemas politicos vy
sociales inherentes al desarrollo social y Cultural del pueblo griedo.
En La Republica expone su punto de vista sobre el estile democra-
tico de gobierno y sobre 1a administracidn de los negocios puabli-
C0s.%2 £n esta obra, pretende formular un modelo de organizacion
social gobernada por una aristocracia de fildscfos y sabios, a los
que prohibia acumular riqueza, por ser ésta contraria a la naturaleza
de 1a bondad y la virtud. Flaton derivd el origen del Estado de la
necesidad humana de asodiarse y de fa divisién del trabajo.*>

Por su parte, Aristdteles (384 a.C.-5322 a.C.), otro fildsofo griedo,
discipulo de Piatén, dio enorme impulso a la filosofia, asi como a la

#P|atén, Discurso de Sécrafes, Libro 1, <ap. 4, citado por Sergio Hernandez vy
Rodriguez {cursivas del autor).

2Patén, L3 Republica”, en Pladn, DHalogos, too, México, Pomia, 1976 (Sepan
cuantos nim. 13).

“=iHernandez v Rodriguesz, introducaién a fa..., p. 39.
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cosmologia, la gnoseologia, |2 metafisica y las ciencias naturales 3%
For ello abrid nuevos horizontes al conocimiento humano de su épo-
<a, ya que fue el creador de la idaica. En su iibro La Fofitica, estudia
la organizacion del Estado v distindue tres formas de administracion
publica: monarquia o gobierno de una sola persona (que puede acabar
en tirania); aristocracia o gobiermo de una élite {que puede dege-
nerar en otigarquia); democracia o gobierno del pueblo (que puede
convertirse en anarquia).>%

Por su parte, Epicuro (341 a.C.-270 a.C) fue olro destacado
filésofo griego. Sostiene que existen dos tipos de verdad: a} fas ver-
dades de existencia; y b) las verdades de juicio. Las primeras, para
Epicuro son verdades c¢bjetivas, ya que radican en la naturaleza
misma de las cosas u objetos, mientras que las verdades de juicio
son nuestras conclusiones, sin importar como hayamos llegado a
ellas. Se le considera el precursor del materialismo, ya que atacaba
duramente la religidn, que en esa época se valia del temor para
danar adepios.

En el tiempo comprendido ente la Antiguedad y ei inicio de
la Edad Moderna, la filosoffa estudid una gran variedad de temas
ajenos por completo a los asuntos administrativos. 50lo a partir de
Francis Bacon {1561-1626), filésofo v estadista inglés, considerado
el fundador de la légica moderna, basada en el método experi-
mental e inductivo, se encuentra alquna preocupacién practica por
separar, experimentalmente, lo esencial de lo accidental (acceso-
rio}. Bacon se anticipd al “principic de la prevalencia de lo principal
sobre lo accesorio”.

Mo obstante, el mayor exponente de la época fue René Descar-
tes (1596-1630), fildsofo, matematico y fisico francés, considerado
el fundader de I3 filosofia moderna. Descartes cred las famosas
coordenadas cartesianas y dio un impulso muy valioso a fa mate-
matica y la gecmetria de la época. En filosofia se hizo célebre por
su libro £ discurso del método, en el que describe los principales

pgistateles, Fiica comaguea. Politica, México, Pormia, 8a. ed., 1979 {Coleccion
Sepan cuantos, nam. 70)
==Chiavenato, op. ot., p. 27.
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conceptos de su método filosdfico, hoy denominado método car-
tesiano.’%®

Thomas Hobbes (1588-1679) fue un politico v fildésofo inglés
que defendia el gobierno absoluto debido a que tenfa una vision
pesimista de la humanidad. 5i ne hay gobierno, los seres humanos
tienden a vivir en guerra permanente por los medios de subsisten-
cia. En su obra cumbre Leviatan senala gue el pueblo renuncia a
sus derechos naturales a favor de un gobiernc que, investido del
poder conferido, imponda el orden, ordanice Ia vida sociat y garan-
tice {a paz.”®’

Jean-Jacques Rousseau (1712-1778) desarrolié la teoria del
contrato social: el Estado surge de un acuerdo de voluntades. El con-
trato social es un convenio entre los miembros de una sociedad,
mediante el cual reconocen la autoridad, igual sobre todos, de un
conjunto de reglas, de un régimen politico 0 de un gobernante.
Rousseau imagina una convivencia entre individuos que viven cor-
dial y pacificamente, sin fricciones con sus semejantes.

Karl Marx (1818-1883) v su amigo Friedrich Engels (1820-
1895) proponen una teoria del origen econdémico del Estado. €l
surgimiento del poder politico y del Estado no es mas que el fruto
de la dominacién econdmica del hombre por el hombre, El Estado
se convierte en un orden coercitivo, impuesto por una dase social
explotadora. En el Maniffiesto del Partido Comunista afirman que
la historia de la humanidad ha sido siempre la historia de la lucha
de clases. Marx sostiene que todos los fendmenos histéricos son
el producto de las relaciones econdmicas entre los hombres, > El
marxismo fue la primera ideclogia en preconizar el estudio de las
leyes objetivas del desarrollo econdmico de la sociedad, en oposi-
cién a los ideales metafisicos.

3%F método cartesiano tlene los siguientes elementos: 1. principio de la duda
metodica o de la ceriera; 2. prindipio del andlisis o descomposicion; 3. pAncipio de 1a
siNtesis o composicton; y 4. prindipio de 13 enumeracion ¢ de la verificacion.

*"Thomas Hobbes, Leviatan: o la materia, forma y poder de una repoblica, eclesigs-
tica y cvil, Mexice, Fondo de Cultura Economica, 1985,

**#Carios Mark, Manifiesto det Fartido Comunista, Moscd, Edidiones en Lenguas
Extranjeras, /.
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Como puede inferirse, las aportaciones filosoficas a la admi-
nistracion son de caracter general e implicitas. Las aportaciones al
campe de estudio son marginales y por lo tanto, no se encuentran
referencias concretas a la disciplina. 5in embargo, algunos estu-
diosos de la discipling las enurneran como antecedenties remotos
del campo de estudio, por 1o gue es necesario describirlas para
conocer los alcances de sus planteamientos. Por ejemplo, se afirma
que esto se debe a que independientemente de la filosofia y de los
valores sociales, las personas siempre han tenido la necesidad de
las cosas que los negocios, el comercio y la administracion pueden
suministrar.#®

influencia de la Iglesia catdlica

La administracién ha recibido aportaciones fundamentales para
su campo de conocimiento de dos organizaciones antiguas: la
lalesia catdlica y la organizacion militar. En primer lugar, 1a Iglesia
catdlica como institucion y como organizacion social es y ha sido
modelo de estructura; su sistema jerdrquico, su division territorial,
su division entre lo administrativo y lo eclesidstico, le han permitido
sobrevivir durante mas de dos milenios y, frecuentemente, se cita
como un paradigma organizacional. También el concepto de autori-
dad y obediencia es basico para el funcionamiento de esta institu-
Cidn.* L a Iglesia era la institucién dominanie en todas las areas de
la actividad humana, tanto seculares como espirituales. 01

Afirman Roontz y O’'Donell: “Si se tratara de juzgar por tiempo
la organizacion formal mas eficiente en la historia dentro de 13 civili-
zacion occidental ha sido la lglesia catdlica romana”.*©2 La razén por
lo que la administracion eclesidstica destacd, se debe, en opinién
de James D. Mooney, a que existe en ella un proposito comin en

*Fulmern, op. cit., p. 52.

“@Hernandez y Rodrigues, op. Cit., p. 42.

“:Dessler, op. cit., p. 20.

“2Harold Roontz y C. O'Donnell, Curso de administracion modema, Madrid, McGraw-
Rill, 1967, pp. 27-39
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organizacion militar, Cred un estado mayor (staff) para asesorar el
mando (linea) militar.*t* Los oficiales de linea y de asesoria actuaban
independientermente, en una nitida separacion entre la planeadion
y 1a ejecucion de las operacicnes de querra. Los oficiales formados
en el estado mayor prusianc se transferfan posteriormente a posi-
ciones de mando (Iinea) y retornaban de nuevo al estado mavyor, lo
gue aseguraba una intensa experiencia y vivencia en las funciones
de gabinete, de campo y nuevamente de gabinete.

Otra contribucidn de la organizacion militar es el principio de
direccion, segun el cual todo soldado debe conocer perfectamente
lo que se espera de él y aquello que debe hacer. Mocney (1947)
sefala que incluso NMapoledn, el general mas autdcrata de la histo-
ria militar, nunca dic una orden sin explicar su objetivo v verificar
que se habla comprendido correctamente, debido 2 que estaba
convencido de que la obediencia cieda jamas lleva a la ejecucién
inteligente de cualquier acto.

De manera resumida puede establecerse que son tres fas
contribuciones de orden militar sobre el campo de la teorfa admi-
nistrativa moderna: a) la estructura jerdrquica y la division por tra-
mas cortos de mandos, b) la autoridad lineal; ©) la disciplina rigida
de! acatamiento de las drdenes sin discusion.*> Ademas de una
variedad de conceplos, categorias, tipos de ordanizacion y teorias
que son aplicades actuaimente en la administracién, tienen una
naturaleza militar.

El Arsenal de Venecia:
mayor resplandor en o antigliedad de la administracién

A medida que el poder marftimo de Vieneda c¢recié, sus ciudadanos con-
ternplaron ka necesidad de una flota armada para protedger su comercio,
el cual era crudial para su subsistencia. Mientras tanto, la ciudad
dependid de los astilleros privados para construir la armada, y en

SaMooney, op. ot p. 107,
*Hernandez y Rodriguez, op. cit., p. 43,
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tiempos de crisis atraer barcos de la fiota mercante. Como su
comercio e influencia econdmica y necesidades adicionales de pro-
teccidn crecieron, la ciudad puso en operacion en 1426 su propio
astillero gubernamental: el Arsenal.®1®

Un ejempio notorio de ia aplicacion de muchas de las ideas que
mas tarde aportaron los pianeros de la administracién cientifica, es
el famoso Arsenal de Valendia. El Arsenal se adelantd a las moder-
nas plantas empacadoras de carne y ensambladoras de automo-
viles en ia linea directa de produccion.®” En el siglo v, el Arsenal
de Venedia era, probablemente, fa mayor instalacion industrial del
mundo, debido a que empleaba a casi 2,000 trabajadores y cubria
mas de 60 acres de tierra y agua.*!®

El Arsenal de Venecia, creado para la producir una flota armada,
resultd ser quiza la mayor planta indusirial en la Edad Media. Tres tareas
le estaban encomendadas: 1. hacer las galeras, el equipo necesario
para €stas y aun las armas; 2. el montaje y reparacion de tos barcos; y
3. el almacenamiento del equipo. Aungue existian tres directores en
el Arsenal, estaban bajo la supeivision directa del Senado, maxima
autoridad en Venecia, por medio de los comisionados. 412

El trabajo del Arsenal estaba divido en varios departamentos
funcionales, con un sobresaliente encargade cada uno. La construc-
cidn de barcos se dividia en tres etapas de produccion, planeadas
cuidadosamente por anticipado. El primer paso era la construccion
de la armadura por los carpinteros. Después, se aseguraba la
cubjerta y se construian los camarotes y las superestructuras. En
esta tarea participaban carpinteros y obreros de calafateo. La etapa
final de la produccién quedaba completa cuando la galera pasaba al
servicio. Todos los departamentes del Arsenal participaban en esta
ultima etapa del ensamble. Las costureras del barco se rellenaban
con estopa o brea y el casco se cubria con brea o grasa. Después
se botaba el barco y a continuacion se colocaban en su lugar los

*57earge Jr op. <if., p. 33,

NPAbers, op. cit., po 23

H23iva, op. Cit., p. 95.

H3[eves Ponce, Administracion moderna. ., p. 90
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accesoros de fa cublerta. Finalmente, se le equipaba con el vela-
men, amarras, remos y armamento para la tripulacién: “La eficiencia
lograda en esta etapa de la produccidn se manifiesta en el heche de
que, durante una visita en 1574, de Enrique lll, rey de Francia, se
ensamblo, boté y armo un bajel en menos de una hora."#2°

En el siglo xvi, cuando el Estado veneciano y Ia flota estuvieron
en el cenit del poder, se necesitaron métodos de produccion en
dran escala para construir y maniener la reserva de la armada.

El Arsenal de Venecia, en consecuencia, lledd a ser o que quiza
fue fa mas grande planta industrial de aquel tiernpo. Cubrid sesen-
la acres de tierra y agua y empled unos dos mil trabajadores.
Muchos de los problemas creados por el tamano {(contabilidad,
disposicién de materiales y disciplina de los trabajadores, por
ejemplo) fueron resueltos con una eficiencia que muy bien podria
emular la moderna industria.

Algunas dreas de la administracidn practicada en el Arsenal
merecen la atencion de nuestro campo de estudio son fas siguien-
tes: 1. numeracion y almacenamiento de partes acabadas; 2. linea
de montaje y equipamiento de las galeras; 3. practicas detf personal;
4. tipificacion de partes; 3. control contable; 6. control de inventa-
rios; y 7. control de costos. La aportacion del Arsenal de Venecia
fue determinante para la disciplina, al demostrar que se puede
organizar adecuadamente la complejidad de varias tareas en la
consecucidn de una meta comun.

Nacimiento de la ética protestante
y la Revolucién Industrial

Debido a los camnbios surgidos en la concepcion catdlica sobre las
actividades comerciales, muchos de los valores antiguos referentes
al comercio se fueron perdiendo. 5in embarge, la transformacion

“2albers, op. Cit., p. 25.
“George Jr., op. Ct., p. 34.
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mas fuerte, segun varios autores, surgio de ias concepciones del
protestantismo que influyeron en la liberalizacién del comercio
como una actividad legitima y beneficiarta para 12 sociedad.

Max. Weber sefiala que la ética protestante crea un clima eco-
némico y tico que fue altamente favorable para el desarrollo del
capitalismo y la ndustrializacion en Inglaterra, Escocia, Holanda
v, mas tarde, en Mueva Inglaterra. La ética luterana favorece a la
empresa individual y recuerda la importancia del trabajc como una
forrma de agradar a Bios. Esta filosofia econdmica y fa Indusina son
virtudes humanas, o cual influy® enormemente en la escala de
valores de los primeros industrigles. La ética protestante generalizo
i3 nocién de que el éxito mundano puede ser una sefal divina. Cal-
vino cred un instrurmento religiose que armonizo en forma efectiva
con la divulgacidn del beneficio industrial 422

En Alemania, que tenfa el mas débil de fos gobiernos naciona-
les, Martin Lutero proclamo sus 95 tesis, con io cual abrié el primer
agujero en el dique religiose que contenia el individualismo. For
su parte, el énfasis de Lutero en la auteridad de la Biblia {no de fa
Iglesia) y en que la Iglesia es toda la comunidad de Cristo, gand
una amplia aceptacidn. 5i, Lutero miraba al pasado, Calvinoe miraba
al presente y aceptaba el avanzado comercio de su tiempo. Aun
cuando el protestantisme no aprobaba la ambicidén de riqueza, si
estimulaba la actividad intensa come meta de {a buena vida.*> La
religidn, que antes tuvo un efecto moderador sobre la industria,
dhora empezo a asumir yuna funcion aceleradora y facilitadora.

La principal herencia organizacional de este Gltimo periodo prein-
dustrial se fundaba en el concepto tradicional de autoridad de
clase sacial, la idea griega del trabajo y ia filosofia de direccion
se ve en las obras de Maquiavelo y Hobbes, Histdricamente, las
organizaciones eran altamente centralizadas, las tareas de trabajo
muy especializadas en unidades funcionales, y para mantener ef
control se apelaba a la discipling, el dogma y el miedo. Una rigida

“22Max Weber. La ética protestante y ef espiritu del capitalisrmo, Baccelona, Edicanes
Peninsulares, 1969,

“@3Dessler, op. cit, p. 21.
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Jjerarquia de mando era fa norma, y la autonidad y las comunicacio-
nes emanaban de la dma. Estas organizaciones inflexibles eran el
producto de un ambiente relativamente estable %4

Otro elemento fundamental de esta transformacion fue ia
Revolucion Industrial, aungue el término no hubiera sido el mas
acertado.*> Los descubrimientos del mecanico Arkright desarrolla-
ron la primera hiladora mecanica que posteriormente fue movida
por enerdia hidraulica con un poder 200 veces mayor que al pro-
ceso artesanal.*® También, Jarmes Watt perfecciond la maquina
de vapor a la industria, con lo que prestd un servicio de primera
importancia al progreso econdmice. Sin embargo —como lo sefa-
lan Urwick y Brech (1246} en su estudio sobre el desarrollo de la
administracién cientffica—, aparece como algo muy poco probable
el que la Gran Bretana pudiese lograr el progreso industrial del siglo
¥4, Sin un éxito inicial administrative.4?’

Al menos durante los primeros anos de la Revolucién industrial, se
cuidaba mejor a las maquinas que a ios trabajadores, ya que estos
ultimos podian reemplazarse faciimente si se inutilizaban, mientras
que las maquinas eran mas dificiles de obtener.32®

Durante el siglo sun surgié un fendmeno que hizo cambiar radi-
calmente las primitivas formas de organizacion: el creciente avance
tecnoldgico, que proporciond una nueva oportunidad para aplicar y
desarrollar conceptos administrativos y de organizacion. Aunado al
avance industrial surdid el preblema de ls cencentracidon urbana,

“Zibidern, p. 23.

#2575, Ashton, La Revolucian Industrial, México, Fondo de Cultura Econdmuca, 195G
{Coleccidn Brewiarios}. Ashton senala que el término Revolucion Industial no es el mas
adecuado, ya que “revolucion” implica un cambio repenting, que ho Caracteriza este
fendmeno v el aspecto “Industrial” fue absolutamente desbordado.

#2605 administradores prestaban cada vez mas atencion a fa planificacion, 1a orga-
nizacién y el cantrol, como en e Caso de Fichard Arkwridht, 3 quien se |e atribuyd haber
provisto de técnicas adminisirativas que impuisaron el advenimiento de la empresa en
gran escala en |a industria del algoddn en Inglaterra.

327 brwick y Brech, op. cit., p. 25

2=0rown, La psicologia social en.., p. 41,
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la aplicacion de la especializacion, la aparicidon de la imprenta y
el comienzo de fa Revolucidn Industrial en Inglaterra, se inicia 1a
transicion de la sociedad agraria-rural a la comerdial-industrial que
reclamd nuevas formas de organizacion y de administracion. 48

La Revolucion Industirial puede dwvidirse en dos épocas bien
diferenciadas: 1. Primera Revolucion Industrial o revolucion del car-
bon y el hierro (1780 a 1860); 2. Sequnda Revolucién Industriat ¢
revolucién del acero y de la electricidad (1860 a 1914).%° La Revo-
iucion Industrial fue un acontecimiento trascendental en ta historia de
la hurnanidad, se caracterizé por la sustitucion de la fuerza de trabajo
humana por {2 de las maguinas. Entre las diversas consecuencias
importantes de |la Revolucion Industrial se encuentran:*?*

1. sustitucion de la fuerza de trabajo humano, por la fuerza de las
maquinas;

2. surgimiento y desarrollo acelerado de las fabricas;

3. produccion de bienes y servicios en mayor cantidad y variedad;
4. migracion de personas hacia la proximidad de las fabricas, en
busca de empleo y de mejores condiciones de vida;

5. credmienta de las poblaciones urbanas, con 1o cual s inicié &
predominio de 1a ciudad sobre el campo;

6. desarrglio de los medios de transporte y comunicacion;

7. diversificado desarrollo def comercio con otras ciudades y palses;
8. enriquecimienio acelerado de los propietarios de los medios de
produccion;

S, probleméatica administrativa dentro de las empresas que se
fueron creando, entre los duefies, los administradores y 1os tra-
bajadores,

Bl capitalismo, que irmumpe durante la Revolucion Industrial,
provoca una explotacién masiva por parte de los industriales,
influidos par el pensamiento econdmico vigente. La rmano de obra
5€ veid Ccomo una mercancia sujeta a las fuerzas del mercado sin

“2Galvan Escobedo, op. cit, p. 89
HChigvenato, op, Cit., p. 31.
#1Barajas Medina, op. ot., p. 26.
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requlacion de las relaciones obrero-patronales por parte del Estado,
tal como lo postulaban las docirinas econdmicas.

Para el estudio de la administracién, la principal consecuencia
es el nacimiento de la organizacién y la empresa moderna con la
Revolucién Industrial, debido a una muliifud de factores, entre los
cuales pueden destacarse: la ruptura de las estructuras corporatl-
vas de la Edad Media; el avance tecnoldgico, producto de las apli-
caciones de los prodresos cientificos a la produccion, asi como el
descubrimiento de nuevas formas de enerdia v la posibilidad de un
encrme ampliacién de 1os mercados; la sustitucion de la produc-
cién artesanal por la industria.**?

Doctrinas econdmicas cldasicas:
el mercantilismo y ¢l liberalismo

Las corrientes econémicas precursoras del capitalismo y, por tanto,
de la administracion son: el mercantilismo y el liberalismo. En pri-
mer lugar, el mercantilismo sostiene que ta riqueza consiste en la
acumulacion de oro y plata, en consecuendia, el pafs mas rico es
aquel que dispone de mayor cantidad de metales preciosos. Asi-
mismo, considera fundamental el desarrollo de 1 industria porque
favorece la acumulacion de drandes capitales y afirma que los paises
deberian comprar poco y vender mucho, para tener una balanza
comercial favorable e incrementar sus disposiciones en metales pre-
ciosos. Fara Max Weber, el mercantilismo consistio en la trastacion
de la ética capitalista a la politica: el Estado debe proceder como
una empresa, para favorecer su poderio a través del incremenio del
tesoro publico.*3®

En segundo lugar, el liberalismo que nace a finakes del siglo
»i donde 1as tecrias de los economistas cldsicos liberales logran
aran aceptacion y llegan al punto maximo con el advenimiento
de la Revolucidn francesa. Las ideas liberales surgen del derecho

E2Thiavenalo, op. ot p 335
\Neber, La ébica protestante v..., p. 30.
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natural: el orden natural es el orden mas perfecto. Impuisado por
Adam Smith (1723-1790) quien con su obra investigacion sobre
la naturaleza y causas de 1a riquezas de fas naciones, en 1770 da
conformacién a esta corriente econdmica.*>* Con elio, fa ética
capitalista recibié un gran apoyo tedrico que aun influye en el
pensamientc del sistema econdmica. Smith argumentaba que:
a} l1as iibertades economicas beneficiaban a toda la sociedad,
bajo fa premisa de que cada individuo maximizard su propio inte-
rés; b) la mano invisible del mercado y la competencia restringen
105 intereses individuales, asegurando asi la maximizacion del inte-
rés social; cuatquier interferencia qubernamental tiende a rom-
per el balance natural. En general, Smith impuisé el concepto de
libre empresa. La tendencia basada en el principio liberal de “dejar
hacer” encajaba admirablemente en el pensamiento tecnoldgicc e
industrial v dio impulso al desarrcllo industrial 433

Por su parte, James Mill (1773-1836), otro economista liberal,
sugiere en suiibro Elementos de economia politica, publicado en
1826, una serie de medidas refacionadas <on los estudios de tiem-
pos ¥ movimientos como medio para obtener el inCremento de la
produccion en. ias industrias de la época. Adicicnalmente, David
Ricarde (1772-1823) publica en 1817 Frincipios de economia
politica y tributacion, en el que estudia el trabgjo {enfocado como
elemento de costo), el capital, el salario, fa renta, la produccion,
los precios y el mercado. También, John Stuart Mil! (1806-1873),
fildsofo utilitarista, publicd su obra Principios de econamia polftica,
en el cual propdne un-concepto de contral ampliamente orientado
a evitar hurtos en (as ermpresas.?®

*“Mpdam Smith, investigacion sobre la naturaleza y causas de Ja riqueza de 1as nacio-
nes, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1985, Adam Smith, economista clasico nacide
en Escocia, mostrd tener un extracdinario conocimiento de la evolucion de fas funciones
administrativas. Otorgd gran importancia a la division del wabajo y a sus baneficios v, en
5u siglo, se anticipd al erfoque de 1a descomposiclon de un servicio © una tarea.

*=*Herndndez v Fodriguez, op. cit., p. 45, Adam Smith afirma gue 1a riqueza de 1as
naciones reside en la division del trabajo y en la especializacion de las areas, pregona el
estudio de tlempos y movimientos, que mds tarde Taylor v Gilberth desarrellan como base
fundamental de la adminiatracion cientifica en Estados Unidos.

Chiavenato, opocit., po 37,
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El liberalismo econdmico corresponide al periodo de maximo
desarrollo de la economia capitalista, la cuat se basa en el individualis-
mo y en el juego de 135 leyes econdmicas naturales, y pregona la libre
competendia. Esta, a su vez, desencadend intensos conflictos sodia-
les en algunas regiones. La acumulacién creciente de capital generd
profundos desequilibrios por I3 dificultad de asegurar inmovilizaciones
con renta compatible para el buen funcicnamiento del sistema. A
partir de la segunda mitad del siglo xix, el liberalismo econdmico
comenzo a perder su enorme influencia y se debilitd a medida que &l
capitalismo tomaba fuerza <on ef surgimiento de ios monopolios.

El capitalismo monopolista, que se inicia <on la produccidn en
garan escala utlizando grandes concentraciones de maquinas y de fuer-
Za laboral, crea situacicnes extremadamente problematicas de
organizacién de trabajo, de ambiente, de competencia econdmica,
de calidad de vida, entre otras. Dentro de este contexto, surgen los
primeros esfuerzos de las empresas capitalistas para la introduccion
de metodos y procesos de racionalizacidn del trabajo, cuyo estudio
metddico y exposicidn tedrica coincidirdn con el inicio del sidlo xx.

Las bases de la administracién moderna

Los origenes de la administracion moderna, tal como la conoce-
mos actualmente, se remontan a las consecuencias que propicié la
Revalucion Industrial y pueden resumirse en cinco hechos genéri-
cos: 1. invencion de maquinas que sustituyen la fuerza humana;
2. formacion de gran cantidad de empresas industriales que a la vez
propiciaron la creacién de otro tipo de organizaciones; 3. crecimiento
acelerado de las empresas, que origind una compleja problematica
administrativa; 4. competencia desenfrenada entre las empresas;
5. necesidad imperiosa de mejorar 1a administracién para incre-
mentar la eficiencia en las organizaciones, y por consiguiente, las
utilidades econdmicas. *°

“7Bargias Meding, op. cit., pp. 27-25.
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El interés por analizar, definir y perfeccionar la administracion de
las organizaciones se fue desarrollando muy lentamente. La admi-
nistracidn no fue un objeto espedifico de estudic debido a que antes
de Iz Revclucién industriat, normalmente se trabajaba en pequenos
garupos gremiales vy, después, las organizaciones industriales prolife-
raron, crecieron y se fueron estableciendo en el mundo.

El crecimiento industrial se dio de improviso y se manejo de
manera totalmente empirica, debido a que fa situacidn era nueva
y desconocida. Los propictarios y administradores se enfrentaron a
nuevos problemas inusitados; en lugar de dirigir a peguenos grupos
de artesanos, e! problema consistia ahora en dirigir a grandes can-
tidades de obreros; sus decisiones efan improvisadas y padecian
deficiencias administrativas.

Otro problema era la escasez de administradores profesionales
y de obreros calificados. Hacia finales del siglo #x, el panorama
industrial ofrecia las caracterfsticas y condicicnes reales para que
aigunas personas se dedicaran a estudiar, analizar y resolver proble-
mas administrativos de manera cientffica, no empirica: los adminis-
tradores. Los duenos tendrian que sacrificar parte del control de 3
empresa, para ampliar la supervision y control de los trabajadores
con el fin de mejorar los resultados y la eficiencia de 'a empresa.

La forma moderna del capital vino a perfilarse sing hasta el ano
de 1862, cuando se intredujo la empresa de acciones comunes y
responsabilidad limitada, que era una asociacion de individuos con
algunas de las caracteristicas de la sociedad civil y de |a sociedad
andnima.*** Se parecia a ta sociedad anénima, en que las acciones
eran transferibles, su existencia no se vefa afectada por la muerie
de uno de 105 s50cios y su administracidon estaba bajo responsabi-
lidad de los directores electos. Sin embargo, lo mismo que en la
sociedad civil, cada accionista era respensable de todas ias deudas
de la empresa y las relaciones entre sus miembros eran reguladas
por la ley general de sociedades.

“iRodriquez Valencta, op. cit.. p. B0
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El sistema de fabricas

£l influjo de |3 fabrica como forma primaria de actividad productiva y
el acelerado aumento en el volumen de produccidn después de Ia
Rewvolucion Industriat crearon fa necesidad de una gran cantidad de
administradores. La organizacion fabril origind una diferencia méas
completa entre las funciones administrativas y no administrativas,
asi como entre el personal de administracion y los trabajadores, lo
que provocd el ensanchamiento del campo de dicha funcion, 43¢

El sistena de fabricas puede disiinguirse de ofras formas de
produccion atendiendo a sus caracteristicas esenciales: 1. con-
centracion de trabajadores, materias primas, maqguinaria y equipo,
en un edificio o grupo de edificios destinados exclusivamente a la
produccidn (antes gran parte de la produccion era a nivel domicilic,
por individuos ¢ drupos de peguenos artesanos); 2. implantacion
del control centralizado de materias primas, fabricacion y productos
terminados (antes el comerciante aportaba las materias primas y
el mercado, la produccidn era controlada por los artesanos); 3. el
desarrollo final de las jabricas ecasiond una clara distincién entre
trabajador y patrén (antes el maestro podia considerarse comao un
companero trabajador, mas gque Como un patron).

La Revolucidn Industrial fue uno de los factores principales,
enire los que contribuyeron al rapido desarrollo del sistema fabril.
Aportd las fuerzas y las maquinas necesarias para la produccion en
gran escala. La necesidad de grandes cantidades de capital, para
financiar las fdbricas mecanizadas, paso el control de la produccion
al capitalista. El artesano, sin recursos para comprar la maguina
0 para competir con ella, se convirtid en trabajador asalariado
dependiente,

La fabrica requeria mas planeacion y supervision que la manu-
jaciura artesanai, mas sencilla y peauena. La division del trabajo
crecio en importancia, complejidad y especializacion; y la participa-
cion del trabajador en el proceso productivo se hizo cada vez mas

“°Albers, op. ot., pp. 26-28.
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especializada, sienda ésta su Unica perspectiva futura. La tarea de
coordinar su puesto con otros puestos pasé al administrador.

En este medio de fabricas en desarrollo, el trabajador dejé de sen-
tirse identificado con la empresa. Su interés en ésta, se basaba
en la posibilidad de obtener un salario suficiente para satisfacer
sus necesidades fisicas y espirituates. Y la obvia dificuitad que
esto representaba para lograr ja cooperacion, se manifiesta en el
esfuerzo que tuvieron gue hacer los pioneros de la administracién
cientifica para idear mejores sistemas de remuneracion, *4°

La Revolucion Industrial dio un fuerte impulso a la produccién
manufacturera y, al mismo tiempo, origind el nacimlento de la
clase empresarial. Con el sistema fabril, se Crearon en otras areas
de la actividad humana rmayores y mas complejas organizaciones
que vinieron a incrementar la necesidad de la administracion vy 1a
demanda de administradores.

El nacimiento de una clase administretiva

Lo sociedad andnima constituye el marco legal dentro del cual
se han desarrollado las organizaciones de la moderna civilizacién
industrial. Esta forma de organizacién elimind ciertas limitaciones
impuestas por el control privado de |a propiedad e hizo posible la
combinacién centralizada de la propiedad de innumerables ingivi-
duos. En un mundo en el que fa propiedad individual estaba limita-
da al término de la vida del individuo, la sociedad anénima logrd la
mayor continuidad a través del tiempo.

Con el desarrollo del capitalismo el control de la empresa paso al
propietado. Perc la era del capitalista pronto se transforma en la era del
administrador. El control ha pasado, en aran parte, del propietario a la
clase no propietaria, constituida por los adrministradores. Este cambio
se ha definido mediante conceptos como “revolucion administrativa®

“ehidem, p. 27.
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y “administrativismo” . Peter Drucker (1954) sefiala que se habla de tas
“responsabilidades de la administracidén”, mas que de las “responsabi-
lidades del capital”. El vocablo “administracién y trabajo” ha reemipla-
zado generalmente al de “capita! y trabajo” en el lenguaje.**

El nacimiento de las grandes sociedades andnimas <red una
numerosa clase de administradores a sueldo. Los propietarios,
en el mejor de los casos, podian ocupar s6lo algunos de ios altos
puestos administrativos; las escalas intermedias e inferiores de la
administracién fueron ocupadas por administradores profesionales.
Frecuentemente, 10s propietarios se interesaban mas en las finan-
zas que en la administracion activa de la organizacidn industiial,
lo que determind gue muchos de los puestos de alta gerencia
pasaran a ser desempenados por el profesionista no propietario.
Simultdneamente, esta nueva clase comenzd a asumir un control
mas completo de 1a organizacidn. Empezd a notarse una mas Cla-
ra distincion entre la propiedad y el control. El sisterma capitalista
empezd a ceder su lugar al sisterna administrativo.*#

El sistemma capitalista, con su énfasis en la empresa privada, es
la espina dorsal de cualquier estudio administrativo profundo. Este
sistema reconoce y alienta el éxito en todos 10s sectores de trabajo.
El progreso material y el perfeccionamiento fueron limitados seve-
remente hasta que la empresa privada y el capitalismo llegaron a
ser los sistemas economicos dominantes, 43

Sindicalismo

El desarrollo de la industria en aran escala ha sido seguido por un
movimiento sindical en toda sediedad democratica. Se han Iratado de

“Peter £ Drucker, La gerencia de la empresa, Buenos Aires, Editorial Sudamericana,
1978, p. 3.

“2(ambios simifares han ocurrido en otros campos. En &l gobierng, ei profesionista
de la administracion publica ha remplazado en muchas areas al polivco. En universidades
y colegios, los administradores profesionales han desposeido al profesor de muchas fun-
ciones que eran inherentes a su cargo y en aldunos casos han partcpado activamentie
en el contiol de o5 cursoes.

+3Fuimer, op. cit., p. 20,
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dar varias explicaciones a este fendmeno. For un 13do, los radicales han
visto al sindicalismo como un aspecto de una revolucion causada por la
conciencia de clase del trabajador proletario contra el capitalista, dedu-
ciendo que lo anterior es la consecuencia Uitima del nuevo sisterma
industrial. El resultado a largo plazo de este sisterna ha sido la obten-
cion de un nivel de vida mas adecuado para la dase trabajadora.

Por ctro lado, les trabajadores de las naciones industriales de
Occidente han repudiado generalmente ias ideas de los radicales.
Nunca les ha interesado destruir fas instituciones basicas del capi-
talismo. Han tratado de obtener mayores salarios y mejores condi-
ciones de trabajo aumentando su control sobre la oferta de mano
de obra a través de la organizacidn sindical. Rechazan los puntos de
vista extremistas y aceptaron los mecanismos del libre mercado.

Los sindicatos, en geperal, han aceptado 13 filosofia de que el
mejor modo de lograr el bienestar del trabajador es la contratacion
colectiva con el patron, para el establecimiento de los salarios,
horarios y condiciones de trabajo. La naturaleza de la contratacion
colectiva implica un reto del sindicato al control administraiivo. Esto
se debe a que su negodiacion origina impertantes decisiones sobre
safarios, horas y condicicnes de prestaciones de servicios, formal-
mente estipulados en ias clausulas convenidas,

En Europa, principalmente es la Ley de 1884 la que consagré en
Francia la organizacion de sindicatos profesionales e influyd de mane-
ra decisiva en el resto de los paises europeos. En Estados Unidos,
durante el gobierno de Roosevelt, se promulga en 1933 la Ley de
Recuperacidn de la Industria Nacional, que concedfa a los sindicatos
el derecho de organizarse sin la intervencién de 10s patrones. **

La administracién acepta generalmente que los sindicatos tie-
nen derecho a participar en asuntos que afectan directamente a los
intereses de igs trabajadores, pero se oponen sistematicamente g
cualguier intento sindical de rebasar ese limite. tos dirigentes sin-
dicales arguyen que, como representantes del trabajador, deberian
tener voz en cualguier asunto que concierna directamente a los

““Rodriquez Valencia, op. cit., pp.66-67.
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intereses de sus representados. El argumento de la administracién
consiste en declarar su respoensabilidad directa ante el accionista Y
la imprescindible necesidad de una completa iibertad en la direc-
cion de la empresa para poder asumirla.

Infervencién gubernamental en la vida econdmica

3in lugar a dudas, la intervencion del gobierno ha afectado el pro-
ceso decisorio del empresario privado v, en general, de la empresa.
Parte de la accidn gubernamental estd encaminada a promover ia
actuacioén de la iniciativa privada. Cjemplos de este tipo de inter-
vencion serfan: la proteccidon de los derechos de propiedad y el
desarrollo de legislaciones sobre contratos y sociedades mercanti-
jes. La iniciativa privada da por descontado este tipo de control: su
preocupacion se ha centrado en aquellas aciividades que tienden a
restringir fa libertad de comercio de la empresa.

La actitud de las empresas en lo concerniente a las funciones
del gobierno en un sistema de libre empresa ha sido influida, en
gran parte, por las ideas de Adam Smith (1776), presentada en su
obra La rqueza de fas naciones, y por la escuela de economistas
clasicos que trasmitié las premisas filosoficas basicas det libera-
lismo. La tesis fundamental que la escuela clasica sostenfa era la
reduccion al minimo de la intervencién gubernamental en la esfera
economica v la promocion del interés individual y la competencia
como Unicos medios para lograr el mayor bienestar sociai:#*3

Irénicamente, esta doctrina de competencia y faissez faire sentd
las bases para la injerencia del poder publico en las actividades
del empresario. En efecto, aceptando que sélo la competencia es
deseable, I3 intervencién se justiflca para controlar los intentos de
toda empresa que pretenda convertirse en monopolio.?*6

4%5ika, op. cit., p. 103, Este autor cita 2 Adam Smith: "Ese gran aumento de la
cantidad de wabajo que puede gjecutar la misma cantidad de trabajadores da por resui-
tado: primero, que aumente la habilidad de cada trabajador; sequndo que S& econoimice
tiempo; y tercero, que se inventen diversas maquinas para facilitar y abreviar el trabajo.”
“Ealbers, op. ot pp. 31-52,

7%1h = Jose Juan Sanchez Gonzalez



Fi empresario tenia la libertad de decidir los destinos de su
empresa, con una sola excepcion: el desarrolio de cualquier actividad
que pudiera amenazar a la competencia. Otra modalidad importante
de esta intervencion gubernamental fue 1a blsqueda de una compe-
tendia leal y constructiva. Esta politica, originalmente impuesta por €l
derecho comun, pronto seria materia de otras leyes estatutanas.

La participacién del gobierno en un sistema de libre ernpresa
ha sido y serd motivo de grandes controversias. Un sistema de
este tipo se basa en la idea que las dedisiones, en 105 principales
campos econdmicos, deben ser privadas mas que publicas. La
principal forma de intervendcion gubernamental ha tenido lugar a
través de la reglamentacion, mas que de la propiedad publica. Esta
reglamentacién ha limitado la posibilidad de que la empresa tome
decisiones auténomas, transmitiéndolas frecuentemente a3 los
drganos de gobierno. La busqueda del interés personal constituye,
a la vez, una premisa fundamental de ia libre empresa.

Los pretaylorianos

Antes del surgimiento de ia obra de Taylor, fundador de la admi-
nistracion, existieron diversos pensadores que sentaron ias bases
concepluales del campo de estudio y se les conocen como 10s
“pretaylorianos”: Charles Babbage, Robert Owen, 0. Robinson
Towne, Joseph Warthon y Henry Metcalfe.*4? Aunque, otros autores
inciuyen, ademds, a Daniel McCallum® y Henry V. Foor.%

*Hernandez y Rodriguez, op. cit., pp. 65-67. Otros autores como Galvan vy da
Sitva, incluyen en esta lista a Daniel C McCallum y Heniry M Poar, vincuwlados a 13 industria
fermcarrilera norteamericana.

“3Fara McCallum una buena admipistracidn estaba basada en una buena discipling,
destripciones especificas y detalladas de fos emplecs, 12 descripcién frecuente v precisa
del puesto, el salario y la promocion basada en el mérito, una jerarquia de autoridad cla-
rarmente definida, ia unidad de mando v la responsabilidad final de la organizacion corne
un fodo.

“#Foor fue uno de los que mas aportaron al pensamients administrativo, no obs-
tante, reconodid €l peligin de gue la sisternatizacion podria provocar que las personas
se sintieran endranajes de una MAagquing y s solucidn fue recomendar Una especie de
liderazge. Mucho antes gue Taylor, recomendd un sistermna; mucho antes que Mayo pidia
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Charles Babbage fue el creador del aparato mecanico de calcu-
lo que permitid generar la primera computadora. Autor det libro
Economia en la maquinaria y la manufactura, en el que propuso
la division de la produccion en procesos y establecio 12 técnica de
costos por procesos. Aplicd el método cientifico al estudio del tra-
bajo Recoleccion de datos bajo riguroso registro, con el propésito
de clasificarlos, ordenarios y generar tecrias de sistemas de pro-
duccién. Abundaremos mas sobre este autor, por la importancia de
su trabajo, mas adelante en este apartado.

H. Robinson Towne fue autor de tres obras. En Ef ingeniero
como economista propone que la administracion sea tratada como
ciencia y que cada avance en la productividad de las fabricas se
reporte para formar la teorfa de la ciencia de la administracion,
En 1886 escribié £i reparto de fa ganancia, en el que propone un
estudio de costos por proceso, departamento por departamento vy
afirma lo siguiente: “Lo que un departamento dana, otro lo puede
perder.” Su propuesta es que se reparta el 50 por ciento de utilidad
entre empresa y trabajador, previo descuento general de gastos de
administracion y ventas, stlo en los departamentos que generan
ganancia. Consideraba que un reparto de utilidades a los depairta-
mentos de baja productividad propicia 12 flgjera. En su tercer libro,
escritc en 1921, titulado La evolucion de la administracion indus-
trial, reconoce a Taylor como “padre de la administracién Cientifica”
Y promueve cursos de administracion industrial en escuelas vy
universidades . **°

For su parte, Joseph Wharthon, industrial de Filadelfia, en 1881
dond 100,000 délares para que la Universidad de Pennsylvannia
estableciera la carrera de administracion industrial, en la cual se
estudiarian los sistemas de produccion, asi como los principios de
1a cooperacion entre patrones y trabajadores, legislacidén mercantil,
huelgas, liguidez financiera, registros contables, economia, entre
otros temas, para formar directivos de empresas. Wharthon supu-

gue se reconociera el factar humane; y mucho antes que Aroyris damd por un liderszan que
eliminara la rigidez de ki organizacidn formal.
#3alvan Escobedo, op. oit., p. 105,
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50 gue asi los industriales contarfan con los hombres necesarios
para desariollar sus empresas. ia Escuela Wharthon es la primera
universidad que existié con materias administrativas. Aunque se lla-
mara sélo de “finanzas y comercio”, desde 1881 comenzd a esta-
blecer materias basicas que hoy se imparten en las escuelas de
administracion.®>! Posteriormenie se establecio la carrera en otras
universidades de Estadas Unides (en la Universidad de California en
Los Angeles y en la de Chicago). En 1911, 30 universidades tenian
cursos de administracidon en la Unidn Americana.

Henry Metfcalfe descubrid que los métodos tradicionales de
organizacion y control usades en la industria eran ineficientes y
onerosos. En 1881 ided un sistema de control que fue acepta-
do ampliamente. La teoria de Metcalfe se basaba en sistema vy
control, e indicaba que toda autoridad debia provenis de una sola
fuente, con un flujo de informacion scbre las operaciones a dicha
fuente 32

Renry Metcalfe fue reconocido por Frederick Taylor como
uno de los autores con los que tenfa una deuda intelectual. La
teoria de Metcalfe hace énfasis en el desariollo de sistemas y
control de los mismos. Su obra mas importante es: £f costo de
produccion y ia administracion de falleres publicos y privados.
Fueron tan grandes sus aportaciones que la Asediacion America-
na de Administracion proclamé a Metcalfe “precursor de la ciencia
de {a adminisiracion”.

En el cuadro 30 se presentan algunos de los mas importantes
representantes que han contribuido al estudic de la administracion,

Durante los siglos sl y xi%, la administracion comenzé a con-
formar un campe de estudio mas sistematizado, producto de los
avances de otras disciplinas, asi como el desarrollo del naciente
capitalismo como forma de organizacion econdmica propia para el
desarrollo de la empresa, que constituye su cédula basica.

“IReyes Fonce, Administracion modema. ., p. 102,
“*2(Jatvan Escobedo, op cit., p. 103,
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CUADRQ 30
Apartaciones relevanies o fo adminisiracion

\ Afg Individuo
aproximado o grupo étnico Contribuciones impaortaites a lo administrocicn
1767 Jumes Stewarl  Teoria del origen de lo auteridad, impacto de la auio-
matizacion
Y776 Adam Smith Aplicacion del principio de especiclizacién o los frabaijo-
dores monuladureros, concepios sobre control-computo
de devoluciones
1785 Thomos Jeffer-  Llomé lo atencién sobre el concepto de partes inter-
son camnbiables
1799 £l Whitney Uso de contobilidod de cosios y control de calidnd,
reconocimientos del compo de administracién
1800 Jomes Watt Procedimientos de pauta de operacion, especificacio-
Matthew, nes, métodos de trabajo, salarios, incentivos, tiempos

Boulton Soho  normales, sociedad mutialisia de seguros paro emplea-
dos, uso de auditarias

1810 Roberl Owen  Necesidad de précticas (relaciones] de personal reco-

New Lanark nocidas y oplicadas, s& asume la responsabilidad de
adiestrar a los trabajadores

1820 James Mill Analisis y sintesis de movimigntos humanos

1832 Charles Enfasis en la especializacién, division del trabajo, estu-
Babbage dia de fiempos y movimientos, contabilidad de costos

1835 Marshall, Reconocimients y discusiéon de la importancia relativa
Laughlin de las funciones de lo administracion

1850 Ml Campo de control, unided de mando, control de mate-

riales y frabajo, especializacidn-division del frabajo

Fuente: Jooquin Rodrigue: Valencia, Introduccion @ la administracion con anfoque de siste-
mas, México, Thempson, 2003, p. 26.

Robert Owen y el pensamiento socialista utépico

Durante los primeros anos del siglo xix, los sistemas de produccion
se basaban fundamentalmente en la fuerza motriz de la maquina y
del ser humano. El liberalismo econdmico generd condiciones para
que ios duefios del capital hicieran crecer su patrimonio privado:
Jornadas de trabajo de 16 a 18 horas, contratacidon de menores de
10 anos de edad en calidad de aprendices, ausencia de higiene y
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de cualquier meadida de sequridad social. Bajo ef sisiema de abuso
y explotacion al trabajador que era el liberalismo, hubo intentos
de la clase trabajadora por mejorar sus condiciones, sin embargo,
siempre enconiraron un clima de rechazo absoluto,%®

Esta situacidn provocd que Una serie de pensadores de fa
épaoca protestara e hicieran propuestas de reestructuractdn de las
relaciones de produccion, que fueron calificados posteriormente
por Marx y Engels como “socialistas utépicos”. Entre tales pen-
sadores se puede mencionar a Louis Blanc,*** Carlos Fourier,**® el
conde Saint-3imon**® y a Robert Owen, quien posiblemente ha
sido el mas importante y el mas cercano a la administracién entre
los pensadores socialistas. Owen fue precursor de modificaciones
concretas dentro de las organizaciones fabriles de inglaterra.

Ern 1836 Robert Owen elabora su obra Libro def nuevo mundo
moraf, donde hace planteamientos morales idealistas de caracter
individual y propone modelos de sociedad comunista, después
de suU experiencia €n una comuna americana. Owen pPropuso
argumentos practicos para proponer una serie de medidas de pro-
teccion de los trabajadores, tales como la reduccion de la jormada
de trabajc a sélo 12 horas diarias, la prohibiciéon def trabajo a los
menores de 10 aftos, la educacion universal, ordanizacion de gre-
mios y asociaciones de tipo cooperativo como controles eficaces
para moderar los excesos del capitalismo. Owen fue el mds grande
de los utépicos porque pasé del pensamiento puro a la aplicacion

“Rigs Szalay y Andréa Faniagua Aduna, op. cit., pp. 52-53.

“*Hhidarn, p. 33, Lovis Blanc enfoca en su obra La organizacitn det rabajo o5 pro-
blemas de la iucha de clases de rmanera mas clara que Owen, analizando la miseria, la
irracionatidad del sistema sodat y hace mucho énfasis en las consecuencias de 1a com-
petendia como principal elemento deshumanizador de |a sociedad.

*=Fourier enfoca los problemas de la desigualdad vy el antagonismo de clases, no
s6lo desde un punto de vista econdmico, sine haciendo énfasis en lo moral. En sus
escrites propone un modeln de organizacitn social basado en comunidades lamadas
"fatansterios” que serfan autdnomas en io econdmico v social v tendrian como objetivo
lograr la armonia universal.

955E| conde Saint Simon, considerado como uno de los fundadores del socialismo,
participaba en los movimientos revaolucionarios. En su célebre “Fardbola” hace una serie
de reflexiones sobre 12 necesidad de la sociedad de los diferentes tipos de trabajo, la
injusta reparticidn de la riqueza v 1a situacién parasitarta de 1a aristocracia.
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de sus ideas.**" Para lodrar sus propdsitos con hechos concretos,
realizo cambios en |a fabrica de New Lanark y establecio el sistema
cooperativo en Estados Unidos al fundar en Indiana, en 1823, la
Mew Harmony (Nueva Armonia).

Owen fue uno de los primercs escritores que llamo la aten-
cion scbre los problemas humanos de la industrializacion. **® En
su molino en New Lanark, Escocia, Qwen tratd de utilizar ia per-
suasion moral en lugar de! castigo corporal. Desarrolld un meca-
nismo especiaimente singular, et “monitor silencioso”, para obtener
mayor disciplina y motivacidon. Con este sistema, el desempeno del
trabajader era evaluado v traducido en <ddidos de colores —negro,
azul, amarrillo v blanco- en orden ascendente del mérito.

Owen pensaba que la atencién al elemento humano era de
maxima importancia. Aunqgue los trabajadores o veian con sospe-
cha al principio, pronto gand su confianza, y las factorias de Mew
Lanark se sianificaron por ser altamente redituables. Explicd su filo-
sofia administrativa a un grupo de manufactureros en la siguiente
forma: “Por consiguiente, si con el debido cuidado al estado de
las maquinas inanimadas se puede lograr tales resultados benéii-
Cos, équé No se podria esperarse St se le da iguat atencidn a las
maquinas vitales {los recursos humanos) tan maravillosamente
construidas?”3°

Asl como a Babbage se le considera el precursor de Taylor,
Owen es contemplado como el antecesor de Mayo, va que sus
principales aporiaciones se dan precisamente en el campo de las
relaciones humanas. Owen fue un excepcional hombre de nego-
Cios que aplicd sus doctrinas humanistas en sus propias fabricas,
demostrando que prestar atencidn a las "maquinas vitales” rendia
tanto como hacerlo con las "maquinas inanimadas”.**® Cwen sos-
tuvo que el volumen v ia calidad de la produccion del wrabajador

S7E| principlo general aliededor del cual frabaja Qwen era: “La busqueda de I3 feli-
cldad de todos, como objetivo final alrededor del cual seran fundados y construidos 103
nucleos sociales, y esto se hard extensive a toda la socledad.”

“550lya, ap. Cit., p. 103,

“¥Cjtado por Galvan Escabedo, op. cit., p. 98.

“CReyes Fonce, Admirtistracion moderna. ., p. 100,
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serfan influidos por las condiciones que se dieran, tanto dentro del
puesto como en el ambiente en que se realiza el trabajo.

Babbage: padre de la administracion antigua

(harles Babbage (1792-1871} ha sido considerado como el padre
de la administracion antigua. Fue un matemético britnico cuyos
intereses le lievaron a dos anticipaciones sorprendentes en ia
moderna administracion. Con objeto de acelerar los célculos mate-
maticos invents una “maquina diferencial” que fue una precursora
de Ja actual computadora electrénica. Y durante un estudio de los
metodos de muchas fabricas, cuando sin exito trataba de descu-
brir un prototipo, percibié "principios que parecian extenderse por
muchos establecimientos”,

Babbage no tenia intencidn inmediata en la aplicacién indus-
trial o comercial de su maquing, ni en el Momento en que estaba
desarrollando sus principios y técnicas, ni incluso anos méas tarde,
después de haberse familiarizado enteramente con los métodos de
la industria. Como cientifico estaba interesado en los principios sub-
yacentes a sus inventos.*t Afirmaba que fos principios de organi-
zacién eran aplicables a cualguier campo en donde fa coordinacion
det esfuerzo humano fuera esencial para el lodro de un objetivo
comun y recomendaba gue la administracion de una empresa se
basara en una investigacion rigurosa.®©?

Asf, establecié una premisa que <on el tiempo condujo a los
proposiciones sobre jas que Frederick Taylor y o5 que vinieron
detrds de €l iban a levantar el edificio de la administracion cientifi-
ca: que existen principios definidos de administracion que pueden
determinarse mediante la experiencia y que pueden aplicarse
extensamente a través del intercambio de esta experiencia. Babba-

“Silrwick v Brech, op. cit., p. 21,

“e23aglvan Escobedo, op. ¢it., p. 79. Babbage fue un genio que debe ser reconocido
came el fundador de 1 investigacion de operaciones vy la ciendia de la administracion. En
1822 presentd al munda la primera calculadora mecanica la "maquina de diferencias” y
en 1833 comenzd a desarrollar su "motor analitico”, la pnmera computadora.
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ge incluso proporciond algo de este intercambio al escribir On the
fconomy of Machinery and Manufactures, publicado en 1832495

Charles Babbage senala que: "Quiza el principio mas importan-
te sobre el que descansa la economia de la produccion es la divi-
sion del trabajo entre las personas que realizan la tabor“#%* AfRade
que la primera aplicacién de este principio debid haber ocurrido en
una etapa muy primitiva de la sociedad, porgue muy pronto debid
ser evidente que podia adguirirse mas comodidades con gque un
hombre restringiera su ocupacién al arte de hacer arcos, otro al de
construir casas, un tercero embarcaciones, enfe otros.

Que et fabricante, al dividir el trabgjo a realizar en procesos dife-
rentes que requieren cada uno distintos drados de habilidad vy
fuerza, puede adquirir exactamente la cantidad precisa de armbas,
necesaria para cada proceso; mientras que si todo el trabajo es
realizado por un trabajador, esa persona tiene que poseer habilidad
suficiente para llevar a cabe lo mas dificil, y fuerza bastante para
llevar a cabo lo mas trabgjoso de las operaciones en las gque estd
dividido el arte %

Esta division del trabajo en oficios no era, sin embargo, el
resultado de una opinion de que aumentarfa 1a riqueza general de 1a
comunidad medianie esta disposicidn, sino que debid surgir de la dir-
cunstandia de que cada individuo asi empleado descubrié que podia
obtener un mayor beneficio de su trabajo que realizando diversas
OCUDACiones.

Babbage no estaba interesadc en el proyecto de construir
maguinas, pero si en su uso y en la ordanizacion de los seres
humanos para este fin. Su ensayo es un estudic de management,
escrito desde et punto de vista de un cientifico experto que ha
tenido la cportunidad de observar y comparar métodos en muchas
fabricas. Afirman Urwick y Brech (1970) que:

BSMerrll, op. cit., o 30,
4 Tharles Babbage, “Sobre |a division del trabajo”, en Merill, op. ¢it., p. 31.
“Eihidem, p. 35.
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Babbage habia tropezado <on la verdad fundamentat de que exis-
tian principios generales aplicables a la fabricacidn de productos
por las maquinas, y que &5 la comprension de estos principios,
mas que los conocirmientos técnicos de <dmo hacer un articulo
determinado, lo que es de primordial importancia.#8®

En suma, se han hecho estudios de cdmo Babbage prepard
una linea que, en gran parte, se conecta con Taylor; inclusive, se
han establecido en forma paralela los pfincipios de uno y otro, ¥ no
parece haber duda de que su enfoque principal es bastante simifar
al que mas tarde desarrollaria el propio Taylor.%5?

Taylor: padre de la administracion moederna

Casi medio siglc después de que Charles Babbage, el matematico
y filosofo, observando la industria britanica desde fuera propusiera
Ios principios esenciales del enfoque cientifico al management, EW.
Taylor, un ingeniero americano, llegd a conclusiones exactamente
iguales como producto de su experiencia practica. En Taylor no
hubo plagio, nunca leyd a Babbage .9

Siendo un ingeniers casi desconocido de Filadelfia, Taylor desarro-
6 un nuevo e integral concepto de administracién. En vez de uti-
lizar métodos empiricos, los administradores deberian desarroilar
una nueva filosofia ¥ un nuevo enfoque de la administracién, para
incarporar a sus trabajo los elementos de planificacion, organizacion
Y conirol, Taylor no presentd una fecria compieta, sus ideas se
fueron desarrollandc en diferentes empresas, en las que prests sus
servicios desde 1878 4%

*EUrwick v Brech, op. dt., p. 23.

' Reyes Fonce, Administracion modema..., p. 93,

“E3rwick y Brech, op. cit., p. 27.

“#3alvan Escobedo, op. i, p. 104, Los estudios de Taylor se dividen en dos fases,
cada ung de las cudles cormesponden a la publicacidn de un libro. La primera de ellas se
relaciona con el lanzamiento del lbro Shop Management, &n 1303 vy la segunda con ka
abra Principles of Scientific Management, en 1911,
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Frederick Winslow Taylor (1856-19135}) era un ingeniero en cuyas
ideas influyd fuertemente una conferencia que dictd en 1886 Henry
Towne ante la Sociedad Horteamericana de Ingenieros Mecanicos. La
conferencia titulada “El ingeniero como economista”, recomendaba
a estos profesionales construir una literatura administrativa de “cien-
cia y practica”.*® Taylor siempre habia gustado de la investigacion
cientifica y la investigacién para mejorar las cosas basandose en los
nechos y fa conferencia de Towne le dio una direccion clara *7!

Frederick Taylor productor, ejecutivo y <onsultor, fue el mas
influyente de los precursores de la administracidn. Se ha calificado
a Taylor como “padre del movimiento cientifico” por haber inves-
tigado en forma sistematica el frabajec humano y haber aplicado
al estudic de las operaciones fabriles —sobre todo en el drea de
produccion— el metodo cientifico. El estudio de dichas operaciones
1o realizd a través de la observacidn de los métodos utilizados por
los operarios; de sus observaciones desprendid hipdtesis para
desarroflar mejores procedimientos y formas para trabajar. Experi-
mentd sus hipdtesis ayudado por empleados fuera del horario de
labores; los metodos que comprobd mejoraban la produccion, fue-
ron aplicados al trabajo cotidiano, previa capacitacion de 1os opera-
1i05.972 A Taylor también se le conoce como uno de los picneros de
la psicologia social por sus estudios de tiempos y movimientos,*”

5us conceptos en el campo de management fueron hechos
publicos por primera vez en su ensayo titulado A Fiece Rate Sys-
tem, presentado ante la American Society of Mechanical Engineers
en 1895. Este ensayc enfoca el creciente interés en cuestiones
de administracidn, que se da simultaneamente en Gran Bretana y
Estados Unidos, en aquel entonces. H.R. Towne habla leidc ensa-
yos en la misma sociedad sobre The Engineer as an Econorist,

OHapry R Towne, “El ingeniero come economista®, en Merrill, op. «it,

iDessler, op. cit., p. 20

#2Hermandez v Rodriques, op. cit., p. 7.

Brown, L3 psicologla social en..., p. 16 DBrown senala due mientras Taylor v
Qilbreth realizaban sus Investigaciones, 13 psicologia soaaf se ocupaba de problemas de
fatiga, de las condiciones de trabgjc o de las pruebas de seleccidn para la arientacidn
wocacicnal,

226 « José Juan Sdnchez Gonzalez



en 1886 y en 1B89 sobre Gain Sharing; FA. Halsey habld en 1891
sobre The Fremium Plan for Flaying Labour. 47

Posteriormente, un ejemplo detallado de coémo aplicd los méto-
dos que llegaron a llsrmarse administracién cientifica, aparece conte-
nido en el famoso escritc Shop Management, que presentd en ung
reunion de la Sociedad Horteamericana de Ingenieros Mecanicas,
en 1905 %3

Con una conciencia precisa del tiempo como base, se pueden
obtener resultados sorprendentemente grandes bajo cualquier
ptan de administracion: desde el trabajo a jornat hacia arriba; no
hay duda de que incluso el trabajo a jornal ordinario apoyado sobre
esta base producird mayor satisfaccion que cualquier otro de los
sistemas en uso comdn, establecido como ellos lo hacen sobre ta
nedligenda como base.4’®

Taylor es el fundador del movimiento conocido como organiza-
cidn cientifica del trabajo. El pensamiento que o guia es la eliminacion
de las pérdidas de tiempo, de dinero y de materiales, mediante un
metodo cientifico y no de hombres excepcionales, 477

Lo que el autor desea hacer resaltar en espedial es que todo este
sistema descansa sobre un estudio exacto y cientifico de los
“tiempos unitarios” que, con mucho, es el elermento mas iMpor-
tante en Iz administracién moderna. Con esio se pueden alcanzar
mejores y mas permanentes beneficios bajo el trabajo coman por
dia o el trabajo a destajo, que los que pueden lograrse bajo cual-
quiera de los sistemas mds complicados. +78

Felrwick y Brech, op. cit., p. 31.

“Merrill, op. cit., p. 6. "Ho fue hasta 1903 cuando una versidn ampllada de su
£nsayo s& piblico de nuevo en forma de libro bajo & titulo de Shop Maragernent, v las
darandes Implicaciones de la abra de Taylor comenzarn a ser racanacidas en su prapio
pais,”

PFrederick W, Taylor, “Estudio del tiempo, trabajo a destajo y el abrero destacadg”,
en Merrill, op. cit., p. 67, Eatracto de Shop HManagerment.

*’Jean-Claude Scheid, Los grandes autores de fa administracion, Espana, Orbis,
1987 (Biblioteca de la empresa), p. 75.

aylor, op. ¢it., p. 75.
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Actualmente es de comun aceptacién el enfoque general de
Taylor, pero a principios del sidlo xx su desafic a la forma establecida
de hacer ias cosas hizo de ello un tema de controversia; tanto que
la CAmara de Representantes desiané en 1911 una comisién espe-
Cial para investigar éste y “otros sistemas de administracién de
talleres”. En enero de 1912, después de muchas audiencias duran-
te las cugles Taylor creia que la administracion cientifica habia sido
falseada y tergiversada, tomaé la palabra y rindio el testimonio,

La administracion cientifica no es ningin plan de eficiencia, ni una
especie de programa para asegurar la competencia, ni es un gru-
po de proyectos eficientes. Mo €s un sistema nuevo de expresar
en nameros 'os cosfos ni una forma nueva para padgar a los obre-
ros; NG €s un sistema de paqo a destajo, ni un sisterna de bonos
0 Primas; no es asignar un cronémetro a un trabajador y poner por
escrito 105 datos referentes a él; no es un estudio de tiempo; no es
un estudio de movimientos ni un andlisis de éstos en los sujetes;
(...} Mo es direccién dividida ni direccidn funcional; no es ningunoc
de o5 planes que el hombre medio se figura cuando se habla de
la administracién cientffica.*™

Sus apasionadas palabras descubren al cruzado detras del
analista. A la vez proporgionan una exposicion definitiva de lo que
entendia exactamente por administracion cientifica, 1o cual aclarara
conceptos errdneos que adn hoy en dia se mantienen.

En esencia, la administracion clentifica implica una revolucidn
mental completa por parte de los trabajadores de cualquier esta-
blecimiento ¢ industria, una revolucién mental completa por parte
de esos hombres en cuanto a sus deberes respecto a su trabajo,
a sus companeros y a sus patrones. £ implica la revelucion mental
iqualmente completa por parte det sector directivo, el encargado,
el superintendente, el propietario del negocio, la junta directiva,
una revolucidon mental completa en cuanto a sus obligaciones
hacia sus companneros de trabajo en la administracidn, hacia sus
obreros y hacia todos {05 problemas diaros de estos. Y sin esta

FIFredanich W, Taylorn “dGQus 25 B administracion Jentfica?”, en Memll, op, ot, p. 77,
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revolucion mentat, completa en ambos lados, la administracion
cientifica no existe 480

La filosofia de Taylor se describe mas especificamente en The
Principles of Sdientific Management, un discursos gue pronuncid
en una cenferencia sobre la materia celebrada en la Amos Tuck
School, Dartmouth College, en octubre de 1911, Para Taylor, “el
principal proposito de Iz administracidn deberia consistir en ase-
aurar el maximo de prosperidad al empleador, unido al maximo de
prosperidad para cada empleado” .48t Aqui, Taylor relata tas fabulas
ocCultas detrds de dos piedras esenciales de la historia de la admi-
nistracién: su estudio de la *ciencia” del traspaleoc en la Bethichern
Steel Company y sus experimentos en ia técnica del corte de
metales en la Midvale Steel Works %82

Y sdlo de esta manera estaran en condiciones de aplicar ung ciencia
verdadera al trabajo mecanico. 5i se permite que cada obrero haga
las cosas a su propia manera, exactamente Como le guste, sin
consideracidn alguna a la ciencia, ésta desaparecera. Deben tener
nommas. En esa forma conseguimos nosotros de los trabajadores
algunos de nuestros mayores perfeccionamientos. Los obreros, en
lugar de retroceder, estan ansiosos de hacer sugestiones. Cuando
se adopta una de ellas se denorninag con el nombre de quien fa
sugiri6. Asi, en esta forma, lograrnos el mejor tipo de equipo de
trabajo, tenemos verdadera cooperacién y nuestro método, en
lugar de inventar cosas que ya estaban pasadas de moda hace
cuarenta afos, conduce siempre a algo mejor de o que antes se
conocia . 3

Taylor toma como punto de partida fa afirmacion de que “la
administracién como funcién especial, consta de varios principios

ECbidem, p. 78.
WTaylar, Principios de la administracién..., p. 153,
“Hdem.

“Taytor, “Los princpios de 13 administracién cientifica”, en Mereill, op. ct., pp.
106-107.
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que se hacen realidad en todas ias organizaciones” . ** Los cuatro
grandes principios de la administracion cientifica son los siguientes:

Primero: Desarrolla, para cada elementa del trabajo del obrero, una
ciencia que reemplaza 'os antiquos métodos empiricos;

Segundo: Selecciona cientificamente y luego instruye, ensefa y
forma al obrero, mientras que en el pasado éste elegia su oficio
y se instrufa a sf mismo de la mejor manera, de acuerdo con sus
propias posibilidades;

Tercero: Coopera cordialmente con los abreros para que todo el
trabajo sea hecho de acuerdo con los principios cientificos que se
aplican;

Cuarto: Distribuye equitativamente el trabajo y Iz responsabilidad
entre 1a administracion y los obreros, La administracién asume
todo trabajo que exceda la capacidad de los obreros, mientras que
en el pasado casi todo el trabajo y la mayor parte de la responsa-
bilidad eran confiados a éstos.*

La tesis principal de Taylor era que el maximo beneficio de la
sociedad puede surgir s6lo a través de la cooperacion de la admi-
nistracion v los trabajadores en la aplicacidon de métodos cientificos
a todos los esfuerzos comunes.*® Taylor trato de desarrollar méto-
dos para organizar el trabajo tomando en cuenta materiates, herra-
mientas y las habilidades personales. Asimismo, inventd diversas
maquings, entre las cuales se destaca la fresadora para cortar
metaies. En suma, las aportaciones de Taylor fueron diversas a la
administracién, destacando la elaboracion del método para estudiar
los tiempos y movimientos del frabajo, base de sus principios de
direccion operativa,

‘24 Taylor senald que: “Los mismos principios pusden aplicarse con idual éxito a
todas las actividades soclales: al gobierng de nuestra casd, a la direccidn de nuestras
aranjas, a 1as operaciones comerciales de nuestios grandes negocios, a 1a organizacion
de nuestras iglesias, instituclones filantrapicas, universidades y organismos gubernamen-
&les,”

Eaylorn, Principfos de la administracién, .., p. 149,

#WRodiiguez Valencla, op. ot p. 69.
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Los origenes de la administracién como campe de estudio y
disciplina son mds evidentes a finales del siglo s, como resultado
de los avances de la Revolucién Industrial, las ideas mercantilistas,
pera, sobretodo, tas liberales, el avance del protestantismo, el paso
de la etapa artesanal a la era industrial, asi como el mayor nivel de
espedcializacion, avance en la division del trabajo v la complejidad
de las actividades de las fabricas y las empresas.






CAPITULO 5

Escuelas de la administracidn

En £5TE capitulo se hace un recorrido intedral del desarrolio tedrico
de las escuelas de la administracion a partir de una propuesta de
estudio que las clasifica conforme a los énfasis en determinados
elementos de la disciplina. Ante la variedad de tipologias que los
estudiosos hacen de acuerdoc con sus esquemas de estudio y
persanales propdsitos tedricos, la propuesta que se presenta nos
parece una de las mas integrales para abordar este termna.

Se conoce con el nombre de “escuelas” a aquellos grupos de
autores gue sustentan en forma sistematica y métodos similares
respecto a una disciplina determinada. Otra manera de definirlas
es como “ef conjunte de contribuciones tematicas y enfoques, de
diferentes estudiosos que, con sus conceptualizaciones y aportes
han generado que evolucione una cotriente del pensamiento admi-
nistrativo”.*%" Puede establecerse que las escuelas surgen predsa-
mente cuando una materia o discipling tiene ya suficiente riqueza e
importancia como para que, viendo los mismos hechos, prindipios
y doctrinas, algunos autores contemplen principaimente determina-

dos aspecios, en tanto que otros destacan distintos planteamientos
tedricos:

las escuelas de administracion representan precisamente una
riqueza, porgue el hecho administrativo es el complejo de fo
humane y de o material, de lo estructural y de {a realizacion per-
sonal de cada uno. Y ya sea que un autor o grupo de autores con-

*Rodriguez Valencla, op. ¢it., p. 98.
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temple un aspecto, puede formar una escuela o una tendencia, a
la gue con frecuencia se adhieren otros mas.*

Para Reyes Fonce (2004) una de las posibles clasificaciones
de fas escuelas de la administracidn, podria agruparse en cuatro
grandes grupos, que a su vez implicarian varias escuelas, como los
gue se muestran en el cuadro siguiente:

CUADRO 31
Escuelas de la administracién segdn Reyes Ponce

Grupo Escuety Descripcidn

1. Miron to nmaturaleza o} Escuela de edminis- Lo odministracion es una cuestion
infrinseca y lo estructuro  tracién cientifica o toylo-  cientfica o lo que es aplicable el

de la discipling rismao método cientifico.
b} Escuelo del proceso llamada escusta désica o uni-
administrative versalisto. Es defendida por Henry

Fayel. Trata de erigir una estruclu-
ra logica de los diversos aclos que
forman la administracion.

c} Escuela empirioldgica Se baso en que las inveshgaciones

de Ernest Dale deben ser experimentales y en el
momenio en que se van o aplicar
¥ en casos reales.

d] Escuela burocratica Lo administracién debe realizarse

de Max Weber sobre lo bose de estoblecer con
toda pracision y defolle fodos
los elementos de la organizacion
formal que es lo burocracio.

2. Enfotizan los aspectos o) Escuela del comporia- A lo cabeza figura Elton Maye,

humanas en la adminis-  mienic Humano quien justifica lo importancia de

tracion las retaciones humanas en la
organizagidn,

b) Escuele social Recuerda que si lo odministracién

tiene como esencia lo “coording-
cién”, se debe coordinar todos los
elementos de manerm integral en
la organizacion.

“SReyes Ponce, Administracion moderna..., p. 106.
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Grupo Escuelo Descripcién

3. Apoyan los avances q) Escuela de toma de Todo acto administrativo se apli-

de lo ciencio logistica decisiones ca por medio de una decision,
mediante modelos mate- aunque debe determinarse cémo
maticos tomar decisiones y los efectos

posibles esperados.

b} Escuelo matemotics £ una derivacion de lo escuelo de
toma de decisiones, con la diferen-
cio de que foda formulacion debe
expresarse mateméticamente.

b.1) La cibemética: sigue los ideas
de Norber Wiener y Arturo Rosen-
blusth,

b.2} investigacion de operaciones:
diferentes técnicos matemdticas a
la administracion.
4, Observon los relacio-  a) Escuels estructuralista  Sus representantes son Dahrendord,
nes que existen dentro de Mainlz y Etzione. Se caracteriza por
la administracidn el andlisis que realiza acerca de las
relaciones de lo unidad productive
con el sistema social que lo rodea.
b} Escuela sifuacional o Establece que lo que el adminis-
contigencial trador hace en la practica depen-
de sustancialmerte de ung deter-
minada situacién concreta.
c) Escuela de sisternas Moce con tudwig von Beriglan-
Hy quien establece que estamos
rodeados de sistemos.

Fuente: Eloborocidn propia con base en Agustin Reyes Ponce, Admunisfracion modema,
téxico, Limusa, 2004, pp. 107-112,

Otra clasificacion es la de Silva (2002), quien sefala que his-
toricamente han existido tres enfoques principales para estudiar la
administracién, la cual es vista como: a) un conjunto de funciones;
b) una serie de papeles; y <) la aplicacién de ciertas habilidades
especificas. Todas estas posiciones se enfocaban en el compor-

tamiento del administrador, pero cada una de ellas lo definfa de
manera diferente 42

=95ilva, op. cit., p. 4.
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5in embargo, existe una diversidad de esquemas para com-
prender la evolucidn tedrica de la disciplina, como son {a propuesta
de March y 2imon, la de Koonkz o la de Kliksberg.#?" NHos parece
que una de 1as propuestas mas completa es la que desarrolla Chia-
venato (2000), ya que clasifica las escuelas de {a administracion
de acuerdo con sus énfasis: 1. en las tareas,; 2. en la estructura;
3. en las personas; 4. en el ambiente; v 5. en la tecnologia.?!
De manera general, pueden situarse histéricamente las diferentes
escuelas de la administracion, de la manera en que se muestra el
cuadro 32.

CUADRO 32
Desarrollo histarico de las escuelas de la administracién

Afos Tearias
1903 Administracion cientifica
1909 Teoria de la burocracia
1916 Teorio dsica

1932 Teorio de los relacionas humanas
1947 Teorio estructuralista

1951 Teorls de los sistemas
1953 Enfogue sociotécnico
1954 Teorio neacldsica

1957 Teorio del comportamiento
1962 Desarrollo organizacional
1972 Teoria situacional

Fuente: tadalberto Chiovenate, Infroduccidn o la feorfa generol de la administracién, Colam-
bia, McGrow-Hill, 2000.

De manera resumida puede afirmarse que todas las teorias
administrativas tienen un grado de validez. En realidad, cada
teorfa administrativa surge como una respuesta a los problemas
empresariales mds importantes de su época. En ese sentido,
tuvieron relativo éxito al presentar soluciones especificas para tales

“WRodriguez Valendia, op. cit., pp. 99-102. Fara ver estas clasificaciones cansiltese
esta obra.

“ilhiavenato, op. cit., p. 8.
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problemas. En fa medida del incremento en la complejidad en las
organizaciones para resolver deierminadas situaciones, el campo
de estudio sudiere nuevas propuesias tedricas para atender dichos
requerimientos. En cierto modo, la administracion se caracteriza
por una variedad enorme de enfoques con respecto a su objeto de
estudio e implica una amplia gama de variables que deben tomarse
en consideracion en torno al fendémeno administrativo.

Enfoque clasico de la administracién

A comienzos del siglo xx, dos ingenieros desarrollaron trabajos
pioneros sobre administracion. Uno, el estadounidense Frederick
Winslow Taylor desarrolld la llamada escuela de la administracion
cientifica, que se preocupa por aumentar la eficiencia de la empresa,
Inicialmente a traves de la racionalizacion del trabajo del obrero. 492
€l otro, el europeo Henri Fayol, desarrolld la llamada teoria clésica,
que se ocupa del aumento de la eficiencia de |la empresa mediante
la organizacion y aplicacion de principios cientificos generales de
administracion. %>

En general, el enfoque clisico de la administracidn puede
dividirse en dos orientaciones. For una parte, la escuela de Ia
administracion cientifica desarrollada en Estados Unidos a par-
tir de los trabajos de Taylor Csta escuela estaba constituida por
ingenieros como Frederick W, Taylor (1856-1915}, Henry L. Gantt
{1861-1919),%% Frank Bunker Gilbreth (1868-1924)%% y Harrington

**Ricarde Riccardi, La dindmica de la empresa, Madrd, Rialp, 1960, p. 25, La primera
fase de la organizacidn cientifica representa al mismo tempo la premisa v la consecuencia
del movirnientc tendiente a considersr | direCCion de la empresa basada sobre citerios deri-
vados de una consideracidn cientifica v revestida de un contenido esencialmeante teonico.

*“hidem, p. 44.

“45iva, op. cit., p. 126, Frank vy Lilian Gilbreth hicieron grandes aponaciones al
desarmlio de tos sistemas administrativos. Gilbreth publicé Fatigue Study en 1916 y
Apptied Motion Study en coautoria con suU esposa en 1917, en el cual demostt que su
interés por el esfusrzo humano tenia el propdsito de aumentar 1a productividad.

“ibidem, p. 127, Gantt abajd con Taylor (1880 a 1901), después de ese ano
Gantt se convirtié en indeniem consuitor y puso a disposicidn de sus compaiifas clientes
su version de fa administracion clentifica. Su sisterna de pago de incentivos “tarea-
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Emerson (1853-1931)%¢ entre otros. Se suele inciuir entre ellos a
Henry Ford (1863-1947), por haber aplicadeo los principios de esta
escuela en sus nedgocios. s

For otro lado, la corriente de los anatomnistas y fisiologistas de
la organizacion, desarroflada en francia con base en 105 trabajos
pioneros de Fayot. Entre elics Henri Fayol (1841-1925), James
D. Mooney,*® Lyndall F Urwick,**® Luther Qulick®® y otros. Esta
cotriente, cuya preccupacion basica es aumentar la eficiencia de la
ermnpresa, a través de la forma y disposicidn de los drganos com-
ponentes de la organizacién y de sus interrelaciones estructurales,
se denomina tecria clasica.

Administracién cientifica

El enfoque tipico de la escuela de la administracién cientifica es
el énfasis en las tareas. El nombre de esta escuela obedece al
intento de aplicar los métodos de la ciencia a los problemas de
la administracion para alcanzar una elevada eficiencia industrial.
Los principales métodos cientificos aplicables a fos problemas de

bono”, fue un Métodoe mejor aceptade que el régimen del “indice por pleza diferencial”
Je Taylar.

“Spidern, p. 128. Emerson fise investigador que trabajd sin tener contacto con
otros pioneros de fa administracion cientifica, hizo énfasis en fa "gran productividad de las
organizaciones cormectas”. Elabord sus 12 principios de eficiencia,

%7 3 politica de Ford se fundamenta en la preduccion en masa, en serle y en cadena
continua, en padar salarics altos y en fijar precios minimos para 105 bienes producidos.
Ford establecid un proceso de trabajo continuo. El automdvil era fabricado y vendido antes
de que fueran pagados los salarios v las materias primas utilizadas en él. De su linea de
montaje implantada en 1313, =aliz un auw cada 84 minutos.

“ehidern, p. 131, Mooney condbid 12 idea de que |os princlpios de 1a organizadion,
ulilizados por todos los drandes lideres a lo largo de la historia, seguramente debian ser
los mismos. Su aportaclan a las teorias administrativas fue enfocar de manera mecanicis-
ta el viejo problema del “esfuerzo humano para realizar un ohjetlve determinado.

“=idemn. Urwick otordd especial importancia 3 algunas principlos oraanizacionales
de 13 escuela Clasica, como por ejemple el de espedializacion, el de autoridad v de la
ertension administrativa.

0ylick desarroltd 1o que se coroce CoMmo POSDOORB, &3 dedir, su vision de las fun-
ciones de fa administracién, Gulick consideraba a ta administracion como una actividad
unlversal, pero su descripcion de las funciones administrativas fue aplicada principalments
en el sector pablico,
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la administracién son ia observacion y la medicion. La escuela de la
administracién cientffica fue iniciada a comienzos del siglo xx por el
ingeniero frederick W, Taylor.

Los trabajos de Taylor pueden dividirse en dos periodos. i
primer periodo de Taylor corresponde a la época de i3 publicacion
de su iibro Shop Managament (administracién de talleres) en 1903,
en el que se preocupa exclusivamente por las técnicas de racio-
nalizacién dei trabajo del cbrerc a través del estudio de tiempos y
movimientos (motion-time study) *®! En esendcia Taylor expresa en
este libro o siguiente:

» C| objetivo de una buena administracion es padar salarios altos y
tener bajos costos unitarios de produccidn,

» Fara lograr este objetivo, la administracion debe aplicar méto-
dos cientificos de investigacién y experimentacion a su problema
global, con el fin de formular principios y establecer procesos
estandarizados que permitan el control de las operaciones de pro-
duccion.

s Los empleados deben ser distribuidos cientificarmente en servicios
O puestos de trabajo donde los materiales y las condiciones labora-
les sean adecuados, para que 1as normas puedan cumplirse.

+ Los empleados deben ser entrenados cientificamente en la eje-
cuCion del servicio o 1a tarea para perfeccionar sus aptitudes, de
modo que se cumpla la produccion normal,

s Debe establecerse una atmdsfera de intima y cordial coopera-
cién entre la administracion v los trabajadores para garantizar I3
continuidad de este ambiente psicoldgico.5©?

El segundo periodo de Taylor, corresponde a (@ época de
la publicacién de su libro Principios de administracion clentifica
(1911), cuando concluyd que fa racicnalizacion del trabajo operati-
vo deberia estar apoyada por una estructura general de la empresa
que diera coherencia a la aplicacion de sus principios. Para Taylor,

-Taytor, “Estudio del tiempo, trabajo a..."
eCenrge Jr, op. cit, p. 140,
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l2 organizacién y la administracion deben estudiarse y tratarse cien-
tifica y no empiricarmente. %%

CUADRC 33
Caracteristicas de lo administrocién ciemffica

Coracterishicas Principios

» Ciencia en vez de empirismo. 1. Estudio de tiempos y estdndares de produccién.
» Armonio en vez de discordia. 2. Supervisian funcional.
» Cooperacidn, no individua- 3. Estandarizacién de herramientas e insirumentos.

lisme. 4. Planeacién ds tareos y cargos.
s Rendimiento mdxima en vez de 5. Principio de excepcidn.
preduccion reducido. 6. Uiilizacién de la regla de cdlculo e instrumentos

s Desarrolle de cado hombre para economizar fiempo.

para aicanzar mayor eficiencia y 7. Fichas de insirucciones.

prosperidad. B. Incentives de produccion por la sjecucion eficiente
de los tareas.
%. Disefio de Jo rutina de trabajo.

Fuente: Elaboraridén propia con base en lodalbedo Chiavenato, tntoduceién o la teorin
general de lo administracion, Calombia, McGraw-Hill, 2000.

9e ha calificado a Taylor come “padre del movimiento clentifico”,
por haber investigado en forma sistematica el irabajo humano y haber
aplicado el estudio de las operaciones fabriles, sobre todo en el drea
de produccidn, el método cientifico.™ De manera general, pueden
agruparse los principios de la administracién cientifica de acuerdo con
diversos autores de esla escuela, en el cuadro 34,

Puede afirrmarse que la obra rmas valiosa de Taylor, es lo relativo
a los aspectos que podrian denorninarse “microadministrativos”,
entre ellos principalmente sus enfoques sobre tiempos y movi-
mientos, cuya parte se expone en su libro Shop Management, asi
como en otros escritos. Ademnds, una aportacidn fundarnental fue

el sisterna funcional de organizacion, que inclusive lleva su nombre:
funcicnal o Taylor.3%° '

*=*Taylor, Frindipios de fa administracian...
Hernandez y Rodriguez, introducdion a fa.... p. 67.
*BReyes Ponce, Administracdn modema.., p. 115,
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CUADRO 34

Principios de lo administracién cientifico

Autor MNombre

Descriprién

Taylor 1. Principio de
planeacién .
2. Principio de
preparacion

3. Principio de

control

4 Principio de

e{eCucion
Taylor Principio de

excepcion

Emerson  Dace prin-
cipios de
eficiencia

Ford 1. Principio de
intensificacion
2. Principio de

sconomicidad

3. Principio de
productividad

Sustituir lo improvisacion por la ciencia madiante la planea-
cién del método.

Seleccionar cienfificamente los trabajadores de acverdo con
sus apfitudes, preparardos para producir més y mejor, en
concordoncia con el métedo plenendo.

Controlar el trabajo para cerciorarse de que estd ejecutdndose
de acuerdo con fos normas establecidas y el plan previsto.
Distribuir diferencialmente los otribuciones y los responsobi-
lidades poro que la ejecucién del trabajo sea disciplinada.
los decisiones més frecuentes deben converlime en rutina y
delegarse a los subordinados, en tonto que los problemas més
grandes e importantes se dejon o los mandos superiores.

1. Trazar un plan objetivo bien definido, de acuerdo con las
diractrices institucionales,

2. Establecer el predominio del sentidg comun.

3. Montener orientacién y supervisidn competentes.

4. Montener disciplina.

5. Mantener honestidad en los acuerdes, es dedir, justicia
sacial en el trabajo.

6. Mantener regisiros precisas, inmediatos y adecuados.

7. Fijar una remunemcién proporcional al trabajo.

8. Establecer normas estandarizadas para las condiciones
de trabajo.

9. Determinar normos estandarizadas para el trabajo.

10. Fijor normas estandarizadas para las operaciones.

11, Dar instrucciones precisas.

12. Fijar incentivos afroctivos por mayor rendimiento y
eficiencia.

Disminuir el fiempo de produccidn mediante el empleo
inmediato de los equipos y de lo materia prima y la répido
colocacidn del producto en el mercado.

Consiste en reducir al minimo el volumen de existencia de
lo materia prime en fransformacién. Ford en su libro sefiala:
“El mineral sale de la mina el sébado y es entregado al con-
sumidor, en forma de automévil, el martes por la tarde.”
Consiste en aumentor la copacidod de produccién del
hombre en el mismo periodo [productividad), mediante la
especializacion y la linea de montaje.

Fuente: Elaboracdn propia con base en lodalberto Chiovenato, introduccién o o teorio
general de la adminisiracidn, Colombia, McGraw-Hill, 2000,
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Sequn Chiavenato (1999), a pesar de las aportaciones de |3
administracidn cientifica, alqunos autores expusieron diversas <ri-
ticas:*® primero, un fuerte mecanicismo en i3 administracion (dio
poca atencion al factor humano en la organizacion); segundo, una
superespecializacién del obrero (la especializacion extrerma del obre-
10, a través de la fragmentacién de t@reas, convierte en superflua su
calificacion); tercero, una visidn microscopica del hormbre {la admi-
nistracion cientifica se refiere al hombre como empleado individual
e ignora que el trabajador es un ser humano y, por 1anto, sociable);
cuarto, una ausencia de comprobacidn cientifica (los ingenieros nor-
teamericanos uliiizaron muy poca investigacidén y experimentacion
clentifica para comprobar sus tesis); quinto, un enfoque incompleto
de I3 ordanizacion (es incompleta ya que soto se limita a los aspectos
formales de la organizacion, pero omite por completo la organizacion
informal}; sexto, la limitacién del campo de aplicacion (los problemas
se circunscriben exclusivamente en g fabrica, sin considerar con
rmayor detafle a los demas problemas de la empresa, como son los
financieros, comerciales, entre otros); séptimo, un enfoque prescrip-
tivo y normativo {fa administracidn cientifica se caracteriza por tratar
de establecer y prescribir principios nogrmativos, en vez de explicar
su funcionamiento); finalmente, un enfoque de sistema cerrado (se
caracteriza por observar solo aguello que sucede dentro de {a orga-
nizacion, sin tener en cuenta el entorno en que estd situado}.

Teoria clasica de la adminisiracion

Mientras en Estados Unidos Taylor y otros ingenieros estadouni-
denses desarrollaron la administracion clentifica, en 1916 surge en
Francia la llamada teoria cldsica de la administracién, que se difundira
con rapidez por Europa. Si la administracion cientifica se caracteriza
por hacer énfasis en la tarea que realiza et cbrero, la teoria clasica

EChiavenato, op. ot pp. 72-80.
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se distingue por el énfasis en la estruciura que debe tener una
ordanizacidn para legrar la eficiencia.

El afic en que muri¢ FW. Taylor en Estados Unidos, el presi-
dente de una famosa compafia francesa en el campo minero y
metalirgico pablicd un libre ~Administration industrielle et géné-
rale— que era complermnento esencial a Shop Management. Henri
Fayol y Taylor muestran un interesante contraste en sus vidas, uno
representando el estable modelo de vida europeo, el otro el progre-
50 mas cambiante, caracteristico de Estados Unides.>%7

Fayol expuso su teoria de la administracion en su famoso libro
publicade en Faris en 1916 y traducido en 1926 a los idiomas
inglés v alernan por iniciativa del internacional Management Insti-
tute de Ginebra. Los trabajos de Fayol, antes de su traduccion al
inglés, fueron divulgados por Urwick y Gulick, dos autores <lasi-
€05.7% El farmoso libro de Fayol se divide en dos partes: la primera
referente a la teoria de la administracion v la sequnda a una discu-
sidn sobre el aprendizaje de la administracion.® Fayol parte de Ia
concepcion de que toda empresa puede ser dividida en seis grupos
de funciones, a saber:

1. Funciones técnicas, relacionadas con la produccidn de bienes o
servicios de la empresa;

2. Funciones comerciales, relacionadas <on la compra, fa venta ¢
el intercambic;

5. Funciones financieras, relacionadas con la blsqueda y gerendia
de capital;

Wrwick v Brech, op oit., p. 21 “Taylor comenzd estudiando leyes para cambiar
mas aide de rumbo y convertirse en indeniero, Fabigd por 1o mencs en ocho cormpanias
llegando a s&r consulior; en resumen, gozd de una variada carrera. Por su parte, Fayal,
despuas de licenciarse come Inganiera de minas an 1860, pasd toda su vida de trabajo
N una Unica insttucion.

8 yndall F Urwick, "The Functions of Administration with Special Reference to the
Work of Henri Fayol”, Gulick y Urwick, op. Cit.

Uruick v Brech, op. cit., p. 39. La mayoria de 105 elementas de I3 teoria adrni-
ristrativa de Fayol, parecen tener por objetivo organizar las cosas. Existe un fuerte deseo
de obtener ventajas de la especializacidn v otros beneficios de la burocradia, asi como

evitar el caos, el comportamiento casual v otros resgos de desorganizacion o falta de
Organizacian,
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4. Funciones de seguridad, relacionadas con la proteccién y pre-
servacion de los bienes y las personas;

5. Funciones contables, relacicnadas con los inventarios, los regis-
tros, los balances, los costos y las estadisticas;

6. Funciones administrativas, relacionadas <on la integracién de
las otras cinco funciones por parte de la direccion. Las funciones
administrativas coordinan y sincronizan las demas funciones de fa
empresa y estan siempre por encima de ellas.

Fayol argumenta que:

ninguna de las primeras cincg fundiones mencicnadas tienen la
tarea de formular et programa de acciéon general de fa empresa,
constituir su cuerpo sodial, coordinar los esfuerzos ni armonizar
sus acdones. Las funciones técnica, comercial, financiera, de
seguridad y de contabilidad no gozan de dichas atribucicnes, pues
éstas constituyen otra funcién, designada habitualmente con el
nombre de administracion.®?

Fara aclarar lo gue son las funciones administrativas, Fayol defi-
ne el acto de administrar como planear, organizar, dirigir, coordinar
y controfar. Estos elementos de ia administracion, que constituyen
el lamado proceso administrativo, se hallan presentes en cualquier
actividad del administrador y en cualquier nivel o area de actividad
de la empresa. Aunque la administracion es solo una de las seis
funciones cuya dindmica estd asegurada por 1a direccidn, ocupa un
lugar tan importante en las funciones de los altos ejecutivos que
a veces parece que las funciones administrativas estan concentra-
das exclusivamente en la alta direccion, lo cual es faiso.

Segin Fayol, exisie una proporcicnalidad de Ias funciones
administrativas, es decir, se reparien por todos los niveles de [a
jerarquia de la empresa y no son privativas de la aita direccidén. En
oftros térmings, las funciones administrativas no se conservan en fa
<ima de la empresa ni son privilegio de los directores, sino que se
distribuyen de manera proporcional entre los niveles jerarquicos.

=tFayol, Admimistracion industrial y..., p. 138,
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A medida que se desciende en la escala jerarquica, auments ia
proporcion de las otras funcicnes de la empresa, y a medida que

se asciende, aumenta la extensidn y el volumen de las funciones
administrativas.

La principal caracteristica requerida a los empleados subordinados
es de indote técnica. A niveles mas altos, la proporcion de conoci-
mientos técnicos necesarios disminuye, pero la pericia y los cono-
cimienfos administrativos cobran creciente importancia. Muchos
negocios fracasan porgue existe falta de conocimientos y habilida-
des administrativas, a pesar del alto nivel de pericia técnica 1t

Fayol atribuyd sus lodros a la aplicacion consecuente y sistemati-
Ca, en la administracion, de una serie de prinCipios sencitios, eficaces
y universalmente aplicables que I3 experiencia humana a lo largo de
los siglos, habia logrado y que él sintetizd y aplicd en forma cientifica.
Con su obra Fayol logrd establecer con daridad el camino para una
escuela enfre ios confusos pensamientos sobre la naturaleza de Ia
alta gerencia gue habia en su época.”?? La denda de la administra-
cidn, como toda Ciencia, debe basarse en leyes o principios. Fayol
definid los principios generales de administracién, sistematizandolos,
entendiendo a los principios como elementos flexibles que son
maleables y se adaptan a cualquier circunstancia, tiempo o lugar.

Los autores de la teoria désica afirrman unanimemente que
la organizacidon y la administracion deben estudiarse y tratarse de
maodo cientifico, y que el empirismo y la improvisacidon deben rem-
plazarse por técnicas cientificas: asi se pretendian desarrollar una
ciencia de la administracion. Fayol ya afirmaba la posibilidad —e inclu-
50 2 necesidad— de brindar una ensenanza organizada y metodica
de la administracion, de cardcter general, para formar mejores admi-
nistradores a partir de sus aptitudes y cualidades personales.>!?

S rwick y Brech, op. dt., p. 40

*2Herndndez v Rodriguez, op. cit., p. 87.

**Reyes Ponce, Administracion moderna..., p. 120. Fayol y sus adeptos conside-
raban que |3 admunistracion se aplica no sdlv a fa emnpresa sino en cualquier actividad
humana realizada en grupo, como también porque consideraban que s prindpics de
administracion no varian sustancialmente con la clase de actividad de que se vate.
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CUADRC 35

Principios generales de adminisiracion de Fayol

Princigios

Deseripcion

1. Division del trabajo

2. Autoridad y respon-
sabilidod

3. Disciplina
4, Unidgd de mando
5. Unidad de direccién

4. Subordinacién de los
intereses individuales a
los intereses generales
7. Remuneracién del
personal

8. Centralizacién

9. Jerarquia o codeno
escalar

10. Orden

11. Equidad

12. Estabilidad del
personal

13. Iniciativa

14. Espiritu de squipo

Especiciizacion de las tareas y los personas para aumentar
su eficiencia.

Autoridad es el derecho de dar ¢rdenes y el poder de esperar
obediencio; la responsabilidad es una corsecuencia aatural
de lo autoridad e implica el deber de rerdir cuentas. Ambas
deben estar equilibradas entre si.

Depende de la obediencio, la dedicacion, la energia, el com-
porlamiento y el respeto de las normas establecidas.

Cada empleado debe recibir drdenes de un solo superior; es
&l principio de la autorided dnica.

Establecimiente de un jefe y un plan para code grupe de
actividades gue tengan &l mismo objefivo,

Los intereses generales deben estar por encima de los intere-
ses particulares,

Debe hober una safistaccidn juste y gorantizadae poro los
empleados y para lo organizacion, en términos de retribucidn,
Coneantracion de lo avtoridad en la clpula de la jerarquia
de la organizacion.

Linea de autoridad que va del escaldn més alto ol més bajo;
es el principio de mande.

Debe existir un lugar pore cada cosa y coda cosa debe estar
en su lugar. Es el orden material y humano.

Amabilidad y justicia para conseguir la lealiad del persenol.
Lo rotacién fiene un impacto negaiive en ta eficiencia de la
organizacion. Cuanio mds fiempo permanazca una persong
en un cargo, tonto mejor.

Capacidad de visvalizar un plan v asegurar personalmente
un éxifo,

Lo armenia y la unidn entre las persongs constituyen grondes
forlalezas para lo organizacion,

Fuente: Elaboracién propio con bose en ladolberto Chiavenate, Introduccidn o la tearia
generol de lo odministracion, Colembia, McGraw-Hill, 2000.

Otros autores de 1a misma escuela clasica de la administracion
sefalan otros elementos del proceso administrativo, como se
muestran en el cuadro 36.
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CUADRC 36
Elementos de la administracion

Autor Elementos de odministracién

Fayol Planeacién, organizacién, direccién, coordinacién y control.

Urwick Investigacién, prevision, planeacian, organizacion, coordinacion, direccion
y cortrol.

Gulick Flaneacién [plonning), orgonizacion (organizing], osesoria (sfoffing), direc.

cign (directing], coordinacion {coordinoting), informecion {reporting} y
presupuestacian (budgeiing).

Fuente: Elaborocidn propia con buse en lodalberto Chiavenata, Infroduccidn o la feorin

general de o odmirsiracion, Colombia, McGraw-Hill, 2000,

Urwick, quien procurd divulgar los puntos de vista de los auto-

res Clasicos de su €poca,®* propuso cuatro principios de adminis-
tracion:

1. Principio de especializacién: Cada persona debe realizar una sola
funcidn, lo cual determina una division especializada. Este principio
ofigina la organizacion lineal, 1a de staff y la funcional. La coordina-
Cidn de las espedializaciones, segin Urwick, debe ser efectuada
por los especialistas de staff.

2. Principio de ia autoridad: Debe existir una linea de autoridad
claramente definida, conocida y reconocida por todos, desde Ia
c¢ima de la organizacion hasta cada individuo de la base.

3. Principio de la armplitud administrativa: Este principio (span
of controf) determina que cada superior s6lo debe tener cierto
narmero de subordinados. La cantidad éptima de subordinados
varia enormemente, dependiendo del nivel y la naturaleza de los
cargos, la complejidad vy {a variedad de trabgjo, asi como de la
preparacion de los subordinados.

4. Principio de definicién: Los deberes, la autoridad v la respon-
sabilidad de cada cargo y sus relaciones con los otros deben ser
definidos por escritc y comunicados a todos.

A rwick, Los elementos de administracion..., pp. 25-26.
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Asimismo, en Estados Unidos James Mooney y Alan Reily fue-
ron coautores del libro Orward Industry, que tuvo un gran impacto
en la practica administrativa de este pais.”* Esta obra se agotd
muy pronto, pero se volvid a editarse en 1939 con el tiulo de
Principles of Organization. Basdndose en su propia experiencia, 1o
mismo qgue en un andlisis de las dependencias gubernamentales
de las organizaciones militares y de la lglesia catdlica, desarrollaron
sus ideas en torno a cuatro principios: 1. £ de coordinacion, que
permite una accidon unificada; 2. El escalar, que hace hincapié en la
forma jerdrquica; 3. El funcional, que organiza las tareas en unida-
des departamentales; y 4. El del estado mayor, que busca asesoria
e informadién, Para James M. Mooney (1947):

For lo tanto, el término organizacion se refiere a algo mas que al
armazon del edificio. Se refiere a todo el cuerpo, con todas sus
funciones correlativas. Se refiere a las funciones a medida que
van apdreciendo en accidn; al pulso y a los latidos mismaos del
corazon; a la circulacion y a la respiracion; al movimiento vital,
por asi decirlo, de la unidad organizada. Se refiere a la coordi-
nacion de todos estos factores en cuanto colaboran para el fin
comyn .=

Dentro de las criticas a la escuela cldsica de la administracion,
entre otras,?!? destacan las siguientes: un enfoque simplificado
de la organizacién forma! {(ne se le da importancia a tos aspectos
psicalégicos y sociales en la organizacion formal); ausencia de tra-
bajos experimentales (su método es empirico y concreto, basado
en la experiencia directa y el pragmatismo); excesivo radionalismo en
la concepcién de la administracion (ef racicnalismo de la tecria clasica
ve la efidiencia desde un punto de vista técnico y econdmico: don-
de la organizacién es un medio para alcanzar la maxima eficiencia
en los aspectos técnico y econdmico). Asimismo, la teoria de la

33Gary Dessler, Organizacidn y administracion. Enfoque situacionat, México, Prentice
Hall, 1979, p 30

*eCitado por Ffiffner y Sherwood, op. cit., p. 36.
S Chigvenats, op. cit., pp. 104-108.
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maquina (porque sus autores consideran la organizacién desde el
punto de vista del comportamiento mecanico de una maguina: a
determinadas acciones ¢ causas corresponderdn ciertos efectos
0 consecuencias dentro de una correlacién razonable); enfoque
incompleto de la ordganizacion (Sse preocupd por la organizacidn for-
mal y descuidd por completo |2 organizacion informal); enfoque de
sistema cerrado (|2 teoria clasica estudia a la organizacion como si
fuera un sistema ceitado, perfectamente previsible y arménico).

Enfoque humanistico de la administracién

El enfoque humanistico promueve una verdadera revolucion con-
ceptual en la teorfa administrativa: si antes el énfasis se hacia
en la tarea {administracién cientifica) y en la estructura organi-
zacional (teoria clasica de la administracion), ahora se hace en
las personas que trabajan o participan en las organizaciones.
En el enfoque humanistico, la preccupacién de la maquina v el
método de trabajo, por la organizacion formal y los principios de
administracion aplicables a los aspectos organizacionales ceden
ia prioridad a la preocupacion por el hombre y su grupo social:
de 105 aspectos técnicos y formales se pasa a {os aspectos psico-
l6gicos v sociologicos.

€l enfoque humanistico aparece con la teoria de 1as relaciones
hurmanas en los Estados Unidos, a partir del decenio de 1930. Su
nacimiento fue posible gracias al desarrollo de las ciencias socia-
les, principalmente de la psicologia y en particular la psicoiogia del
trabajo, surgida en la primera década del sigio »x. Fartiendo de !os
experimentos en la Western Clectric, en Hawthorne, fue elaborada
la teoria de ias relaciones humanas como un complejo de actitu-
des e instrumentos de la jerarquia de direccion, sobre la base de la
Creacion de la ilusidn, acerca de una relacién mas humana dentro
de las empresas, por los socidlogos Mayo y Roethlisberger.'®

=8Rios Szalay y Paniagua Aduna, op. cit., p. 103.
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Teoria de las relaciones humanas

La tecrfa de las relaciones humanas {denominada escuela huma-
nistica) desarrollada por Elton Mayo v sus colaboradores, surgié en
Estados Unidos como consecuencia de los resuliados obtenidos
en el experimentc de Hawthorne, Fue basicamente un movimiento
de reaccién y oposicidn a la tecra cldsica de la administracién,
Los estudios de Hawthorne representan en la teoria administrativa
una base fundamental de las relaciones humanas, ya que fue en
la planta de la Western Electric, la primera en permitir estudiar el
comportamiento humano en la organizacién '#

A partir de 1924, la Academia Nacional de Ciencias de Estados
Unidos inicid algunos estudios para verificar la correlacion entre
productividad e iluminacion en el area de trabajo, dentro de los
presupuestos dasicos establecidos por Taylor y Gilbreth. En 1927,
el Consegjo Macional de Investigaciones inicid un experimento en una
fabrica de la Wester Electric Company, situada en Chicaqe, en el
barrio de Hawthorne, con la finalidad de determinar la relacién entre
la intensidad de la iluminacion y la eficiencia de los obreros en la pro-
duccién. Los experimentos de Hawthorne tuvieron varias etapas,’2°
como se describen en el cuadre 37.

Este experimento permitid delinear 1os principios basicos de la
escuela de las relaciones humanas. Entre las principales conclusio-
nes principales pueden mencionarse las siguientes:

1. El nivel de produccidon depende de la integracidn social: Se
constato que el nivel de produccion no esta determinado por la
capacidad fisica o fisiolégica del trabajador (como afirmaba 12 teoria
clasica), sino por las normas sociales y fas expectativas que lo
rodean.

2. Bl comportamiento social de los trabajadores: £l experimento de
Hawthorne permitid comprobar que el comportamiento del indivi-
duo se apoya por completo en el grupo. En general, los trabajadores

*53eorge Elton Mayo, “Hawthorne v 13 Western Electric Company: Alqunos comen-
tarios adicionales sobre el experimento de la entrevista®, en Merrill, op. cit.
#203eorge Elion Mayo, “La primera invastigacian”, en Merrlll, op. cit.
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CUADRO 37
Fases del experimento de Hawthorne

Foses del
experimento Deseripcion
Primera fase Se escogieron dos grupos ds obreras que ejecutabaon la misma opera-

¢itn, en condiciones idénficas: un gruge de observacion frabaid bajo
intensidad variable de luz, mientras que el grupo de conirol trabojo
bajo intensidad constante.

Segunda fase Lo segunda fase comenzé en abril de 1927, Para constituir &l grupo
de observaciéon {grupo experimental} fueron seleccionadas seis jGve-
nes de nivel medio, ni novatas, ni expertas: cinco jévenes mantaban
los relés, mienfras lo sexta odministraba los piezos necesorias parg
mantener un frabajo continuo.

Tercera fose Al poco tiempe los investigudores, preocupados por la diferencia de

oditudes entre los jGvenes del grupo experimental y las del grupo
de control, fueron apariéndose del interés inicial de buscor mejores
condicianes fisicas de trabajo y se dedicaron definitivamente a estudiar
las relaciones humanas en el rabajo.
En septiembre de 1928 se inicié el programa de enirevistas. Este
programa comprendia entrevistas con los empleados para conocer
mejor sus actitudes y sentimigntos, escuchar sus opiniones en cuanio
a su frabajo y el tratamiento que recibion, Entre 1928 y 1930 fueron
entrevistados 21,124 empleados.

Cuaria fase Se escogid un grupo experimental {nueve operadores, nueve soldodos
y dos inspectores) fodos de lu seccién de montoje de terminales para
estacionss telafénicos, el cual paso o frabojar en una sale especiol
cuyas condiciones laborales eran idénticas o las del depariamento,
Este experimento, que prefendia analizar la organizacién informal de
los obreros, durd de noviembre de 1931 a mayo de 1932

fuente; Elobamcien propia con bose en ladalbere Chiavenate, Inroduccion a fa tearia
generol de Iz administrocidn, Colembio, McGrow-Hill, 2000.

no actdan ni reaccionan aistadamente coma individuos, sino cormo
miembros de arupos.

3. Las recompensas y sanciones sociales: Durante el experimento
de Hawthorne se comprobd que los obreros gue producian muy
por encima o muy debajo de 1a norma socialimente determinada,
perdian el afecto y el respeto de los companeros. Asi, los traba-
jadores de la sala de montaje de terminales preferian producir
MEenEs Yy, en consecuendia, danar Menos que poner en riesdo as
relaciones de amistad con sus companeras.
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4. Los grupos informales: Mientras los clasicos se preocupa-
ron exdusivarnente por los aspectos formales de la organizacion
{autoridad, responsabilidad, especiatizacion, estudios de tiempos y
mavimientos, entre otros), en Hawthorne los investigadores se con-
centraron casi por completo en los aspectos informales de la orga-
nizacién (arupos informales, comportamienta social de los emplea-
dos, creencias, actitudes, expectativas, entre otros). Los grupos
informales constituyen a3 organizacion humana de {a empresa,
que muchas veces estd en contraposicion a la organizacion formal
establecida por la direccidn.

5. Las relaciones humanas: En la organizacion, los individuos parti-
cipan en grupos sociales y se mantienen en constante interaccion
social. Para explicar y justificar el comportamiento humang en las
ordanizaciones, la tecria de las relaciones hurnanas estudié a fondo
esta interaccidn social. S5e entiende por relaciones humanas las
acciones y actitudes resultantes de los contactos entre personas y
arupos.

6. La importancia del contenide del cargo: La forrma mas eficiente
de division del trabajo no es la mayor especializacidn de éste. A
pesar de que no se preocuparon mucho por este aspecto, Mayo
y sus colaboradores verificaron que 1a especializacion extrema, no
dgarantiza mas eficiencia en la ordanizacion.

7. El énfasis en los aspectos emocionales: Los elementos emo-
cionales inconscientes —incluso irracionales— del comportamiento
humano atraen a c<asi todos los forjadores de la teoria de las
relaciones humanas. De ahi que algunos autcres los denorminan
socidlogos de la organizacion,

El experimento de Hawthorne permitié el surgimiento de una
nueva literatura y nuevos conceptos acerca de la administracion.
Roethlisberger y Dickson, dos de los mas renombrados divulgado-
res de los resultados de la investigacidn, actaran algqunos conceptos
represeniativos de 1a tecria de las relaciones humanas, y conciben
la fabrica come un sistema social > Sequn ellos, la organizacion

*215iva, op. cit.,, p. 211, Fritz J. Roethlisberger v William Dickson, que descubrieron
los estudios de Hawthorne en su libro La administracion vy ef trabajador, utilizaron 05 con-
ceptos de Pareta sobre la fabrica como un sistema social v de equilibrio social.
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industrial tiene dos funciones principaies: producir bienes o servicios
{funcién econdmica que busca el equilibrio externo) v brindar satis-
facciones a sus miembros (funcidn social que persigue el equilibric
interno). La colaboracidn humana estd determinada por la organi-
zacion informal mas que la organizacidon formal. La colaboracion es
un fendmeno estrictamente social, no 1dgico, tomado por completo
de cédigos sociales, convencionalismos, tradiciones, expectativas
y modes rutinarios de reaccionar ante las situaciones.

£l inicio de la teoria de |as relaciones hurmanas trae un nuevo ten-
qugje, al repertorio administrativo: se habla de motivacidn, liderazao,
comunicadion, organizacion informal, dindmica de grupo, entre otros.
Asirnismo, se critican con dureza los antiquos conceptos clasicos de
autoridad, jerarquia, racionaiizacidon del trabajador, depar@amentaliza-
ci6n v principios de administracién. Se comienza a explorar la otra cara
de la moneda: el ingeniero y el técnico ceden &f lugar al psicslogo v al
sociclogo; el méiodo v la maquina pierden primadcia ante la dinamica
de dgrupo; Ia felicidad humana se condibe desde otros puntos de vista
diferentes, pues el homo economicus cede ugar el hombre sodcial. El
énfasis en las tareas y en la estructura es sustituido por el énfasis
en las personas.”® La tecria de as relaciones humanas inicia una
nueva concepcion de la naturaleza del hombre: el hombre social.

1. Los trabajadores son criaturas sociales complejas que tlenen
sentimientos, deseos y temores.

2. Las personas se ven mativadas por ciertas necesidades y
logran sus satisfacciones primarias con la ayuda de tos grupos en
que interactaan,

3. Las normas de los grupos puede manegjarse mediante un estilo
adecuado de supervisién vy liderazgo.

4. Las normmas del grupo sirven de mecanismos regufadores del
comportamiento de los miembros y controlan de modo informal
tos niveles de produccion.

20 higvenato, op. cit,, pp. 132-133.
higem, pp. 141-142,
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La escuela de las relaciones humanas se concentra en la
administracion de fas personas y descansa a la vez en el principio
de que sin el trabajo de esas personas no es posible alcanzar los
objetivos de 1as organizaciones. Las personas deben ser entendidas
como tales, por ello pone su principal énfasis en la motivacion de
los individuos como seres psicoldgicos 32

Dentro de esta escuela, otros investigadores llegaron a ser
considerados mas como “cientificos conductistas” que como estu-
diosos de las relaclones humanas. De entre ellos pedemos citar a
A. Maslow, F Herzberg, D. McGregor, C. Agryris, R. Likert y K. Lewin
entre otros, quienes sostenfan que el concepto de autorrealiza-
cion, en lugar del ser social, seria mucho mas apropiado para expli-
car las motivaciones humanas.3** Estos autores hicieron énfasis en
et valor de las organizaciones con estructuras mas demecraticas y
menos autoritarias que las elaboradas por los autores dasicos.

A partir de 1939, cuando Roethiisberger y Dickson publicaron
el libro en que relatan el experimento de Hawthorne, la teoria de
las relaciones humanas pasd a dominar cast por completo la teorfa
administrativa durante més de una década. Al final de la década
de 1950, la teoria de las relaciones humanas entré en decaden-
Cia y fue ampliamente criticada. Entre los cuestionamientos se
encuentran los siguientes: contraposicién a la teoria <lasica (los
factores considerados como decisivos y cruciales por la adminis-
tracion cientiiica, no eran enfocados correctamente por la otra y
las variabies que una consideraba centrales eran casi ignoradas por
la otra); enfoque inadecuade de los problemas de las relaciones
empresariales {(i0s autores de la escuela de las relaciones humanas
consideraban que el conflicio empresarial entre los intereses de la
organizacion y los intereses de los empleados de manera negati-
va); concepcion ingenua y romantica del obrero {es la concepcién
ingenua def obrero come un trabajador feliz, productivo e integrado
al ambiente del trabajo).

S9Reves Ponce, Administracion moderna. .., p. 130
5235ilva, op. cit., p. 211.
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Asimismo, la limitacidén del campo experimental {se circunscri-
ben al mismo ambiente de investigacién restringido de a adminis-
tracion cientffica: (a fabrica); parcialidad en las conclusiones (la teoria
de las relaciones humanas resultdé parcial, pues se dircunscribe a la
organizacion informal}. Asimismo, el énfasis en los grupos informales
(Mayo <enira demasiado el estudio de los grupos primarios y 105
coloca como su principal campo de accidn, ademas de que sobre-
valora la cohesion grupal como condicién para el aumento de la pro-
ductividad); el enfoque manipulador de 1as relaciones humanas (esta
tearia ha sido criticada por el hecho de desarrollar una sutil estrategia
para endanar a los obreros, que trabajan mas y exigian menos) 528

Todas las técnicas y conceptos de las relaciones humanas se
encuentran supeditados a hacer aparecer las refaciones de explo-
tacion como relaciones entre hombres, entre socios que tienen
en principio los mismos intereses. Cste principio busca debilitar 1a
fuerza de los trabajaderes y la influencia de los sindicatos en las
contradicciones de la organizacién. Sin embardo, la fuerie racio-
nalizacion del “factor humano”, la “humanizacién” y {3 "armonia”
buscan en definitiva la elevacion de la eficiencia, el aumento de
utilidades y reconciliar al trabajador con la situacion de desventaja
en gque sé encuentra,=#?

Enfoque neocldsico de la administracion

A pesar de |2 critica a los postulados cldsicos y a los nuevos enfo-
ques de ia organizacion, se comprueban que principics de adminis-
tracién como la departamentalizacion, la racionalidad del trabajo, ia

S hiavenato, op. Cit., pp. 176-187.

37Rigs Szalay v Paniagua Aduna, op. cit., p. 104, "Dentro de este mismao contesto
es que Elton Mayo descarta la importancia de los factores econamicos en los conflictos,
en el increments o disminucién de la produccldn v en 1os problemas empresariales en
general. Cormo una deducaidn, obwiamente falsa, Mayo concluye de sus experimentos
en Hawthorne, que s1 a los trabajadores se les suprimian aumentos de Salarios y otras
prestaciones y seguia aumentande el nivel de eficiencia, Iz motivacion econdmica teria
una importancia secundaria, v 1o fundamental eran |os factores sociales que &l definia
cormo a necesidad de atencidn y prestigio social.
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estructura lineal o funcicnal, en fin, et enfoque clasico, nunca fueron
sustituidos del todo por otro enfaque. Todas las teorias administrati-
vas se sustentaron en la teoria <ldsica, ya sea como punte de par-

" tida 0 como crifica para intentar una posicion diferente, y siempre
estdn intimamente relacionadas con ella. El enfoque neoclasico se
basa en los siquientes elementos:

1. La administracién es un proceso operacional compuesto de
funciones: planeadion, ordanizacion, direccion y contol.

2. Dado que la administracion abarca una variedad de situaciones
empresariales, requieren fundamentarse en principios de wvalor
explicativo v predictivo.

3. Estos principios pueden convertirse en puntos focales para la
investigacion Utit, tanto para verificar sy validez como para mejorar
su aplicabilidad.

4. Estos principios pueden proporcionar €lementos, en cuanto no
sean invalidados y en la medida en que sean exactos, para formu-
lar una teoria Gtil a la administracion.

5. La administracién es un arte que, como la medicina ¢ la inge-
nierfa, debe apoyarse en princpios universales.

6. Los principios de administracidn, al igquatl que los correspon-
dientes a las diendias i6gicas y fisicas, son verdaderos, aunque un
practicante los ignore en una situacion dada, ocasionando pérdi-
das por tal ignorancia.

7. A pesar de que la cultura global y el universo fisico y bioldgico
afecten de diversas formas el medio ambiente del administrador,
del mismo modo que todo campo de la dienda o del are, la
teoria de la administracién no necesita abarcar el conocimiento
para servir como fundamentacion cientifica de os principios de
administracion.>2®

La teoria neoclasica es la teoria clasica adaptada al modelo de
las empresas actuales dentro de un eclecticismo que aprovecha la
contribucion de todas las demas teorias de la administracion.

2Petar F Dnucker, La gerencia: Tareas, responsabifidades y practicas, Buenas Aes,
£l Ateneg, 1975,
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Teor{a neocldsica de lo administracién

La expresién teoria neocldsica es un poco ambiciosa. Aunque los
autores aqui considerados como: Peter F Drucker, Ernest Dale,
Harold toontz, Cyrit O’'Donnell, Michael Jucius, Wilfiam Mewman,
Ralph C. Davis, George Terry, Moris Hurley, Louis Allen, sin contar
a los autores de la escuela de la administracidn por cbjetivas. Los
autores neoclasicos no forman propamente una escuela definida,
SO un movimiento relativamente heterogéneo. A pesar de que
algunos autores la denominan escuela operacional, escuela del
proceso administrativo o incluso, enfoque universalista de la admi-
nistracion, se prefiere denominar teoria neoclasica para facilitar el
aspecto didactico y la presentacion.>2?

Las principales caracteristicas de la tecria neoclasica son fas
siguientes: énfasis en la practica de la administracion, reafirmacion
de los postuiados cldsicos, énfasis en los principios generales de
administracion; €nfasis en los objetivos y en los resultados, y eclec-
ficismo.

1. Enfasis en la practica de la administracién: La teoria neoclasica
se caracteriza por hacer gran énfasis en los aspectos practicos
de la administracion, por &l pragmatismo y por la blsqueda de
resultados concretos, aunque no descuida los conceptos tedricos
de la administracion.

2. Reafirmadién relativa de los postulados clésicos: £l enfoque
neoclasico utiliza de nuavo la mayor parte de los conceptos cla-
SiCos, estructura de la organizacion lineal, funcional y linea-staff,
relaciones de linea y asesoria, problema de autoridad y responsa-
bilidad, y departamentaiizacion.

3. Enfasis en los principios generalas de administracion: Los auto-
res neoclasicos se preocupan por establecer normas de compor-
lamiento administrativo. Para ello, retornan con criterios mas o
menos elasticos, los principios de administracidn que utilizaban
los autores clasicos como “leyes” cientificas, en la busqueda de
soluciones administrativas practicas.

SChiavenato, op. cit, pp. 201-202.
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4. Enfasis en los objetivos v en los resultados: Toda ordanizacion
existe, no para 5f misma, sino para alcanzar objetivos y producir
resultados. La organizacidn debe estar determinada, estructurada
y orientada en funcién de éstos. Los objetivos justifican la existen-
Cia y operacidn de una organizacion.

5. Eclecticismo: Los autores neoclasicos, a pesar de basarse en
aran parte de la teoria clasica, son eclécticos y recoden el conte-
nido de casi todas las teorias administrativas (relaciones humanas,
teoria de la burocracia, teoria estructuralista, teoria del comporta-
miento, teoria matemdtica v teoria de sisternas).

El punto fundamental de la tecria neocldsica es definir la admi-

nistracion Como una técnica sodial basica. Esto implica aue el adminis-
trador conozca, ademas de los aspectos técnicos v especificos de
su trabajo, los aspectos relacionades <on la direccion de personas
dentro de las organizaciones. En el fondo, todas las institucio-
nes son organizaciones que tienen una dimensidn administrativa
comuan. Al formular la teoria de las organizaciones, Drucker destaca
tres aspectos principales:

258

1. En cuanto a los objetivos: Las organizaciones no viven para si
mismas: sdlo son medios U érganos sociales que pretenden la
realizacién de una tarea social. El objetivo de la organizacion esta
fuera de ella, y es siempre una contribucién especifica para el
individuo y 1a sociedad.

2. En cuanto a la administracion: Todas 1as organizaciones son
diferentes en sus objetivos y propdsitos, pero son esencialmente
semejantes en el area administrativa. Todas exigen la reunion de
muchas personas que deben actuar en conjunto e integrarse en
un esfuerzo comun. Todas requieren una estructura deterrminada,
de un lado, por la tarea y por sus demandas vy, del otro, por los
“principios de administracion” generales adecuadas a la “idgica
de la situadion”.

3. En cuanto al desempeno individual: El desermnpeno individual
indica la eficiencia del personal que trabaja dentro de las organiza-
ciones. Las organizaciones solo actUan en la medida en que sus
administradores actian; cada vez es mayor el nimero de perso-
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nas que deben ser eficientes para que la organizacién funcione, y
para autorrealizarse y satisfacer sus propias necesidades,

Una de las principales caracteristicas de |a tecria clasica fue el
enfasis que puso en la estructura, es decir, en la crganizacion for-
mal. Los autores clasicos se circunscribieron, casi exclusivamente
a los aspectos formales de la organizacién, como la division del
trabajo, la especializacion, |a jerarquia de los niveles en fa organiza-
cidn, la autoridad, la responsabilidad, la coordinacion, entre otras.
El enfoque neocldsico va mas alla al estudiar los diferentes tipos de
organizacién (lineal, funcicnal, linea-staff y a los comités).

Asimisma, segan la teoria neoclasica, la division delf trabajo es
la base fundamental de la organizacion. A medida que una organiza-
cion <rece, tiende a diferenciarse y a espedializar cada vez mas las
unidades gue componen su estructura organizacional. En tantoe que
los ingenieros de la administracidn cientifica se preccupaban per la
especidlizacion del trabajo de! obrero, por los métodos vy procesos
de trabajo (énfasis en las tareas), los autores cldsicos se orientaban
hacia ia estructuracion de os drganos {énfasis en la estructura orga-
nizacional). La teoria neoclasica complementa estas dos posiciones
anteriores con nuevos enfoques sobre la departamentalizacion.

Administracion por objetivos (AP0}

A partir de la década de 1930, la teoria neoclasica desplazd de
modo prograsivo hacia los objetivos o finalidades de la organizacién
la atencidén que se habla puesto antes de las llamadas “activida-
des medio”. De la preocupacidn acerca de “comao” administrar se
pasod a la de “por qué” o “para qué” administrar; de} énfasis en la
manera de hacer correctamente el trabajo (the best way de Taylor)
para alcanzar |a eficiencia s€ paso al énfasis en hacer el trabajo mas
apropiado para consaguir tos objetivos de la organizacién, con el fin
de lograr Ia eficiencia; de ser un fin en si mismo, el trabajo paso a
ser un medio para obtener resultados.
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La administracion por objetives (AP0} o administracion por resul-
tados constituye un modelo administrativo bastante difundido v ple-
namente identificado con el espiritu pragmatico y democratico de fa
teoria neoclasica. Su aparicidon es en 1954, cuando su cregdor Peter
F. Drucker publicd un ibro en que la caractenzd por pnmera vez 530
La administracién por objetives suraid como métods vy control det
desempefic de areas y organizacion en rapido crecimiento.

El trabajo de Drucker fue ampliado por George Odiorne, quien
en su primera obra —considerada ia cuna de la ape— recalcaba la
necesidad de contar con medidas cuantitativas para evaluar el
desempeno de 1as organizaciones,®*! L3 expresion Aro también fue
utilizada por D. McGregor, quien defendia sU uso Como un exce-
lente medio para establecer metas, evaluar el desempeno de ios
administradores e, incluso, para la autoevaluacién. Ademas, des-
tacaba la naturaleza cualitativa de esta herramienta y su uso para
el desarrollo y el crecimiento en et frabajo, motive por el cual es
considerada la segunda vertiente de la arFo.

Drucker refleja en su obra una gran experienda practica y una
clara filosofila de la direccion; desarrolla su obra sin apegarse a
doctrinas administrativas, sind mMas bien basandose en sus expe-
riencias. Cayd en errcres tedricos o semanticos, como en el caso
del concepto misme de “administracion por objetivos”, como si
hubiera una “administracién sin objetivos”. En su libro The Practice
of Management, tiene un capitulo, “La direccidn mediante objetivos
¥ no bajo control”, en el que enfatiza la necesidad de que todas las
acciones deben ser dirigidas por objetivos Claramente expresados:
no se debe controlar por controlar, sino controlar por objetivos.>*?

La aro es una técnica de direccion de actividades mediante la pla-
neacién y el contol administratives, basada en el prindplo de que, para
alcanzar resultados, la organizacion necesita definir antes qué negodoc
esid realizando y adédnde pretende llegar. La Ao es un praceso por medio

=0mucker, La gerencia de empresas. ..

=iSilva, op. Cif., p. 432,

=2Hernandez v Rodriguez, op. cit., p. 217. Debe aclararse que Drucker no tuve (a3
intencidn de describir alge nuevo, sinc que insiste en la necesidad de que los objetivos
se tengan muy presentes al administrar,
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del cual el gerente general y los gerentes de area de una organizacion
identifican objetivos comunes, definen las dreas de responsabilidad
de cada une en terminos de resultados esperados y emplean esos
objetivos como guias para la operacion de 10s negocios.

La AP0 se desprende de una necesidad de mayor conirol en
las organizaciones modernas, cada vez mas complejas, de mayor
tamano, de las cuales los miembros tienen también cada vez un
mayor grado de conciencia acerca de su papel en la produccién,
acerca de su papel en la creacidn de valor.33

La aPo tiene comportamiento ciclico, de modo que & resul-
tado de un ciclo permite efectuar correcciones y ajustes en el ciclo
siguiente a través de la retroalimentacién proporcionada por la eva-
luacién de los resultados. Los principales autores de la aPo presentan
modelos muy variados, cuyos ciclos exponen contenidos diferentes.
Por ejempto, existen los modelos de Hurmble y Odiorne, los cuales
enfatizan aspectos administrativos que les interesan detallar.

La aro vivid un pericdo de apogeo vy luego perdid importancia
debido a tres aspectos: 1. exceso de reglamentaciones y papeleo,
2. autocracia e imposicion; y 3. motivacion negativa. Recienternen-
te, la aPo resurgio con fuerza y nuevas caracteristicas: moderna,
amigable, democratica y participativa. Esta renovada aro es |3 base
de nuevos esguemas de evatuacién del desermpeno humano y de
remuneracidn flexible y, sobre tode, permite hacer compatibles los
objetivos organizacicnales con los de las personas.

La aPo no es una formula méagica, sino un medio de desarrollar
un trabajo ordenado y consciente, para conocer —con razonable
probabilidad- el futuro resultado de las decisiones. Como la aro
implica un proceso poiftico {(definicién politica de los propdsitos
que animan la organizacion), un proceso de planeacion (planea-
cidn estratégica y planeacion tactica) y un proceso de direccion
{que incluye la supervisién de nivel medio y la ejecucién), es muy
cormnuin que uno 0 Mas de asos tres procesos no funcionen bien,
Allil pueden comenzar los problemas de la apo .33

*Rips Szalay y Faniagua Aduna, op. ¢it., p. 144,
SChiavenata, op, cit., p. 431,
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CUADRO 38

Principios de lo administrocién por objetivos {4p0)

Principios de fo 4P0

Descripcidn

1. Esfablecimiento conjunio de
objetivas entre el gerente gene-
ral y el gerente de drea

2. Estoblecimiento de objeti-

vos para codo depantamento
o posicion

3. Interrelacidn de los objetives
departomentales

4, Enfasis en la medicién y el
control de los resultados

5. Evoluacién, revision y madi-
ficacidn continuas de planes

6. Parlicipacién activa de los
gjecutivos

7. Apoyo constante del staff

La mayor parte de los sistemas de AP0 utiliza el estable-
cimienio conjurfo de objstivos; tarto el director general
coma los gerentes de drea porficipan en el proceso de
establecimiento y fijacion de objetivos.

la 4r0 se fndomenta en el establecimiento de obje-
tivos por niveles de gerenda. En el alto nivel, los
objetives pueden denominarse metas, propésitos o
finalidades; sin embargo, o idea bdsico es la misma:
definir los resultados que un gerente deberd alcanzar
en determinode cargo.

Siempre existe alguna forma da correlacionar los objeti-
vos de varios érgonos o gerentes involucrados, aungue
no todos los objetivos se opoyen en los raismos prini-
pios bdsicos. Este encodenamiento es casi automdtico:
objefivos comercicles se relacionan con objetivos de
produccion; objetivos de alfo nivel se relacionan con
obietives de niveles superiores o inferiores.

A parir de los objetivos frazados por cada departa-
mento, el gerente y sy gerente general, elaboran los
planes tdacticos odecvados para llevarlos o la prac-
tica de ba mejor manera. La AP0 hace énfasis en la
cuontificacién, la medicion y &l control. Es necesario
medir los resultados alcanzados y compararles con los
resultados proyectados.

Casi todos los sistemas de la PO tienen alguna forma
de evaluacion y revisién regular del pragreso realizado,
adrovés de los objetivos yo olcanzados v de aguellos por
oleanzar, lo cual permite estoblecer algunas previsiones
y fijar nuevos chiefivos para el periodo siguiente.
Existe una gran participocion del gerente general. Lo
mayor paite de los sistsmas de lg ARG invelucran més al
gerente general que al de depadamento o de drea.

ba implementacidn de lo aro requiere el apoyo cons-
tanfe de un stoff entrenado v preparade por anticipade.
El enfoque de hacerlo vno mismo, no es aconsejoble
en lg APO, pues ésta exige coordingcion e infegracidn
de esfuerzos, lo cual es tarso def staff.

Fuente: Elaboracion propia can bose en fadalberte Chiovenato, Intreduccién o lo feadta
genel de fo administrocion, Colombia, McGraw-Hill, 2000,
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Enfoque estructuralista de la administracién

A comienzos del siglo »%, el socidlogo ateman Max Weber publico
una biblicgrafia acerca de las grandes ordanizaciones de su época,
a las que denomind burocracias, y considerd el siglo = como la
época de las burocracias, pues creia gue €stas eran las organizacio-
nes caracteristicas de una nueva €poca, plena de nuevos valores
Y nuevas exigencias »**

Bl enfoque estruciuralista se diferencia, bdsicamente, de las
escuelas de la administracion cientifica y de |as relaciones huma-
nas en cuanto al andlisis que realiza sobre las relaciones de la
unidad productiva 0 empresa cen el sistema social que la rodea.??®
El modelo burocritico de organizacion surdid como reaccién en
contra de la crueldad, el nepotismo y |os juicios tendenciosos vy
pardializados, tipicos de las practicas administrativas inhumanas e
injustas de comienzos de la Revelucion Industrial 37 Aunque tendga
sus raices en la antigledad historica, fa burocracia fue una inven-
cién social perfeccicnada durante la Revolucidon industrial, con la
finalidad de organizar en detalle las actividades de las empresas y
dirigidas con la mayor eficiencia posibie.

En la Sequnda Guerra Mundial, un profesor estadounidense de
flosofia publico un libro sobre esa nueva clase, que llegd a tener
un inusitado éxito editorial. Burnham parte del principio de que ni el
capitalismo ni el socialismo tendran larga duracion,>*® Segin él, el sis-
terna del futuro seria el gerencialismo (managerialism), v 13 nueva
clase dirigente del mundo seria los administradores. La clase de
los gerentes nos llevara a una revoludion gerencial y, con ello, a
una sociedad diridida por gerentes, es dedcir, por administradores
profesionales.

De acuerdo con Burnham, los derentes constituirdn en el futuro
la nueva clase dominante; la politica estara totalmente dominada

3Weber, Economia v, p. 1073,
*tRios Szalay y Panagua Aduna, op. cit., p. 113,

sMWarren . Bennis y Philip E. Slater, The Temporary Society, Nueva York, Harper &
Brathers, Fublishers, 1868,

2 James Burnham, The Managerial Revolution, Hueva York, Day Company, 1941,
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por la administracion y por la economia; las posiciones clave serdn
ocupadas por gerentes profesionales. B libro retrata el comienzo de
una nueva preocupacion de (a teoria administrativa: la visidn de una
nueva sociedad de organizaciones.

Modelo burocrético de organizacién

A partir de la década de 1940, las criticas hechas tanto a la teoria
cldsica —por su mecanicismo— como a I3 teoria de las relaciones
humanas —por su romanticismo ingenuo— revelaron la falta de una
teoria de I2 organizacion sodlida y amplia que crientara el trabajo del
administrador,

La burocracia es una forma de organizacion humana que se
basa en la racionalldad, es decir, la adecuacion de los medios a
los objetivos (fines) pretendidos, con ei fin de garantizar I2 maxima
eficiencia posible en la consecucion de los objetivos. Los origenes
de Ia burocracia, como forma de organizacion humana, se remon-
tan a ia Antigliedad.*? No obstante, la burocracia se originé en los
cambios religiosos ocurridos después del Renacimiento. Ademés,
Weber sefiala que el sistema moderno de produccidn, eminente-
mente racional y capitalista, no se origind en los cambios tecnols-
dicos ni en las relaciones de propiedad, como afirmaba Karl Marx,
sino a partir de un nuevo conjunto de normas sociales y morates
las que denominé “ética protestante”.

Weber no considerd la burocracia como un sistema social, sino
como un tipo de poder, Weber distingue tres tipos de sociedad
—radicional, carismatica y racional o burocratica— para cada tipo
de sociedad corresponde un bpo de autoridad. "Autoridad significa
{a probabilidad de que una orden especifica sea obedecida.”>* La
autorndad representa el poder instilucionalizado y oficializado. Foder
implica potencial para ejercer influencia sobre otras personas. Poder
significa, segin Weber, |a probabilidad de imponer |a propia voluntad

S8Weher. La ética protestante y. .
=WWeber, Economia y..., p. 179,
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dentro de una relacion social, aun en contra de cualquier forma de
resistencia y cualquier que sea el fundamente de esa probabilidad.

La autoridad proporciona poder: tener autoridad es tener poder.
La autoridad —y el poder que proviene de ella- depende de 13 legiti-
midad, que es la capacidad de justificar su gjercicio. La legitimidad
es el motivo que explica por qué determinade ndmero de personas
obedece las drdenes de alguien, confiriéndole poder. Para estable-
cer su tipologia de autoridad, Weber no se basa en los tipos de
poder ermpleados, sino en las fuentes y tipos de legitimidad aplica-
dos. Describe tres tpos de autoridad legitima: autoridad tradicional,
autoridad carismatica, autonidad racional {legal o burocratica}.>

£l aparato administrativo que corresponde a la dominacién ledal es
la burocracia, y su fundamento son las leyes y el orden legal. La posicion
de los funcionarios (burdcratas) vy sus relaciones con el gobernante,
los gobernados y sus propios coledas burdcratas son estrictamente
definidas por reglas impersonales y escritas que delinean, de manera
racional, la jerarquia del aparatc administrativo, l0s derechos y deberes
inherentes a cada posicidn, los métodos de reclutamiento v seleccion,
entre olros. La burocracia es la organizacion tipica de la sociedad
democratica v de las grandes empresas. Etimoldgicamente, la pala-
bra burocracia viene del francés buro que significa escritorio, y del
latin cracia, que significa mando, dominic o pader.3#

Laski agrega que se profesionaliza ! trabajo, se evita el nepotis-
mo y las condiciones de trabajo favorecen la moralidad econdmica,
lo cual dificulta la corrupcién.®** Blauner hace énfasis en la equidad
de 185 normas burocraticas, basadas casi siempre en estandares
universales de justicia y de tratamiento igualitario.®** Moore sefala
que la burocracia tiene la virtud de asegurar la cooperacidon entre
gran ndmero de personas, sin que éstas se sientan necesariamen-
te cooperadas.*¥

Chiavenato, op. Cif, pp. 435-458.

*?Hernandez y Rodriguez, op. ct., p. 135.

*Harald Joseph Laski, "Burecracia”, en Waldo, Administracion publica.

*Fobert Blauner, Afienation and freedom. The Factory Worker and his Industry,
Chicago, University of Chicago Press, 1964, pp. 1B1-182.

HNilbert Ellls Moore, The Conduct of the Corparation, Mueva York, Random, 1962,
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CUADRO 39

Caracteristicas de la burocracia

Coracteristicas
de la burocracia

Descripcion

1. Cardcter legal de las
normas y reglamentos

2. Cardcter formal de los
comunicaciones

3. Cardcter racional y divi-
sién del trabajo

4. Impersonalidad de los
relociones

5. lerarquia de la outo-

ridad

6. Rutinas y procedimientos
estandarizados

7. Competencio técnica y
meritocracia

8. Especializacion de la
administracion

9. Profesionalizacion de los
participantes

10. Completa previsidn del
fyncionamiento

La burocracia es una orgonizacion unida por normas y
reglamentos previcmente esiablecidos por escrito.

La burocracia es una orgonizacién unida por comunicacio-
nes ascritas, Los reglas, decisiones y acciones administrati-
vas se formulan y registran por escrifo.

La burocracia se caraderiza por la division sistematica del
trabaijo, en aras de lo racionalidad. S¢ adapta a los objeti-
vos por alcanzar: la eficiencia de la organizacidn.

Lo disiribucién de oclividades es impersonal, se desarrolia
en términocs de cargos y funciones y no de las personas
involucradas. El poder de cado funcionaric es impersonal y
se deriva del cargo que ocupa,

Lo burocracia establece los cargos segin el principio de
jerarquia. Cada inferior debe estar bajo e control y la
supervision de uno superior.

La burccracia fijo reglas y normas técnicas pora el desem-
pefio de cada-cargo. Los reglas y normas técnicas regulan
la conducta de quien ocupa cada cargo, cuyas aclividodes
deben ejecutorse de acuerdo con rutinas y procedimientos
fijodos por aguellas.

Lo burocracio basa ko seleccidn de las personas en el mérito
¥ la competencia técnica, ¥ no en preferencias personas. Lo
admisién, fransferencia y promocién de funcionarios se fun-
damentan en criterios de evaluacion y clasificacién valides
pam toda la organizacion.

Lo burocracio se boso en la separacidn de la propiedad y
la administracién. Los miembros del cuerpo administrative
deben estar completamente separados de la propiedad de
los medios de produccion.

Lo burocracia se coracleriza por la profesionalizacién de
sus porticiparntes.

E} obietivo de la burocracia es prever el comportamienic de
sus miembros, El medelo burocrético de Waber pare de la
suposicion de que el comportamiento de los miembros de
la organizacién es perfectamente previsible.

Fuente: Elaharocién propio con base en tax Weber, Economia v sociedad, Méxica, FCE,

12568,
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3in embargo, el propio Weber noto la fragilidad de la estructura
burocratica, que enfrenta un dilema tipico: por un lado, existen
presiones constantes de fuerzas externas para cobligar al burdcrata
a seguir normas diferentes de las organizaciones; y por otro, el
compromiso de los subordinados con las redlas burocrdticas tien-
de a debilitarse dradualmente. Para ser efidente, la organizacion
requiere un tipo espedcial de legitimidad, racionalidad, disciplina vy
limitacion en sus alcances.

Merton se percatd también de las consecuencias imprevistas
(0 indeseadas) que Ia llevan a la ineficiencia v a las imperfecciones.
A estas consecuencias imprevistas, Merton las denomino disfun-
ciones de la burocracia, para designar las anomalias del funciona-
miento, causantes del sentido peyorativo que &l término burocracia
adquirié frente a los criticos en el asunto.3* Las disfunciones de la
burocracia son bdsicamente las siguientes: interiorizacién de las
nNormas y apego extremo a los reglamentos; formalismo v papeleo
excesivos; resistencia al <cambio; tmpersonalidad de [as relacio-
nes, jerarquizacion coma base del proceso dedisorio; conformidad
extrema con rutinas y procedimientos; exhibicidon de simbolos de
autoridad; dificultad en {a atencidn a los dientes y conflictos con
el priblico.

Merton analiza el proceso de glecular 105 reglamentos vy proce-
dimientos permanentes y encuentra que su ulilidad se contrarresta
frecuenternente por las consecuencias no intencionales. En particu-
lar, reglas y procedimientos con frecuencia toman valores positivos
y se convierten en fines en si mismos, mientras que |3 torna de
decisiones tiende a centrarse en la aplicacion rutinaria de preceden-
tes, con poca atencidn a nuevas alternativas o consecuencias.®¥

Al formular e modelo burocratico de organizacidn, Weber no
previé la pasibilidad de flexibilidad de la burocracia para atender dos
circunstancias: la adaptacidn de la burocracia a las exigencias exter-
nas de {os clientes y la adaptacion de la burocracia a ias exigendias

*“Robert K. Merton, Social Theory and Sodat Structure, Glencoe, linois, Free Press,
1975,

Miheseler, ap. Cit, po 33,
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CUADRO 40

Disfunciones de la burocracia segin Merton

Disfunciones
de lo burocrocio

Descripcion

1. Interiorizacion
de las normas y
apego exfremo @
los reglamentos

2. Formalismo y
papeles excesivo

3. Resistencia al
cambic

4. Despersonaliza-
cion de los rela-
Clones

5. lerarquizacion
como bhose del
praceso decisorio

4. Conformidad
exlrema con ruh-
nas y procedi-
mientos

7. txhibicidn de
simbolos de auto-
ridad

8. Dificultod en
la atencidn a los
clientes y conflictos
con el poblica

El burécrata se vuelve un especialista, no por conocer sus tareas,
sino por conocer pedecdamente las normas y los reglamentos pro-
pios de su corgo o funcidn. Los reglamentos dejan de ser medios v
pasan a ser los principales objetivos del burdcrata.

Documentor y formalizar los comunicaciones dertro de la burocra-
cia, puede conducir of excesivo de formalismo, de documentacién
¥ popeleo.

Como en este fipo de orgonizacion fode as rutinizadoe, estandariza-
do y previsto con anficipacidn, el funcienario se acostumbra o una
repsficién, absoluta de su tarea. El funcionario se resistird a aceptar
cunlguier tipa de cambio,

El burécrata no considera a los demas tuncionarios como personas
mds o menos individuales, sino como ocupantes de cargos, con
derschos y ohligaciones. Se produce una despersonalizacién gra-
duol de sus relaciones.

Lo burocracia se sustenta en una rigida jerarquizacion de la autori-
dad. Quien foma decisiones en cuolquier situacian serd aquel que
posea la mds elevada categoria jerdrquica, independientemente de
su conocimignto sobre el asunta,

En lo biisqueda de eficacio, exigs devocidn esiricta a los normas y
reglamentos que, por esa vig, setransforma en cosos absolutas: las
normas y rutinas ya no son relativas sino absoluias y con el fiempeo
se vuelven sagradas para el funcionario.

Come la burocracia destaca 1o jerarquia de la autoridad, es necesa-
rio crear un sistema que muestre g todos quiénes tienen et peder. De
ahf surge ta tendencia a ufilizar simbolos como sefinles de estatys.
El funcionario se orienta de modo exclusivo hacia el inferior de la
organizacién: o sus normas y reglamentas internas, a sus rutinas y
procedimientos. Esta sifuacién orientede hacio la organizacion lo
lleva a crear conflictos con la clientela.

Fuente: Elaboracién propia con bose en ladolberto Chiavenate, Infraduccion a la tearia
general de fo administracicn, Colombia, McGraw-Hill, 2000,

internas de los participantes. Por su parte, Philip Selznick realizd
un estudio en 1942 sobre la organizacion de 1a agencia Tennessee
Valley Authority (Tva}, en el que buscaba demostrar la flexibilidad de
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la burocracia a las dos circunstancias referidas.>* Sefznick propuso
un nuevo enfoque de la sociolodia de la burocracia y un modelo
burocritico diferente al weberiano. De manera general, las conclu-
siones de delznick son las siguientes:

1. La Tva era una organizacion responsable de los aspectos ledales
en un extenso valle de Estados Unidos, que abarcaba seis estados
norteamericanos, cuyo desarrollo econémico era precario.

2. Los compromisos adquindos por Tva con los poderes locales,
a través de los agentes agricolas, exigian concesiones politica-
ideglogicas, pero asequraban el apoyo de los politicos locales en
el Congreso.

3. A partir de esta integracion, Tva asumié otros COmMpromisos
ideolégicos vy transform¢ su objetivo inicial, delegande el pro-
drama adricola a las instituciones locales. Tva modificé paulatina-
mente su figura de agendia de reconstruccion y conservacion,
debido & su adecuacion progresiva a los poderes locales (Selznick
denomind Grass Roots Folicy, “politica de arraigamiento™).

4. Selznick destacd alqunos principios sobre la burocracia: la orga-
nizaciéon burocrdtica es una estructura social adaptativa; dentro
de [a organizacion formal se desarrolla una estructura informal; la
estructura informal se hace ensequida indispensable; {a burocracia
debe analizarse desde el punto de vista estructural y funcionat y
no desde el punic de vista de un sisterna cerrado y estable, como
el modelo weberiano;

5. Fara alcanzar sus objetivos, la ordanizacion empleg dos meca-
nismos de defensa: a) a ideologia, que sirve como justificacion o
como barrera racional a 1as acciones de la empresa; b) la coopta-
cién, proceso de absorcion de nuevas personas provenientes de
ofras organizacionas del ambignte exferno, las cuales ingresan en
la estructura de decision de la organizacion para evitar amenazas
a su estabilidad.

6. Con su modelo, Selznick pretende demostrar que la burocracia
denera una serie de consecuendias no previstas al emplear ta
técnica del control. Al igual que Merton, Selznick verifica que las

s2Philip Selznick, Tva and the Orass foots, Berkeley, The University of California
Press, 1947,

Escuelas de 1a administracign «  26%



consecuenctas no previstas de problemas ligados a la organizacion
informai {sistema de relaciones personales).

En resumen, seddn Selznick, la burocracia no es rigida ni esta-
tica, como afirmaba Weber, sino adaptativa y dindmica, e interactla
intensamente con el ambiente externo y se adapta a él. El estudio
de Selznick es un gjemplo claro del efecto producido Cuando los
resultados de una organizacidn no son aceptados, en principio, por
el medio ambiente: Tva tuvo que modificar drasticamente su activi-
dad v su estructura antes de lograr la aceptacion local. >

Tecria estructuralista de la administracién

Hacia finales de la década de 1920 la teoria de las relaciones
humanas, experiencia tipicamente democritica y estadounidense,
entré en decadencia. Ese primer intento sistermatico de introducir
las ciencias del comportamiento en la teoria administrativa, a tra-
vés de una filosofia humanistica sobre la participacion del hombre
en la organizacidn, transformé profundamente la administracién:
combati® la teoria <lisica, aunque proporciond las bases adecua-
das para formular una nueva teoria que pudiera sustituirla *>° La
situacion de la teoria administrativa se encontraba en las siguientes
condiciones:

» £I enfogue cldsico propuesto por Taylor (@dministracién cienti-
fica) y por Fayol {tearia clasica), separadamente, hizo énfasis en
las tareas y en la estructura organizacianal, proporcionando un
enfoque rigido y mecanicista que considera al hombre un apéndi-
ce de la maquina o simple ocupante de un cargo dentro de una
Jerarquia.

« | a teoria de las relaciones humanas propuesta inicialmente por
Mayo, a partir dei experimento de Hawthorne, se opuso al tradicio-

2 hiavenato, op. dt., p. 477.
Shidemn, pp. 503-304.
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nalismo del enfoque clasico. Hizo énfasis en el hombre y en dima
psicotéaico del trabajo.

« La teoria de la burocracia pretendid sentar las bases de un
modelo ideal y racional de organizacion, que pudiera aplicarse a
las empresas, cualquiera que fuese su campo de actividad. Weber
describid las caracterfsticas mas importantes de 12 organizacion
burocrética o racional. 3in embargo, Merton y Sefznick, descubrie-
ron una serie de distorsiones, disfunciones y tensiones dentro de
la burocracia.

Entonces, la teorfa estruciuralista fue un verdadero desdobia-
miento de la teoria de la burocradia y una ligera aproximacién hacia
la tecria de {as relaciones humanas. Mucho antes del estructuralis-
mo, el concepto de estructura hizo posible, entre olras cosas, el
surgimiento del tipo de sociedad de Max Weber y el concepto de
Gestalt en la psicologia de ta forma. En su concepcion tedrica, el
estructuralismo es un método analitico y comparativo que estudia
los elementos ¢ fendmenos en relacién con su totatidad, desta-
cando el valor de su posicidn. El estructuralismo estudia el todo
y la refacion de las partes en la constitucion del todo. La totalidad,
la interdependencia de las partes y el principio, de que et (odo es
mayor que la simple suma de as partes son las caracteristicas basi-
cas del estructuralismo.

Segdn los estructuralistas, la sodiedad industrial moderna es
una sociedad de ordanizaciones, de las cuales depende el hombre
para nacer, vivir y morir. Esas organizaciones estan muy diferenciadas
y exigen de sus participantes determinadas caracterfsticas de perso-
nalidad que permitan la participacidén simultanea de las personas en
varios organizadiones, en las cuales varian tos tipos de roles desempe-
nados. El estruciuralismo amplié el estudio de Ias interacciones entre
los grupos sociales, iniciado por la teoria de las relaciones humanas,
hasta las interacciones entre las organizaciones sodiales.

Ctzioni define 3 las organizaciones como “unidades sociales
geliberadamente construidas o reconstruidas para alcanzar fines
especificos. Corporaciones, ejércitos, hospitales, iglesias, escuelas,
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prisiones, se encuentran entre ellas”.??! Afirma que las crganizacio-
nes estan construidas de manera que sean las unidades sociales
mas efectivas y eficientes. La efectividad real de una corganizacién
especifica viene determinada por el drado en que regliza sus fines
y la eficiencia se mide por el momento de los recursos empleados
para producir una unidad de produccidn.®*? De acuerdo con Etzioni,
las organizaciones sufrieron un largo desarrollo a través de cuatro
etapas:

1. Etapa de la naturaleza: etapa inicial, cuando los factores natu-
rales —elementos de la naturaleza— constitufan la base Unica de
subsistencia de Ia humanidad.

2. Etapa del trabajo: a partir de la naturaleza, surge un factor per-
turbador que determina una verdadera revolucion en el desarroilo
de la humanidad: el trabajo.

3. Etapa del capital: el capital pasa a prevalecer sobre 1a naturaleza
y el trabajo y se convierte en uno de los factores basicos de la
vida social.

4_Etapa de ia organizacion: el desarrclio de 1a humanidad permitid
que las fuerzas naturales, &l trabajo y el capital se sometieran gra-
duatmente a la organizacion.

Fara alcanzar el mas alto grado de industrializacién, |a scciedad
pasd sucesivamente por varias fases en la etapa de la organizacion:
universalismo de la Edad Media {predominio del espiritu religioso),
liberalismo econdmico v sodlal de los siglos = y xix {debilitamiento de
fa influencia estatal y el desarrollo del capitalisma); socialismo con la
llegada del siglo xx (obligs al capitalismo a lograr el maximo desarrollo
posible); la actualidad caracterizada por una sociedad de organiza-
ciones.

Slamitai Etzioni, Organizaciones modernas, Mémco, uthEa, 1972, Sehala que:
"Muestra civilizacién se caracteriza porque todo nuestro comportarniente estd regulado
par organizaciones (..) hacemos dentm de organizaciones, somos educados por ellas,
¥ la mayor pane de nosotros consumimaos buena parte de nuestra vida trabajando para
organizaciones, empleamos dran parte del tiempo dastandg, Jugando y rezando en orga-
nizaciones; ademds, nos enterrard una organizacion. ”

22Rigs Sezalay v Paniagua Aduna, op. ot., p. 129
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Etzioni clasificd a las organizaciones, a partir de una estructura
del consentimiento, como coactivas {Campos de concentracion,
carceles, hospitales de enfermos mentales), remunerativas (orga-
nizaciones industriales, laboratorios de investigacidn, actividades
comisionadas) o normativas (entidades religiosas, organizaciones
de justicia y asociaciones médicas).” En las organizaciones nor-
mativas, el poder social es ejercido prinCipalmente por medio de
sanciones sociales (por ejemplo, el aislamiento), a través de la
rhanipulacion de simbolos de prestigio {ttulos, condiciones de
estatus) y de la influencia persenal del lider o de sus miembros mas
influyentes, Una organizacion de empleados profesionales utiliza
principalmente los controles morales y sodiales, Ademas, en ellas
Se presentd un grade de involucramiento calculado muche que en
cualquier otro tipo de organizacién normativa.

La tecria estructuralista se concentra en ef estudio de las organi-
zaciones, principalmente en su estructura interna y su interaccidén con
otras ordanizaciones, a las gue concibe como “unidades sociales”
intencionalmente construidas y reconstruidas, con el fin de alcanzar
objetivos especificos. Entre las organizaciones formales sobresalen
las flamadas organizaciones complejas en donde la estructura y el
proceso presenta un elevado grado de complejidad debido at gran
tamano © a la naturaleza compleja de 1as operaciones administrati-
vas. Las burocracias son las organizaciones formales por excelendcia.
De alli el hecho de que Ia teoria estructuralista tenga como principa-
les figuras que se iniciaron como tedricos de la burodracia.

Mienfras gue la teoria cidsica caracteriza al homo economicus,
y la teorfa de las relaciones humanas al "hombre social”, la tecria
estructuralista caracteriza al “hombre organizacional”, es decir, al
hombre que desempena roles en diferentes organizaciones. En la
sociedad de organizaciones, modernas e industrializadas, se des-
taca la figura del “*hombre organizacional”: al participar simultinea-
mente en varias organizaciones, el hombre moderno.

=15Ilva, op. Cit., p. 286.
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CUADRO 41
Enfoques multiples de la orgenizacién

Enfoque mutiiple

Descripcion

Organizacion formal ¢ informal

Recompensas materiales
y sociales

Diferentes enfoques de organizacion

Diferentes niveles de
organizacién

Diversidad de organizaciones

Andlisis intraorganizacional e interorgani-
zacional

En fanto que la teoria cldsica se concentra
en lo organizacién formal, y la teoria de
las relaciones humanas 1o hace o la orga-
nizacidn informal, la teoria estructuralista
estudia lo relacidn entre ambos tipos de
orgarizacion, la formal y la informal, des-
de un enfoque malfipls.

Los estructuralistas combingron los esty-
dios de la teorfa clsica y los de los
relaciones humanas, porque el enfoque de
ambas teorios es fragmentario y parciol.
Concluyen que es tan grande el significado
de los recompensas salariales como el de
las sociales.

Los estrucluralistas estudian las organizo-
ciones desde dos concepciones: el modelo
racional {concibe la organizacién como un
medic deliberado y racional para alcanzor
metas conocidos) y et modelo natural {la
organizacion como un conjunto de parles
inferdependientes que juntas constituyen
un todo).

Segon Parsons lo organizacion tiene tres
niveles jerGrquicos: 1. nivel instituciona! (el
nivel més elevado, compuesto por los direc-
fivos o altos funcionarios); 2. nivel gerencial
les &l nivel intermedio v se encarga de rela-
cionar a infegrar a los niveles institucional y
féenico); 3. nivel técnico les el nivel inferior
de la organizacidn).

Los estruduralistas ampliaron el campo de
andlisis de lo organizacion, con el fin de in-
cluir una variedad de argonizaciones.
Todas las teorios anteriores estudioron,
exclusivamente, los fendmenos que ocurren
deniro de la organizocion. Los estructuralis-
tas adoptan el enfoque de sistema abiedo
en sus estudios,

Fuente: Eluborocién propio con bose en ladalberto Chiovenato, Infroduccion o luo teario
genera! de fo administracion, Colombia, McGraw-Hill, 2000.
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CUADRO 42
Tipologias de organizaciones

Tinalogia Caracterisficas

Etzioni Por los tipos de controles oplicados o los paricipontes:
1. organizaciones coercitivas (el poder se impone por
la fuerza fisica o premios o costigos]; 2. organizaciones
utilitarias [el poder se bosa en el confrol de incentivos
econdmicos); 3. organizaciones normativas (el poder se
basa en vn consenso sobre 1oz objetivos y métodos de la
organizacion).

Blay y Scoti Por ios beneficios que se obfienen de las organizaciones;
1. asociacion de bereficios mutuos (el principal bene-
ficiario son los propios miembros de la organizacion);
2. organizocidn de intereses comerciales (propietarios o
accionistas son fos principales beneficiarios); 3. organiza-
ciones de servicios (un grupo de dlienfes es el beneficiariol;
4, organizaciones del Estado (el beneficiario es ef poblico
&n general).

Udy Por sus necesidades que se orientan a la sociedad: 1. or-
gonizaciones orientadas a la produccion econémica; 2.
organizaciones orienfadas o objetivos palfiicos; 3. organizo-
ciones integradoras; 4. omanizaciones de mantenimiento
de valores.

Pugh, Hickson y Hinings 1. burocracia total; 2. burocracia total naciente; 3. bu-
rocracia de flujo de trabajo; 4. burocracia naciente ded flu-
jo de tmbaio; 5. burocracio de prefluje de trabajo; 6. bu-
rocracia de persenal; 7. organizacién implicitamente
estructurada,

Fuente: Elaborocion propia con boss en lodalberto Chiovenate, Intoduccian o lo feorfa
general de to administracian, Colombia, McGraw-Hill, 2000,

En resumen, 105 autares estructuralistas son muy Conocidos y
su contribucion es muy grande en el campo de la teorfa adminis-
trativa. El intento de condiliacion e integracidn de los conceptos
clasicos y humanisticos, la visién critica del modelo burocratico
y su desarrollo tedrico, la ampliacidén del enfoque en el estudio
de las organizaciones involucrando el contexto ambiental y las
relaciones interorganizacionales, y el avance hacia el enfoque
sistémico, son aspectos que marcaron profundamente la teoria
administrativa.
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Enfoque del compaortamiente en la administracién

A partir de los estudios desarrollados por Kurt Lewin en su etapa de
impulsor de |2 teoria de las relaciones humanas, la divulgacion del
libro de Chester Barnard,*** la publicacion de los estudios de Geor-
ge Homans sobre sociologia funcional de grupo v la publicacion del
libro de Herbert Simons> sobre el comportamiento administrativo,
un nuevo enfoque entra a dominar la teoria administrativa.

El enfoque del compertamiento, también denominado behavo-
fismo, senala la mas fuerte influencia de las ciencias del compor-
tamiento en la teoria administrativa v la blsqueda de soluciones
democraticas y flexibles a los problemas ordanizacionales. Mientras
que la sociclogia influyd prafundamente en el estructuralismo —-mas
especificamente en la sociclogia organizacional-, el enfoque del
comportamiento recibid fa influencia de las ciencias del comporta-
miento, en especial de la psicologia organizacional.

Teoria de! comportamienic en la administracidn

La teoria del comportamiento (teoria behaviorista) de la adminis-
tracion significd una nueva direccién ¥ un nuevo enfoque de 1a
teoria administrativa: el enfoque de las ciencias de comportamien-
to (behavioral sciences approach), el abandono de las posiciones
normativas y prescriptivas de las teorias anteriores (teoria clasica,
teoria de las relaciones humanas y teoria de la burocracia) y la
adopcion de posiciones explicativas y descriptivas. En énfasis
permanece en las personas, pero dentro del contexto de 1as orga-
nizaciones.>=°

La teoria del comportamiento en la administracion no debe con-
fundirse con I3 escuela del comportamiento, que se desarrolld en la
psicologfa a partir de los trabajos de Watson. Con la teorfa de las rela-

=4Barnard, op. oit.
SE5mon, B compartaniento administrativo, .
SEChiavenato, op. cit., pp. 555-356
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ciones humanas y los trabajos de Kurt Lewin, la psicoloaia individual
se orientd posteriormente hacia la denominada psicologia social,
que evelucioné hacia la psicologia organizacional, centrada rmas
en el comportamiento ordanizacional que en el comportamiento
humano o en el comporiamiento de pequefos grupos sociales,
aunque éstos no se dejaron a un lado. La psicologia organizacional
es [a que mas influye en esta teoria administrativa, eminenternente
demowdtica y humanistica.

La teoria del comportarniento en 13 administracion tiene su
mayor exponente en Herbert Alexander Simon,>? Chester Bamnard,
Douglas McQregor, 2 Rensis Likert?®® y Chris Argyris™%° son autores
importantes en el desarrcllo de esta teoria. En el campo de la moti-
vacion humana, se destacan Abraham Maslow (piramide Masiow),
Frederick Herzberg (factores higiénicos) y David McClelland (facio-
res grupales y culturales que motivan al hombre).

La teoria del comportamiento marca definitivarnente el desplaza-
miento de! enfasis en la estructura de la organizacion (influencia de
la teoria clasica, neoclasica vy de la burocracia} hacia el énfasis en las
personas (influencia de fa teoria de las relaciones humanas). Esta teo-
ria cuyo enfoque consiste basicamente en considerar [as relaciones
en el ambito organizacional corne ei factor relevante para administrar
las oraanizaciones con eficiengia v productividad adecuadas, ™!

El antiguo concepto de organizacidn basado en el esquerna
autocrdtico, coercitivo y de diferendiacion de poder (autoridad y obe-
diencia) es profundamente analizado v criticado. En contraposicion
a este, los tedricos del caomportamiento organizacional sefialan
un nuevo concepto de “colaboracidn-consenso” y “equilibrio de
poder”, eminentemente democratico y humano. La teoria del com-

575immon, op. cit,, 35,

=2tcGregor, op. cit.

39| tratajo de Rensis Likert es offo ejermplo de las tendencias del pensarmiento
administrativo durante este periodo. Su tesis &3 que las organizaciones efectivas difieren
notablamente de las infectivas en varias dimensiones estructurales.

FArgyris llega a la conclusion de que la organizacion tradicional muy estructurada
y contrmladora inhibe al trabajador para madurar hasta &l punto en gue puede utilizar sy
potencial total.

“lermandez v Rodriguez, op. ct., p. 206
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portamiento da relevancia a 1as ordanizaciones mas democraticas,
menos estructuradas jerarquicas y menos autocraticas, basadas en
el equilibric de poder.

A traves de la tecria del comportamiento, fas ciendias del com-
portamiento marcan la mas profunda influencia en la administracion
al introducir nuevos conceptos acerca del hombre v sus motiva-
ciones o acerca de la organizacién y sus objetivos. La teoria de las
ordanizaciones necesita un modelo de hombre para explicar mejor
suUs principales concepios vy justificarlos.

Este enfoque adolece del mismo pragmatismo, caracteristico
de todas tas demds escuelas administrativas que se desarrollan en
Estados Unidos y que podemos englobar bajo el nombre de bussi-
ness administation. Todas estas teorias buscan en dltima instancia,
encontrar solucién a problemas muy especificos que se presentan
en la industria moderna, y el comun denominador de todas elfas es
la busqueda de la elevacion del nivel de eficiencia basicamente, a
travées de lograr una mavyor produciividad de la fuerza de trabajo.*®

Teorio del desarrollo erganizacional (DO}

En la década de 1970, en Estados Unidos un grupo de cientificos
sociales desarrolld un trabajo que hacia énfasis en el desarrollo
planeado de las organizaciones (desarrollo arganizacional). El mowvi-
miento de desarrollo organizacional (bo) surgid a partir de 1962,
no como el resultado del trabajo de un autor (nico, sinE como un
complejo conjunto de ideas respecto del hombre, la organizacion
y el ambiente, orientado a propiciar el crecimiento y desarrollo de
las organizaciones. El desarrollo organizacional se sustenta en con-
ceptos dindmicos como: nuevo concepto de organizacion; cultura
organizacional; cambio; desarrollo; fases de la organizacion y criti-
cas a las estruciuras tradicionales.

*2fjos Szalay v Paruaaus Aduna, op. ct, pp. 141-142.
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El desarrollo organizacional representa un enfoque de solucion
de problemnas, desarrollado por espedialistas en ias ciencias del
comportamiento: psicdlogos, soddiodos v, en menor grado, antro-
pdlogos sociales. Cormno muchas otras escuelas, esta corriente dejo
técnicas Utiles que han sido intedradas a la teorfa de la administra-
cion. Dichas técnicas se utilizan en programas de mejoramiento del
desempenc ordanizacional y de calidad.>s

El o permite a los administradores alcanzar un grado de sintesis de
la arganizacian, es dedi, les ayuda a colocar juntas muchas piezas de un
sistema complgjo, en el marco configurado posible.®® El po es (il
para los administradores porque les obliga a ver a las organizaciones
comg sistemas abiertos dindmicos, que interactdan activamente
con el entorno circundante. Adermnas, estimula a los administradores
para que no solo consideren aquello que hacen los empleados ¥ los
arupos, sino también en el esfuerzo que invierten en ello.

El bo es un empeno de cambio planificado, por efio un progra-
ma de desarrollo organizacional imphca: 1. diagnostico sistematico
de la organizacion; 2. desarrollo de un plan estratégico para mejo-
ramiento; 3. movilizacion de recursos para ilevario a cabo.>® £l po
fue creado para aumentar la efectividad y bienestar de Ia organi-
zacién. Para entender los cbjetivos del desarrollo organizacional es
necesario tener una imagen de ¢dmo seria una organizacion ideal
efectiva y sana. Logra sus objetivos por medio de intervenclones
planificadas que aplican los conocimientos de las ciencias del com-
portamiento.

Enfoque sistémico de la administracién

En los anos de 1950, el bidlogo aleman Ludwig von Bertalanffy ela-
bord una teoria interdisciplinaria capaz de trascender los problemas

**Herndndez y Rodriquez, op. ¢it., p. 255,
45iva, op. cit., p. 398,

**Richard Beckhard, Desarrollo organizacional: Estrategias v modelos, Mésico, Fon-
do Educativo Interamericans, 1973,
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exclusivos de cada ciencia, y de proporcicnar principios {sean fisi-
Cos, bioldgicos, psicolégicos, socioldgicos, quimicos, entre oros) v
modelos generales para todas las ciendcias involucradas, de modo
que los descubrimientos efectuados en cada ciencia puedan utili-
zarios los demas,3%6

Esta corriente se distingue por su propensién a ver en la
organizaciéon social, un sistermna complejo formado por varios sub-
sistemas parciales. Entre dichos subsistemas se suelen incluir; el
individuo, la estructura formal, 1a estructura informal, los estatus, asi
como el ambiente fisico. La complejidad de su estructura plantea, en
primer termino, la necesidad de estudiar la interaccidn de los subsis-
temas >%*

Dicha teoria es totalizante: los sistemas no pueden entenderse
plenamente mediante el andlisis aislado v exclusivo de cada una de sus
partes. Este enfoque se basa en la comprensidn de la dependencia
reciproca de todas las disciplinas y de la necesidad de integrarlas. La
teoria general de la administracion experimeni¢ una gradual y cre-
ciente ampliacidn del enfoque, desde el enfoque dasico —pasando
por el humanistico, neocldsico, estructuralista y behaviorista— hasta
el enfoque sistémico.

Teoria matematica de lo administracion

Durante tos dltimos 30 anos la teorfa de la administracion ha reci-
bido innumerables contribuciones de la matematica, bajo la forma
de modelos matematicos capaces de proporcionar soluciones a
los problemas empresariales, ya sea de areas de recursos huma-
nos, produccion, comercializacion, finanzas © en la misma areg de
ia administracion general. Buena parte de las decisiones adminis-
trativas pueden tomarse can base en soluciones sustentadas en
ecuaciones matematicas que simulan situaciones reales y obede-
cen a determinadas “leyes” o regularidades.

#=&Chiavenato, op. ¢it., p. 697,
*7Rodriguez Valencia, op. cit., p. 116,
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La teoria matematica aplicada a problemas administrativos es
mas conocida como “investigacion de operaciones” {i0). Aunque
este denominacidn esté consagrada universaimente, es muy
denérica. Fese a que fa teorfa matematica no es proplamente
una escuela bien definida (como la teoria clasica o ia teoria de las
relaciones humanas), es una tendencia amplia que se encuentra
en la mayoria de los autores dedicados a este tema. La teoria
matematica hace énfasis en el proceso deciserio, con un tra-
tamiento légico y racional mediante un enfoque cuantitativo v
determinista.

La investigacion de operaciones se presentd, inicialimente, tan-
to en (nalaterra como en Estados Unidos, durante la Primera Querra
Mundial (1914-1918), con FW. Lawrence, que trataba de estudiar
las tareas militares desde una perspectiva cuantitativa, y de la de
Thomas A. Edison, que analizaba el proceso que involucraba Ia
dguerra submarina. E} efecto del trabajo de estos pioneros se hizo
patente en ia Segunda Guerra Mundial (1939-1945).3%

Cn 1939 en Inglaterra se conformo un nucleo de especialistas
dedicados a analizar las operaciones militares, dirigido por el profe-
sor PM. Blackett. El equipo estaba compuesto por tres fisidlogos,
dos matematicos, un astrofisico, un oficial del gjército, un agrimen-
s0r, un fisico general y dos fisicomatematicos. En Estados Unidos,
donde también se realizaron andlisis de las operaciones militares,
se destacaron James B. Conaut y Vannever Bush.

L3 teorfa matematica surgi® con la concepcién de la 10
durante la Segunda GQuerra Mundial. La preocupacion por aplicar
el método cientifico de investigacion y esperimentacion en el
mejoramiento de los armamentos y técnicas militares {levd a los
aliados a extender sus investigaciones de laboratorio al Ambito
de las propias operaciones de guerra. Después de 1945 la 10
passé a utilizarse gradualmente en empresas publicas norteame-

ricanas, y luego en las privadas debido a su éxito en las opera-
ciones militares.

*525ilva, op. cit., p. 298,
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La teorfa matematica desplaza el énfasis en i@ accidn hacia
el enfasis en la decisidn que la precede. El procesc decisorio es
la secuencia de etapas que conforman una decisién, Constituye
el campo de estudio de la tecria de la decision, considerada aqui
como una teoria Mmatematica. La toma decisiones es el punic cen-
tral del enfoque cuantitativo, es decir, de la teoria matermatica.

La investigacion de operaciones (o) no es otra cosa gue la
aplicacion de la légica matematica y el método cientifico a 1a reso-
lucion de problemas adminisirativos que pueden ser expresados
mediante modelos matermnadaticos, a fin de solucionar, a través de
ecuaciones algebraicas, los problemas planteados.*®® Lo que la
escuela maternatica afirma es que las matematicas deben ser
colocadas como “a esencia de o administrativo”: en ese sentido,
reduce ta administracién basicamente a maternaticas.>™

Ackoff, Arnoff y Churchman han definido a la investigacion de
operaciones come “una aplicacién del metodo cientifico a los pro-
blemas que surgen en las operaciones de un sisierna que puede
ser representado por medio de un modelo matematico v la solu-
cidn de esos problemas mediante 12 resolucién de ecuaciones que
representen al sisterna”.”"!

El campo de investigacion de operaciones procede —en ciertos
aspectos— de la administracidn cientifica, mejorada por métodos
mas refinados, principalmente maternaticos: la tecnologfa compu-
tacional y una orientacion dirigida hacia problernas mas amplios.
La 10 adopta el método cientifico como estructura para ia solucion
de problemas, haciendo mayor énfasis en el juicCio objetive que en
lo subjetivo. La mayoria de los autores de la escuela matematica
proviene de la matematica, de la estadistica, de la ingenieria y de 13
economia, y tiene una orientacién nitidamente técnico-econdmica
y estrictamente racional y l6gica.

SRermandez y Rodriguez, op. ¢it., p. 177,

**Reves Fonce, Administracion moderna..., p. 140,

SR Leonard Armnoff, . West Churchman y Russefl L Ackofl, introduccidn a fa inves-
tigacian operafrea, Aduilar, Madrid, 1973 (Coleccidon Economia de ta Empresa).

287 = José Juan Sanchez Gonzdlez



La investigacidon de operaciones {io) es una de las alterna-
tivas de los métodos cuantilativos, de enorme aplicacion en la
administracion, a través de variadas técnicas como son: teorfa de
los jueges; teoria de ias colas; teoria de la decisién; teorfa de los
grafos; prograrmadon lineal; probabilidad vy andlisis estadistico; v
programacion dindrica.

La 10 tiene seras limitaciones reales.>? Una limitacién es que
rmuchos de los problemas de decisidn no se pueden expresar en
términos cuantitativos, mieniras gue otros son tan vastos que no es
posible resolverlos con las herramientas analiticas de 1a 12, incluso
con la ayuda de una computadora. En tales casos, se deben utilizar
las técnicas de la prueba y el error y de la programacion heuristica.
Otro gran problema de 1a o ha sido saber cuando y dénde puede
ser aplicada con éxito. Mo se han ofrecido muchas orientaciones
eficaces y éstas no son de apficacion universat.

Teoria de sisternas

La teorfa de sistemas fue un avance en relacion con los enfoques
administrativos unilaterales desarrollados hasta entonces. Tstudia a
las organizaciones come sistemas sociales inmersos en sistemas
sociales mayores y en constante movimiento, que se interrelacio-
nan y afectan mutuamente. Las organizaciones sociales no estan
aisladas.>™* La teoria modema de sisternas se desarrollé por conducto
de Ludwing von Bertalanffy, quien sefiald que no existe elemento fisico
0 quimice independiente, ya que todos estan integrados en unidades
relativamente interdependientes.>™ Posteriormente, en 1954 el esta-
dounidense Kenneth Boulding escribié un articulo que tituld “La teorfa
deneral de sistemas y la estructura dientifica”, en el que sefala
siete niveles de los sistemas. Afirma que los sistemas sociales

#723ilva, op. cit., p. 307.
*Hernandez v Redriguez, op. cit., p. 135,

Hrdwing von Bertalanfly, Teoria general de sistemas, México, Fondo de Cultura
Econgmica, 1980,
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pasaran por las mismas etapas de evolucidn que los fisicos y bio-
l6gicos. Su andlisis debe enfocarse con la misma metodologia para
buscar elementos que parmitan sy desarrollo.?”?

La teorfa de sistermas abarca tres aspectos principales s El
primero es {a cencia del sisterna, que implica la exploracién cien-
tifica de los todos y de la totalidad. El sequndo es la tecnologia
del sisterna, que abarca las técnicas, [0s modelos y 105 enfogues
matematicos de la ingenieria de sistemas. En tercer lugar se
encuentra fa filosofia del sistema, que significa una recrientacion del
pensamiento v la visidn del mundo, que considera la introduccion
del sisterna como un nuevo paradigma cientifico (modelo ideal),
en contraste con la visidn de la diencia cldsica que es analitica,
mecanicista y lineal-casual.

la tecria de sisiemas no busca solucionar problemas ni
proponer soluciones practicas, pero sl producir teorias y formu-
laciones concepiuales gque puedan crear condiciones de aplica-
cién en la realidad empirica.*” Los supuestes basicos de la teoria
de sistema son:

» Existe una nitida tendencia hacia la intedracion de las diversas
dencias naturales y sodiales;

» Csta integracién parece orientarse hacia una teorfa de los siste-
mas,

e La teorfa de sistemas puede ser una manera mas amplia de
estudiar los campos no fisicos del conocimiento cientifico, en
espedial 1as ciencias sociales;

s Fsa teorfa de sistemas, al desarroliar principios unificadores
que atraviesan verticalmente los universos particulares de las
diversas ciencias involucradas, nos aproxima al objetive de la
unidad de la ciencia;

3Henneth Baulding, “General Systems Theory: The Skeleton of Science”, Manage-
ment Soence, abril de 1956, pp. 192-208,

53, op. cit., p. 350, Este enfoque, aplicado a las organizaciones <recid en parte
gracias al trabajo de los bidlogos, pera E.J. Miller y A K. Rice, fueron quienes establecieron
la correlacion existente entrs las organizaciones industriales y comerciales y € crganismo
bigldgico.

= Chiavenato, op. cit., p. 768,
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s Csto puede llevarse hacia una integracidn en la administracién
cientifica.

Afirma Bertalanffy que en 13 teorfa de sistemas las propiedades
de los sistemas no pueden describirse significativamente en térmi-
nos de sus elementos separados: la comprension de los sistemas
solo ocurre cuando se estudian globalmente, involucrando todas
las interdependencias de sus partes.

La perspectiva sistémica introdujo una nueva manera de
apreciar los fenémenos, no solo en términos de amplitud sinG en
cuanto al enfoque. Ll enfoque del todo y de las partes, de dentro
y de fuera, de lo general y de la especializacién, de la integracién
interna y de la adaptacion externa, de la eficiencia y de la eficacia.
La vision gestdltica y global de las cosas, que privilegia la totalidad
Y SuUS paries componentes, sin despreciar lo que se denoming
emergente sistémico: las propiedades del todo que no aparecen en
ninguna de sus partes.

En un enfoque de sistemas, toda organizacidn podria conside-
rarse como aquellos sistemas que reciben flujos de recursos mate-
riales, energla humana e informacién para que, al transformartos
por medio de procesos especificos, se produzcan resultados tam-
bien especificos en las empresas: bienes y/o servicios.>™®

Al hacer una evaluacion critica de la teorfa de sistemas, se
evidencia que ese enfoque trajo una gran ampliacion en la vision
de los problemas organizacionales en contraposicion al antiquo
enfoque de sistema cerrado. Su cardcter integrador y absiracto
¥ la posibilidad de comprension de los efectos sinergicos de la
organizacién son realmenie sorprendentes. La visidn de hombre
funcional dentro de las ordanizaciones es la consecuencia principal
de la concepcidn de la naturaleza humana. A pesar del enorme
impulsg, 1a teoria de sistemas carece aun de mejor sistematiza-
cion y mayor elaboracion, ya que su aplicacion practica todavia es
incipiente.

*Reyes Ponce, Administracién maderna..., p. 146.
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Enfoque situacional de la administracién

En los anos de 1970 se realizaron numercsas investigaciones
sobre los fendmenos organizacionales con base en una nueva pers-
pectiva. Muchos estudiosos elaboraron teorias de la administracion
de las organizaciones en las que disefaban estructuras y acciones
administrativas apropiadas para situaciones mas especificas. F tér-
ming contingencia implica que aldo guarda relaciéon con otra cosa.
Esto significa aceptar el caracter sumamente complejo e interrela-
cionado de |as caracteristicas de las organizaciones.®

La estructura mas apropiada, por otra parte, depende de las
contingencias de la situacion de cada entidad. Los factores
situacionales son considerados én las variaciones de la estruc-
tura de distintas organizaciones. Estos factores, que pueden
ser identificados de diversas maneras, incluyen poder y control,
caracteristicas de los miembros de las organizaciones, por ejem-
plo sus habilidades, experiencias, necesidades y motivaciones.
La eleccidon de la estructura tambien pude ser afectads por las
preferencias de la clpula administrativa que representa, de algin
maodo, la cultura de la organizacion. &

Dentro de un aspecto general, el enfoque situacional destaca
gue la eficacia organizacional no se alcanza siguiendo un modelo
organizacional Unico y exclusivo, es decir, no existe una forma
unica que sea Mejer para organizar con el propdsito de alcanzar
los objetivos de las organizaciones dentyrg de un ambiente que
también es sumamente variado.3® Los estudios acuales sobre
las organizaciones <complejas han llevado a una nueva perspectiva

%5ilva, op. Cit., p. 365. La tevria de las contingencias puede ser considerada comao
una derivacidn de la tecria de los sisternas, debido a que estudia una etapa posterior
en fas relaciones con &l entorng y con ofras variables de estructuras especificas de |a
Oraanizacion,

#idem. La teorfa de las contindendigs sostiene que situaciones distintas exigen
practicas diferentes, por lo cual acanseja el uso de teorias radicionates, del comporta-
mienta v de los sisternas, combinadas o por separado, para resalver los problemas de
las organizaciones.

SChiavenatn, op. ot p. BOS.
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tedrica: la estructura de una organizacién y su funcionamiento
dependen de su interrelacién con el ambiente externo. La mas
notable contribucion de los autores de!l enfoque situacional es la
identificacion de las variables que producen mayor impacto sobre
la organizacion (el ambiente vy la tecnologia), para predecir las dife-
rencias en fa estructura y el funcionamiento de las organizaciones,
debidas a las diferencias en estas variables.

De esta manera, diferentes ambigntes requieren relaciones
ordanizacionales para alcanzar una eficacia optima. e hace nece-
sario un modelo adecuado para cada situacion especifica. En ese
sentido, diferentes tecnologias conducen a diferentes disenos oraa-
nizacionales. Las variaciones en el medic ambiente o en 1a tecnolo-
dia conducen a variaciones en la estructura organizacional.

Diversos autores como Dill, Burns y Stalker,*®? Chandler,3#
Fouraker y Stopford, Woodward, Lawrence y Lorsch,3* han demos-
trado particllarmente el aspecto del impacto ambiental sobre la
estructura y el funcionamiento de {a ordanizacién. El paradigma
situacionat es similar al modelo de estimulo-respuesta propuesto
por Skinner para el individuo, que se ocupa basicamente de la ade-
cuacion de la respuesta, y deja a2 un lado 105 procesos a traves de
los cuales un estimulo provoca una respuesta. Seddn Skinner, el
comportamienio aprendido opera sobre el ambiente externo para
provocar algqun cambic en éste. 5i el comportamiento genera un

=Burns y Stalker se concentramn en veinte empresas britdnicas v escocesas del
ram industrial. Fara elaborar sus conclustones, realizarcn entrevistas estructuradas apli-
Cadas & gjecutivos Y asesores de 1as empresas estudiadas, Ademds, estudiamn tos efiectos
que al entorne ejerdia sobre la estandarizacion administrativa y el desempefio econdmico
de esas ermpresas. A partir del examen de las condicienes en las cuales operaban las
compahias y diferenciaron cinco tipo de entomos, que oscilaban desde & “estable” hasta
el "menos previsible” {inestable).

*#Chandler tuvo comio ohjetivo de su investigacidn demestrar que la estructura de
la organizacion acompana a la estrategia administrativa. Si bien Chandler habia wsirado un
tuen nimem de empresas grandes, solo analizd a fondo a ceatre de klas mas importantes:
DuFont, Ganeral Motors, Standard O y Sears-Roebuck.

*awrence v Lorsch investigaron la relacion existente entre las caracteristicas
estruckurales de las organizaciones complejas vy las condiciones del entarno que éaras
deben afrontar, Farz recalectar la informacion del funclonarmento de 3 organizacion,
Lawrence y Lorsch aplicaron cuestionanios y entrevistas a 30 y 50 administradores de
nivel medio y alto de cada organizacién. Las estructuras internas de las empresas fueron
analizadas en términos de "diferenciacion” y de “integracion”.
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cambio en el ambiente, el cambio ambiental sera contingente con
relacion al comportamiento.

Una de 1as representantes mds imporiantes en este enfogue
es Joan Woodward, socidloda industrial inglesa, quien encabezd
una investigacidn que se convirtié en una de las rupturas mas
significativas de la teoria de las crganizaciones.*®® Hasta el estudio
de Woodward, la mayoria de los tedricos de [a organizacién habia
ignorado el papel de la tecnologia. La crganizacién formal era vista
como una estruciura y, posiblemente, un grupo de procesos. La
tecnologia sdlo era reconocida come un conjunto de condiciones
limitantes. Woodward consideraba que, en fa ordanizacidn interna,
la tecnolegia jugaba un papel tanto 0 mas importante que el de la
estructura y 10s procesos.

S0lo con el surgimiento de la teoria situacional tiene lugar el
desplazamiento de |a cbservacion desde adentro hadia fuera de la
organizacion: se hace énfasis en el ambiente y en las exigencias
ambientales sobre {a dinamica organizacional. Bl enfoque situa-
cional senala que las caracteristicas ambientales condicionan las
Caracteristicas organizacionales, y que es en el ambiente donde
pueden hallarse las explicaciones causales de estas Ultimas. En
consecuencia, no hay una Unica mejor manera de organizarse.
Todo depende de las caracteristicas ambientales importantes para
la organizacion. Las caracteristicas ordanizacionales sdlo pueden
entenderse mediante el andiisis de las caracteristicas ambientales
que enirentan.

La teoria situacional nacio a partir de una serte de investigaciones
llevadas a cabo para verificar cudles son los medelos de estructuras
organizacionales mas eficientes en determinados tipos de empresas.
Los investigadores, de manera aislada, buscaron confirmar si las

¥53ilva, op. o, p. 367 . Bl estudio de Waoodward se enfocd en cerca de 100 empre-
sas britanicas, que tenian come MiniMe una centena de trabajadores. Tanto B tecria corno
13 investigacion de Woodward fueran presentadas en Tes imporantes publicaciones: Manage-
ment and Technology (1958), industrial Orgarization. Theory and Fractice {1965), industrial
Qrgasrdzation: Oehaviour and Control (1970). L3 primera de ellas es una version, treve v
prefiminar, del infonme de 1965, La tercera contiene algunas implicaciones tedricas, asi como
esmdios de mas Casos, ¥ mbien nuevos andlisis de los datos anderiores.

288« losé Jusn Sdnchez Gonzilez



organizaciones eficaces de determinados tipos de empresas seduian
los supuestos de la teoria clasica, como la division del trabaje, la
amplitud de centrol, la jerargufa de autoridad, entre otros. Los resul-
tados, sorprendentemente, condujéron a una nueva concepcion de
organizacion: la estructura de una ordanizacion y su funcionamiento
dependen de la interfaz con el medio ambiente. En ofros términos,
no existe una manera Unica y mejor {the best way) de organizar. =%

Esas investigaciones y estudios fueron situacionales, ya que bus-
caban comprender y explicar el modo comao funcionan 1as empresas
en diferentes condiciones, gue varian de acuerdo con el ambiente
O contexto que la empresa escogid para operar. Esto significa que
esas condiciones son dictadas “desde afuera” de la empresa, es
decir, desde su ambiente. Tales contingencias extérnas pueden con-
siderarse oportunidades, imperativos o restriccicnes que influyen en
la estructura y los procesos internos de la organizacion.

La teoria situacional hace énfasis en que no hay nada absoluto
en las ordanizaciones ni en la teoria administrativa: todo es relativo y
depende de algin factor. El enfoque situacional explica que hay una
relacion funcional entre las condiciones del ambiente y las técnicas
administrativas apropiadas para alcanzar con eficacia los objetivos de
la organizacion. En esta relacidn funcional, las variables ambientales
se consideran variables independientes, en tanto que las técnicas
administrativas se toman como variables dependientes e indepen-
dientes, ya que el ambiente no origina las técnicas administrativas.,
En vez de la relacién causa-efecto, entre las variables independientes
del ambiente vy las variables administrativas dependientes, existe una
relacidn funcional del tipe “si...entonces”, mediante la cual es posible
alcanzar con eficacia los objetivos de la organizacion.

Entre las investigacicnes que destacan, Lawrence y Lorsch
formularon la teoria situacional: no existe una manera de organizar
anica y mejor; por el contrario, las organizaciones necesitan ser
adecuadas sistematicamente a las condiciones ambientales. La
teoria situacional presenta los siguientes aspectos basicos:

S hiavenato, op. cit., pp. 814.
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= L2 organizacion es de naturaleza sistémica: es un sistema abierto.
e Las variables organizacionales presentan una compleja interre-
lacién entre si y con e ambiente, 1o cual explica la estrecha rela-
cion entre las variables externas {como certeza v estabilidad del
ambiente) v los estados internos de organizacion (diferenciacion e
integracion organizacionales), asi como el tipe de solucion utilizado
en las condiciones interdepartamentales e interpersonales.

» L2 estructura interna de la ordanizacion representa un conjunto
de tres puntos de confrontacidn (interfases): 1. confrontacién
organizacién-armbiente; 2. confrontacién arupo-grupo; 3. confron-
tacion entre el individuo y 2 organizacion.

Ademas del aspecio de confrontacion entre la organizacion v
el ambiente, también s& comprobd que la organizacidon no puede
dar un tratamiento ideal a la tarea de los individuos; por el contra-
rio, el mejor tratamiento depende del trabajo que debe realizarse.
Las empresas cuyas metas son perfectamente previsibles funcio-
nan mMejor Con una ordanizacidén con normas muy formalizadas y
consadradas, que tienen una jerarquia administrativa clasica. Las
empresas cuyds mekas son muy inciertas, que exigen decisiones
mas amplias, funcionan mejor con una organizacién estructurada
menos rfaidamente, que promueve mayor independencia de los
cargos y participacion de los empleados en las decisiones de la
empresa. En consecuencia, los administradores deben establecer y
desarrollar un tipo de organizacion, cuyas caracteristicas se adapten
al trabgjo que debe realizarse.

La tecria situacional (o de Iz contingencia) senala, cormo pre-
misa fundamental: que las acciones administrativas apropiadas en
una sitwacidn determinada, dependen de los pardmetros particu-
lares de cada situacidn. Esta teoria busca identificar principlos que
orienten acciones a seguir de acuerdo con las caracteristicas de fa
situacion, en lugar de buscar principios universales que se apliquen
a cualquier situacion, como !o hace la escuela cldsica >

*'Hermandez y Rodriguez, op. cit,, p. 220, En relaadn con Iz tearia situacional, hay
que recordar que & propio Fayol reconodd que la aplicadion de sus pringipios requerta ded
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En general, la teoria situacional procura erplicar que los prin-
Cipios de organizacion no son absofutos. Los aspectos universales
y normativos deben sustituirse por el criterio de adecuacion entre
organizacion y ambiente, y por el contrario de adaptacion entre traba-
jo, empresa y personal. Las organizaciones también deben ajustarse
sisternaticamente a las metas colectivas y a los objetivos humanos
individuales.

Una evgluacion critica verifica que |a teoria situacional es emi-
nentemente eciéctica e integradora, pero al mismo tiempo relati-
vista y situacional. En el fondo, todas las teorias administrativas son
validas en determinadas situaciones y circunstancias. En algunos
aspectos, parece que esia teorfa es muchoc mas una manera
relativa de ver las organizaciones, que una teoria administrativa
propiamente dicha,

Asf, las escuelas de la administracidn muesiran el avance
de aportaciones en ia disciplina con su cuerpo de conocimiento
—escuela clasica, humanistica, neocldsica, estructuralista, del comn-
portamiento, sistematica y escuela situacional- que le ha permiti-
do, acumular un conjunic de teorias, enfoques y propuestas, que
son discutidas al interior de su campo de estudio, pero al mismo
tiempo, han sido incorporadas por otras disciplinas como la Admi-
nistracion Fublica.

Después, de este recorrido histdrico y tedrico de la Adminis-
tracién Publica v la administracion, con relacidon a sus origenes y su
desarollo conceptual, es el momento de fransitar a la discusién de
la posibilidad de una ciencia de la administracién, como producto
de las aportaciones que SON Comunes para ambas disciplinas. Cste
€5 nuestro proposito de investigacidn, aungue se reconoce que
se trata de una tarea enocrme, s necesario sugerir algunas ideas
bdsicas para abordar este importante tema de discusion.

Juicio del administrador, es decir, no deben aplicarse tales principios en forma meramente
rmecanica.
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Cuarta parte
2Hacio una ciencia
de la administracidon?







EN LA PRIMERA parte de esta investigacidn se establecid un marco
tedrico minimo para determinar 105 conceptos esenciaies en torno
a la posibilidad de la conformacidn de una ciencia de la adminis-
tracion. A partir de este preambulo metodoldgico, en la segunda
parte, se describieron en dos capitulos: por una parte, el desarrollo
histdrico del pensamiento tedrico de ia administracion publica, por
la otra, las escuelas o enfoques que han analizado el estudio del
objeto, enfatizando los autores mas representativos, sus principales
aportaciones, asi como sus argumentaciones para explicar el fend-
meno administrativo pablico.

En (2 tercera parte de este trabajc, a partir del desarrollo en dos
capitulos, se sientan los antecedentes y evolucién de la adminis-
tracién, destacando las condiciones estructurales y 05 pensadores
que sentaron las bases tedricas de Iz disciplina. Mads que un cuerpo
sdlida de conodimiento, se trata de una diversidad de enfogues
provenientes de diversas disciplinas provenientes de las ciencias
sociales. Aunque debe reconacerse que una vez establecidos los
cimientos tedricos de Tayior, el campo de estudio tuvo un impre-
sionante crecimiento de aportaciones. £n este contexto, mediante
un esguema propuesto se abordan las escuelds y enfoques mas
representativos, para destacar de esta manera, la riqueza de visio-
nes y posiciones disciplinarias.

Bl proposito de esta Oltima parie de la investigacion tiene un
doble sentido: en primer luga:, comparar ambas disciplinas en los

aspectos fundamentales para establecer de manera aproximativa,
95



tanto los aspecios comunes interdisciplinarios —convergendias— entre
los cuales las disciplinas encuentran témas comunes y recurrentes,
asi como las diferencias estructurales —divergencias— que impi-
den considerar la pertinencia de una administracién sin adjetivos;
en segundc lugar, intentar respender de manera sucinta algunas
cuestiones fundamentales a la predunta central de este trabajo, (es
factible y posible conformar una ciencia de la administracién entre
la administracion publica y la administracidn?




CAPITULO &

Convergencias y divergencias entre

la administracién piblica y la administracion
para conformar una ciencia

de la administracién

LA IDEA BASICA de este capitulo, es que exisien diversos aspectos
fundameniales interdisciplinarios —origen, objeto de estudio, estudio
de cbjeto y enfoques de estudio— entre la administracion plblica
v la administracion que permiien sostener que hay convergencias
entre ambos campos de estudio. Semejanzas que harian posible
conformar un marco comun tedrico y codnoscitivo para conformar
una ciencia de la administracion. A partir de este supuesto, seria
posible establecer que la ciencia de la administracion es una reali-
dad v que mas que hablar de dos ciencias, se trata de disciplinas
conciliables y mutuamente necesarias entre si.

La tesis de gue puede existir una administracion sin adjetivos
~publica 0 privada— que admita conformar un amplio campo de
conocimienio aplicable a cualkquier organizacion permitiria crear una
ciencia de la administracion. Diversos pensadores administrativos que
han aportado conocimiento interdisciplinario, muestran que existe
una posibilidad de conformar una sola disciplina. Se revisan estas pro-
puestas y las condiciones estructurales necesarias para establecer
la factibilidad cognoscitiva.

For otra parte, se revisan algunos pensadores de {a adminis-
tracidn pdblica que han enfatizado con una argumentacidn sdlida v
explicativa la diferencia tedrica —divergencias— del campo de estu-
dio con la administracion. Autores como Bluntschli, Allison, Apple-
by, Waldo, Moreland, GQuerrero, Baena de Alcazar y Canales, entre
otros, han demostrado que el fenédmeno administrativo publico no

puede ser comparado © reducido a 105 nedgodios privados.
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El planteamiento central es que existen mas divergencias que
convergendcias que hacen imposible sostener fa idea de una ciencia
de fa administracién a partir de un solo campo de estudio entre la
administracion publica v la administracion. Se trata de dos discipli-
nas separadas e independientes que cuentan con temas conver-
dentes, pero que no se afirma que puedan constituir una ciencia
de la administracion comuan,

La ciencio de la administracién:
2un mismo origen?

La primera aproximacion para determinar la posibilidad de una den-
cia de fa administracion, es comparar los origenes primigenios de la
administracidn publica y fa administracién. {Tienen ambas disciplinas
el mismo origen? Confarme a lo descrito en los capitulos 2 —origenes
de la administracion publica— y 4 —origenes de la administracidn—, en
donde se realizd una descripcién historica de 10s inicios de ambas
disciplinas, pueden compararse las mayores referencias tedricas,
tanto de sus autores representativos, asi como de las condiciones
estructurales para el surgimiento como campo de estudio. £n el
cuadro resumen se presenta un breve comparativo.

Coma puede nferirse, hay una distincidn clara en el origen
interdisciplinario: existe una mas clara referencia de la trayectorta
tednca de la administracién publica, desde sus autcres y de sus
aportaciones a la disciplina. Mientras que en el caso de la adminis-
tracion, los autores mas citados, resefian muy pocos casos docu-
mentados de obras y de autores tedricos precursores del campo
de estudio.

Resulta coman encontrar referencias de autores de adminis-
tracién que sefalan que en 1as industrias, en el comercio, en las
arganizaciones de servicios piblicos, en ios hospitales, en las uni-
versidades, en las instituciones militares ¢ en cualquier otra forma
de empresa humana, la eficacia con que fas personas trabajan en
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conjunto para consequir objetivos comunes depende principalmen-
te de la capadidad de quienes gjercen fa funcién administrativa.>®®

CUADRO 43
Origenes de la administracién piblica y la adminisiracién

Origen de lo administracién piblica Origen de la odminisiracidn
Confucio en China Sun Tau, £ arle de lo guerra
Anhosastra de Kausilya en lo India Influencia de los filésofos
Espejos de principes musulmanes Influencia de la Iglesia catdlica
Contribuciones romanas y feudales ~ Influencio de lo organizacion militar
Aporaciones de Juon Bodino El Arsenal da Venecio
Consgjeros de principes Nacimiento de la &tica capitalista
Movimiente comeralista Doctrings economicos: mercantilismo y liberalismo
Lorenzo von Stein en Alerania Robert Owen
Bonnin en Francia Los pretaylorianos

Chgrles Babbage

Fuente: Eloboracicn propio.

Aunque la administracion publica y administracidon pueden
tener un tronco comdn que los une: (2 actividad administrativa —-no
existié la pablica o privada en la antigiedad— se encontraba entre-
mezclada, confundida y fusionada con otras muchas de caracter
religioso, militar, de imparticién de justicia, ceremonial, entre otras
muchas accicnes. El desarrollo tedrico de ambas disciplinas es
posible en el momento de un mayor desarrollo del Estado moder-
no, la separacién de lo plUblico v lo privado, & fortalecimiento del
Foder Ejecutive en fas funciones administrativas delegando las
tareas politicas al Poder Legisiativo v, en general, con una amplia
evolucidn en la espedislizacion, complejidad y division del trabajo
en el sistema capitalista.

Descubrir &l pensamiento administrative hoy, no es tarea facil
porque el hombre, aun el administrador, no escribid sobre © no
reconoci¢ a la administracién cormo tal, sino recienternente. La

2| dalbertn Chiavenato, introduccion a la teoria general de fa administracidn, Mexica,
Medraw-Hill Interamericana, 2000, p. 6.
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historia de la administracion debe, por consigulente, interpretar las
acciones del hombre con su propia luz. En este proceso interpreta-
tivo y selectivo radica lo que 1a administracion es, por lo que esta
historia del pensamiento administrativo esta influenciada tanto por
lo excluido, como por lo que ha sido incluido.>®

En este contexto, solo puede existir un mismo origen y desarrolio
del fenémeno administrativo, bajo el supuesto de Herbert Simon: la
cooperacion, Simon sostiene la idea de que a2 cooperacion es la base
de la actividad administrativa —objeto de estudio—, la cual existe en
cualquier organizacion y 1a base del sustento de cualquier conglo-
merado humang, seria la Unica forma para que ambas disciplinas
pudieran conformar una ciencia de la administracién >0

Al mismo tiempo, Qulick sefiala que existen principios tedricos
que pueden conformar una ciencia de la administracién, los cuales
son de aplicacidon general para cualquier clase de organizacion y
en cualgquier momento. Bajo ese supuesto, no es necesario dar un
adjetivo a la administracion —piblica o privada— ya que no existe
una diferenciacidn abscluta y clara que requiera de dos campos de
estudio.?®!

S5in embargo, la relacion con los asuntos de gobierno en las
actividades desarrolladas en las primeras civilizaciones y después
en los imperics, muestra que existen mayores referencias en los
origenes tedricos de la administracién pabiica. Demuestran que
existe una mayor preccupacién por dejar asentados en testimo-
nios personales mediante obras, los conocimientos adqguiridos
en los asuntos del gobierno y la administracion de los bienes vy
recursos de las formaciones politicas. A partir de estas argumenta-
clones expuestas se muesiran algunas caracteristicas en el cuadro
de la pagina siguiente.

Por otra parte, la administracién publica surge primero de
manera diferenciada e independiente a la administracién. Al menos
dos referencias histdricas sustanciales 1o confirman. En primer

sEGeorge Jr, op. <it., p. Vil
WeSimon, Smithburg y Thompson, op. it . p. L.
Gulick v Urwick, op, cit, p. 283,
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lugar, el padre de la administracién pablica antigua es Bonnin en
Francia, yva que su libro mas representativo Compendic de princi-
pios de adrinistracion fue publicado por primera vez en 1808. En
segundo lugar, el padre de la administracidén publica moderna fue
Woodrow Wilson, quien publicd su famoso ensayo £ estudio de fa
administracion en 1887. Por supuesio, mucho antes de los trabajos
cientificos taylorisias y de los precursores de la administracion.

CUADRO 44
Comparocion de origenes de lo administracién poblica y lo administracién

Administracién péblica Administracian

Surge primero, cuenta con mayores Surge posteriormenie y fiene menores referen-
antecedentes tedricos ¥ remotos cias tedricas serias

Tiene una larga tradicion en el munde A partir de su inicio ha tendido un crecimiento

y evolucidn impresionante
La activided de gobierno es tan antigus  La acfividod de la empreso, ounque presente
coma la administracion piblica para grandes construcciones, estd mas delimi-
. toda an el capitalismo

Lo voz adminisiracién esta mas referida  la voz management para referirse a las activi-
a minisirare, a la funcidn de gobierno y  dades de las organizaciones, enira en conflicto
por ende a fa administracidn piblice  con la ideo eriginal de adminisiracién

Fuente: Eloboracién propin.

Bl 11 de noviembre de 1886, Wilson escribid al director del
Political Science Quartely, a quien habia entredado su articulo. En
su carta Wilsen afirmaba que su trabajo, al que consideraba como
una “intreduccion semipopular” a los estudios administrativos,
tenia objetivos en verdad modestos, incluso afirmaba que su obra
acase fuera “demasiado ligera”. Resulta irdnico que después de
100 anos, la Sociedad Estadounidense para la Administracion PUbli-
ca sefiala la publicacion del ensayo de Woodrow Wilson, diciendo
que “en general se le consideraba como el comienzo de la Admi-
nistracion Publica como campo especifica de estudic” 3%

" 3hafritz y Hyde, op. ¢it., p. 55.
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En su estudio Wilson Intentd nada menos gue reenfocar la cien-
cia politica. En vez de preocuparse por las grandes maximas de las
verdaderas politicas perdurables, sostuvo que las ciencias politicas
debian concentrarse en como se administran los gobiernos. Esto
era necesario parque, en sus propias palabras “estd volviéndose
mas dificil aplicar una constitucion que crearla”. Wilson pedia que el
estudio de 1a administracion publica enfocara no sdlo fos problemas
de personal, como lo hablan propuestos muchos otros reformado-
res de su época, sinc también la organizacion y la administracién
en general.

La administracion plblica nace como campo de estudio sepa-
rado de la ciencia politica en el siglo xx, siendo los cameralistas los
mas importantes precursores de |a disciplina sentandc las bases
tedricas con un nombre ancestral: 1a ciencia de 1a policia. Un hecho
fundamental para la administracidn publica es la Revolucion fran-
cesa, ya gue con esie movimiento politico, histérico y cultural, se
sientan ias bases de la organizacion, estructura y funcionamiento
del nuevo Estado moderno. Bonnin €5 une de sus mayores repre-
sentantes y en su contexto, logra nombrar a esa actividad no como
lo hicieron los cameralistas —ciencia de la policia— sinc con su nom-
bre verdadero: administraciéon publica,

Por lo que toca a la administracion, ésta logré su identidad
tedrica en los inicios dei siglo x< con el impulso de la Revolucion
industrial, el desarrolio acelerado de las maquinas aplicadas a la
industria, el paso de los talleres feudales a las pequenas corpo-
raciones y después a las empresas, La administracidén reconoce
en Frederick \W. Tayior como el padre de esta disciplina, dando a
conoccer su trabajo mds representativo FPrincipios de adrinistracion
cientifica en 1907. Aunque puede reconocerse los trabajos pione-
ros en 18532 de Babbage y en 1883 de Meicalfe como precursores
directos de la administracion, dichas ideas son un punto de partida
para las ideas maduras posteriores tayloristas.

Charles Babbage en 1832 publics el libro On the Economy of
Machinery and Manufactures, en el que sostiene que el principio
mas importante es la division del trabajo: "Quizad el principio mas
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importante sabre el que descansa la economia de la produccion es
la divisién del trabajo entre las personas que realizan fa labor. "%

En el ario de 1885, el director de un arsenal del gjército el
capitan Henry Metcalfe pablico un libro llamado The Cost of Manu-
factures and the Administratrion of Workshops, Fublic and Frivate.
Establecia la propuesta de que hay una Ciencia de {a administracién,
basada en principios que pueden aplicarse a una gran variedad de
casos. Indicaba que esos principios pueden determinarse redis-
trando observaciones y experiencias y comparandolas.>® “5i hay
una ciencia correlativa al arte de la administracion, tiene que estar
basada sobre la comparacion de observacicnes acumuiadas, al
igual que toda otra ciencia fisica. ”392

Frederick W. Taylor es el fundador del movimiento conocido
come organizacion cientifica dei trabajo. El pensamiento que lo guia
es la eliminacidn de las pérdidas de tiempo, de dinero y de mate-
riales, mediante un meétodo cientifico ¥ no de hombres excepdio-
nales, % Taylor afirma que “el principio objetivo de la administracion
debe asegurar el méximo de prosperidad, tanio para el empleador
como para el empleado”.”¥

Otro autor que realizd aporaciones al estudio del movimien-
to, como técnica administrativa basica fue Frank Bunker Gilbreth.
Junto con su esposa, Lilian Gilbreth, explord también nuevas e
importantes dreas de ta administracién. Una caracteristica comuan
de sus ideas era la importancia del empleado como individuo, cuya
productividad dependia de la actitud, oportunidad y ambiente fisico;
asi como del empleo de méiodos correctos y del equipo ideal %8

*=Babbage, op. cit., p. 31.

Heerrll, op. ¢it, p. 46.

3Metcalfe, op. cit., p. 48.

#€5cheid, op. cit., p. 75,

1 Taylor, Principios de 1z administracion..., p. 133, Anade que "mds que cualquier
otra cosa, lo que los trabajadores piden a sus empleadores es un salarlo elevado v o
que los empleadores desean {...) son bajos Costos de produccldn {..) la existencla o
|8 ausencia de estos dos elementos constitlyen el mejor indicio de una buena o rmala
administracion”.

3Merrill, op. Cit., p. 208.
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For este motive la ciendia de la administracién es una ayuda indis-
pensable para comprender y utilizar los métodos y dispositivos
eficaces, ya que nos dice gué es eficaz, decide exactamente cémo
lo es y explica el porgué. La ciencia de la administracién consiste
en aplicar la medicion a la administracién y en sostenerse en sus
resultados. Sdlo puede mantenerse la prosperidad nacional si se

mide su desarrollo y se€ planea su adelanto como resultado de esta
medicion. 3%

For su parte, para Henry Fayol sefiala la falta de una ensefianza

administrativa general, por 10 que se aboca a presentar en su libro
una propuesta tedrica:

La verdadera razdn de la ausencia de la ensenanza administrativa
en nuestras escuelas profesionales es la ausencia de doctring. Sin
doctrina no hay ensefianza posible. Luego, no existe una doctring
administrativa consadrada, salida de la discusion publica.

Las doctrinas personales no faltan. €n ausencia de doctrina consa-
grada cada uno puede creer que posee 105 mejores metodos. asi
pueden verse en todas partes: en la industria, en el gjercito, en la
familia, en el Estado, las practicas mas contradictorias colocadas
bajo la édgida de un MisMo principio,®

Fayol es mas especifico para rmostrar que es necesaria la ense-

nanza de este campo de estudio, en el que ne existe una diferen-
ciacién entre dmbitos de accion:

TJodo et mundo tene necesidad, en mayor © menor arado, de
nociones administrativas. En la familia, en los negocios del Esta-
do, la necesidad de capacidad administrativa se halla en relacién
con la importancia de la empresa; para los individuos esta nece-
sidad es tanto mas grande cuanto mas elevada es la posicion
que ocupan. s

3Frank B. Gilbreth, °La cencia de la administracion enfocada a 1a mejor forma de

realizar el trabajo”, en Mermrill, op. ¢it., p. 209, Gilbreth sefiala que: “La ciencla de la adml-
nistracidn incluye muche mas de o que endierra el términe administracion cientifica. ®

SOFayol, Adrministracion industrial.., p. 21
hidern, p. 22.
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Un argumento fundamental entre los origenes de ambas discipli-
nas, se refiere a que la actividad de {a administracién pablica es de
naturaleza politica, aungue requiere de conocimiento técnico-adimi-
nistrativo para su aplicacion, El objeto de estudio no puede comparar-
se 0 asimilarse en su totalidad con lo que ocurre en 1as organizaciones
privadas, donde la actividad politica no existe tan plenamente bajo el
supuesto de que fa eficiendia es el fin Uitimo de las empresas.

La administracion pdblica es responsable de algo mds que de la
mera ejecucion de un programa politico; debe poder manifestar
inventiva, dinamismo adecuado, para la continua interpretacion de
las necesidades publicas. La administracion publica es la depositaria
del concepto ideal de bienestar colectivo, y su funcién se manifiesta
particularmente significativa en el momento histérico que atrave-
samos, en el que al atenuarse 0 desaparecer algunos principios
Iiberales aparece un creciente aumento de la accion estatal %2

A partir, del supuesto de que si la administracion publica es una
ciencia politica, debido a que surge como un subcampo © subdi-
vision de ella. Otro origen disciplinario es el derecho plblico y por
supuesto el derecho administrativo, situacién que no ocurre con fa
administracidn. Entonces la administracion se aleja de este precep-
to de naturaleza politica que resulta inherente a la administracidn
publica. Por 1o tanto, mientras que la administracién pablica es una
ciencia del Estado, la administracién es una ciencia de la organi-
zackén, o que permite afirmar que en la administracién pdblica no
puede ser similar o comparable a la administracién,

La ciencia de la administracién:
Zun solo objeto de estudio?

Una segunda argumentacion que permita identificar la posibilidad
de una sola ciencia de la administracion, es determinar la posibili-

HZMosher v Cimmino, op. cif, p. 30,

Convergencias y divergencias entre la administracion poblica = 305



dad de compartir un mismo objeto de estudic. El objeto de estudio
es la actividad que define, delimita y caracteriza la naturaleza cog-
noscitiva de un campo de estudio. Constituye una actividad que
separada de otras de su similar caracterizacion, se vuelve indepen-
diente y le permite concebir su propia identidad, naturaleza, fines,
propositos y medios.

Desde nuestro punto de vista, conforme a lo que se ha estable-
cido en esta investigacion, la (nica ciencia administrativa factible,
es una ciencia de la organizacion {conforme al suefio simoniano},
en donde i3 administracién pldblica y la administracion podrian
compartir un mismao objeto de estudio: la organizacién como acti-
vidad basica de ambas disciplinas.

Conforme se confrontan las principales caracteristicas del
objeto de estudio, en ambas disciplinas, comienzan a aparecer fas
diferencias estructurales entre ambos campos de estudio, aspectos
que no pueden dejarse en el olvido, debido a que estas mismas dife-
rencias confirman Ia identidad propia de cada discplina de manera
diferenciada e independiente. En su origen el objeto de estudio de
las dos disciplinas —administracién publica y administracidon— pare-
ciera muy similar e igualitario, dado que algunos principios tedricos
pueden aplicarse en ambos campos de estudio. Aunque exisien
mas diferencias que similitudes entre ambas disciplinas. El cuadro
muestra algunas diferendias identificables.

El desarrollo de 1a ciencia de la adminisiracion estd hipotecado
por el problema de {a delimitacién de su objeto: dividida entre dos
orientaciones distintas, la ciencia de la administracion es consi-
derada unas veces como la ciencia de la administracion publica
solamente y otras como la ciencia de las organizaciones de toda
naturaleza, que entrecruzan a la sociedad.® Sin embargo,

porque forma parte de |a esfera publica y porque se encuentra del
lado del Estado, la administracion no podria ser comparada a algu-
na otra organizacion social: la finalidad de su institucién no es el
interés particular de sus miembros ¢ de una clase, sino el interés

2 hevallier y Loschak, Gencia administrativa. Teoria general. ., p. 31,
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general de la sociedad; esencialmente neutra y objetiva, escapa
a las divergencias que atraviesan a la sociedad y esta colocada al

servicio de todgs. 54

CUADRO 45

Comaaracién del estudio del objeta de lo odministracion piblica

y lo administracién

Administracién piblica

Admiristracidn

Gobierne-Estada-administracion  poblica-
Pader Ejecutivo

Administracion poblica como ciencia del
Poder Ejecutivo

El émbito de accién polifica determina el
objefo de estudio

la aplicacién del derecho piblico y del
marco regulatorio gubernamental, determi-
man su naturalezo y su propio concepto de
eficiencia

El uso dsi presupuesto publico enmarcade
en un contexdo legal, técnico y politico,
sujedn o} Poder Legislativa limita las posibi-
lidudes de contar con el mejor instrumento
de gobiermno

Ftica profestante-mercantilismo y liberalis-
mo-copitalismo-empresa-organizacion
Administracién como ciencia de lo orgo-
nizacidn

Su émbito de occion técnico determing su
caracter empirico, factuol y pragmético
Lo aplicacién del derecho privado v lo
{lexibilided de aplicar su normatividad
orientada a la utilidad, proporciona una
certidumbre de los resultados y la eficien-
Cia econdémica

El presupuesto corporative o empresarial,
que estd bosodo en principios de con-
tobilidad, adquiere relafiva flexibilidad v
holgura, para aplicarlo de acuerdo con
los requerimientos del mercodo y de las
necesidades de la empresa

Fuente: Elabaracin prepio.

“La administracion pablica es formalmente la titular del poder
publico v, al procurar el interés general, realiza su gestién en todos
0 casi todos los sectores de la actividad humana. "¢ Baena (2003)
afirma que en definitiva debe mantenerse que las organizaciones
publicas y las privadas, entre ellas las empresas, obviamente per-
tenecen al género organizacion, pero dentro de &l 12 administracion
publica tiene un caracter especifico, constituye una especie singu-

Hhidern, pp. 32-33,
s5Baena de Alcizar, Manual de fa ciencia. ., p. 19.

agy
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lar. Ello importa mucho, pues justifica que se le dedigue un estudio
especializado aungue sea Ccomo una rama de la ciendcia politica.

Esta especificidad de la ciencia de la adminisiracion se deriva
de dos datos.%% El primero es que la ciencia de la administracion es
la organizacidn formalmente titular del poder publico, poder que no
tienen las organizaciones privadas. Justamenie este poder, que con-
Judga las aptitudes humanas, articuia la sociedad y se gjerce respecto
a las empresas privadas entre otros sujetos. El sequndo dato es que
la ciencia de la administracion, a diferencia de las organizaciones
privadas que tiene fines e intereses limitados, tiene que procurar
el interés general, 10 que supone que gestiona el interés de todes
0 casi todos los sectores de la actividad humana, Este dato, junto
con el anterior, muestra la singularidad de fa administracion pablica
y destaca su notable entidad, extremos ambos que justifican que se
hable de la especificidad de la misma.

Las investigaciones disciptinarias entre la administracién publica
v la administracion, han encontrado autores, teorias y planteamien-
tos comunes. La histcra de las escuelas muestra la cercania que
tienen diversos descubrimientos en la blisqueda de conocer y
aprender del fendmeno administrativo, Existe un proceso de impor-
tacion y exportacion de conocimiento, que vale {a pena reconocer,
donde la administracidon ha sido fructifera con la administracién
publica. Tecrias que surgen del campo de 10s negecios han tenido
relativa aplicacidn en el ambito gubernamental. Mo obstante, en
este devenir histérico fa administracion publica, cuando ha seguido
Sus propias preocupaciones tedricas, esquemas de explicacion de
su identidad y retos que afronta el gobierne en un mundo compiejo,
ha permitido un mayor desarrollo del conocimiento adquirido de su
ambito de estudio.®?

S%dern.

S97Eric Welch y Wilson Waong, “Public Admimstration i a Global Context: Bridaing
the Gaps of Theary and Practice between Western and Mon-western Hations”, Public
Administration Review, vol, 58, nam. 1, ensro-febrero de 1998, pp. 40-49, Estos autores

=enalzn la importancia del impacto y 1as presiones globales en el modelo buracratico de
cada pais.
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Administraciéon poblica y administracion:
enfoques tedricos paralelos

Una tercera aproxirnacion para determinar la factibilidad de una cien-
cia administrativa, es revisar histéricamente 1as principales escuelas
de cada disciplina —administracién publica y administracién- con sus
énfasis particutares, a partir del supuesto de que existen dreas de
conocimiento recurrentes que suponen enfoques tedricos paralelos.
Al respecto, senalan Mosher y Grmino {1961) que: “El mejor modo
para adentrarngs en el estudio de la ciencia administrativa es, a
nuestro parecer, el de estudiar los caminos trazados por las escue-
las de pensamientc mas importantes que han considerado, mas o
menos directamente, el fendmeno administrativo. "8

5i bien en el caso de la administracion pdblica no existe una
sola clasificacion generalmente aceptada por la mayoria de los
estudiosos, en el caso de fa administracién hay un relativo consen-
s0 generalizade al respecto. En los capitulos 3 {(escuelas de la admi-
nistracion pUblica) y 5 {escuelas de la administracion), se muestran
de manera detallada las principales aportaciones. £l siquiente cua-
dro muestra una comparacién entre ambas escuelas,

Como puede inferise, existen escueias que coinciden entre la
administracion publica y 1a administracion, aunque debe destacarse
que en la maduracién de la trayecteria del conocimiento, comlenza
un proceso de diferenciacion interdisciplinario. Incluso aungque pue-
dan tener la misma denominaciéon, cada una de las disciplinartas
destacan aspectos que les son propios de su estudio del objefo. La
identidad de su campo de estudio comienza a construir Iimites que
le son inherentes, conforme a sus fines, medios e instrumentos
conceptuales de trabajo.

Aungue puedan exristir escuelas en las que coincidan fa admi-
nistracién publica y la administracion, en ia medida que |a disciplina
gubernamental se reconoce como ciencia politica y ciencia de Esta-
do, la administraciéon comienza alejarse y marca su propic dmbito
cognoscitivo, diferente al de la administracion pablica. En la medida

9tosher y Cimmino, op. ot., p. 51,
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que 1as escuelas de la administracion piblica comienzan a formar
de manera dradual un nicleo de conocimientos propios, esto hace
gue el campo de estudio comience a diferenciarse, separarse de
su homdlago y propicie una disciplina propia donde el fendmeno
administrativo tiene un matiz politico.

CUADRO 46
Comparacién de escuelas enire la adminisiracion poblica y la administracion

Escuelo de o administrocion poblica Escuelos de to administracion
Administracion centifica Administracion cientifica

Teoria de la burocracia Teoria de lo burocracia

Teoria cldsica Teoria dasica

Teoria de las relaciones humanas Teoria de las rslociones humanas
Tecria estructuralista Tecria estructuralista

Escuela nueva de la administracidn piblica Teoria de los sistemos

Enfogue sodiotécnico
Teoria neocldsica

Teoria del comporlamignte
Desarrolle organizacional
Teorfa situacional

Fuente: Elaboracién propie.

La administracion publica se ha desarrollado tan rapidamente y
se ha enfrentado con tantos paradigmas de valores y conocimien-
tos, que muchas corrientes de pensamienio se pierden en una
vision fragmentada de la disciplina. Los conocimientos de administra-
cidén publica engloban Mas de una docena de campos de estudio,
los cuales se desenvuelven fundamentalmente dentro de la ciencia
politica, de la administracion de empresas, scbre todo la sociologia
v la psicologia.®™®

Estudiar fa administracion publica, de acuerdo con lo que 1as
escuelas tradicionales de pensamiento nas ensenan, significa formar,
investigar y traducir en hechos el fruto de la investigacidn v de la
abstraccion cientifica. £l campo de la administracion publica es muy

sesMeCurdy, Una bibliografia sobre admimistracion..., p. 190
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complejo: na se puede afirmar haber conseguido fa sintesis de los
valores intrinsecos en el hecho administrativo, es decir, de tener a
nuestra disposicidon una serie de principios capaces de darncs un
esquema absolutamente vélido en el plano dgico y metadoldagicao 8o

Ceonvergencias entre administracién publica
y administracién: la bisqueda de una ciencia
de la administracién sin adjetivos

Fara Mosher y Cimmino (1961} la distincién entre sector privado v
publica de la administracidn no excluye la existencia de problemas
fundamentates comunes. 5in embargo, es preciso reconocer que
en la administracion publica existen aspectos especificos que seria
indtil buscar en las empresas privadas. La administracion plblica se
encuentra, ademas, dentro del campo de la politica porque forma
parte de una serie importante de procedimientos politicos, a través
de los cuales se formulan o actlan las directrices generales de
gobiernoc. El estudio de la administracion en general y de la ptblica
en particular se preocupa de qué se hace y como se hace.5!!

Hingin tema es mas importante gue el estudic de la administra-
cion. El futuro de la civilizacion estd estrechamente condicionado
a nuestra capacidad para fijar los términes de una ciencia, de una
filosofia, de una practica del administrar capaces de construir pre-
misas para &l ejercicic de las funciones publicas de una moderna
civilizacion, &2

La relacidon consanguinea entre ambas disciplinas cientificas
ha propiciado un largo proceso de importaciones y exporiaciones
de conocimiento que se pretende generalizar o Universalizar comao

fopasher y Crnmino, op. ¢it., p. 23,

silthidem, p. 27.

#2Charles Austin Beard, Fublic Folicy and General Welfare, Mueva “ork, Farrar and
fRinehart, 1941, pp. 148-149,
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aplicable, sin distincion y que puede contribuir al desarrollo de
ambos campos de estudic.

Para Terry y Franklin {1985) existe un cuerpo de conocimientos
objetivos pero incompletos, que son el mejor pensamiento sobre
el tema de la administracidon. “La ciencia de la administracion es un
cuerpo de conacimientos sistematizados, acumulados y aceptados
con referencia a la comprension de las verdaderas generales relati-
vas a la administracidn. "¢t* Para estos autores la administracion es
un tema excitante porque se refiere al establecimiento, blsqueda y
logro de objetivos. Todos somos administradores de nuestras pro-
pias vidas y la practica de la administracion se encuentra en cada
una de las facetas de la actividad humana: escuelas, negocios,
iglesias, gobierno, sindicatos, fuerzas armadas y familias.%¢

En ese sentido, existe una idea basica de que la administracién
puede aplicarse a toda clase de organizaciones (publicas y privadas)
sin distincién de ambitos. Koontz y Weihrich {1994) senalan que los
adminisiradgores tlenen fa responsabilidad de realizar acciones que
permitan que las personas hagan sus mejores aportaciones a los
objetivos del grupo. Fer lo tanto, la administracion se aplica a organi-
zaciones pequeiias y arandes, a empresas lucrativas y no ucrativas,
a las industrias manufactureras y a la de los servicios. El término
“empresa” se refiere a los negocios, a las agencias gubérmnamenta-
les, a los hospitales, a las universidades y a otras organiZzaciones. 51>

Debido a que la administracion se relaciona <on las tradiciona-
les y muitiples actividades de la produccidn tanto econdmica como
social de los pueblos, tiene un cardcter de universatidad. Entonces,
el desarrollo de la historia humana revela que sus cobjetivos y practi-
cas fundamentales han tenido como propodsito racionalizar y sis-
tematizar fa productividad del trabajo y en general, la accion creadora
del hombre. Esto permite establecer que la administraciéon y sus

sITerry y Franklin, op. ot., p. 24

sfhidem, p. 22.

SMoontz v Weihrich, Administracion. Una perspectiva..., p. 3, “La administracidn
gficaz es la preocupacion del presidente de la corporacidn, del director del hospital, del
supervisor de primera linea en el gobierno, del lider de los boy scouts, del obispo en la
iglesia, del entrenador de un equipo de beisbol v del rector de ta universidad.”
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procesos bdsicos, son aplicables a todas aquellas actividades que,
mediante la participacion del esfuerzo humano y 1a inversion de
recursos materiales, estan diriaidos a la produccidn de bienes y servi-
Cios que contribuyan a satisfacer las necesidades de la sociedad.®'®
Por ef contrario, 1a ciencia de la administracion no es tan amplia
o tan exacta como las ciencias fisicas, como las matematicas o la
quimica. La administracidon nunca serd una ciencia pura al igual que
las ciencias fisicas, pero se ha avanzado mucho en la sistematizacion
y ofdenamiento del conocimiento, asi como en la generalizacion de
ciertas realidades. La administracién es una ciencia social, término
gue describe con exactitud su verdadera naturaleza 57 Una manera
de entender a la administracion como actividad es a partir de sus
caracteristicas,"'® entre las que se encuentran las siguientes:

1. La administracién tiene un propésito. La administracion trata
con el logro de alge especifico, expresado como objetivo o meta.
Et éxito administrativo por 1o general se mide por el grado hasta &l
cual se alcanzan los objetivos:

2. La administracidn hace que sucedan las cosas. La administra-
cidn existe debido a que e5 un medio efectivo que se haga &l
trabajo necesario.

3. La administracién es una actividad, no una persona © qrupo de
perscnas. La palabra manejar es mas precisa y descriptiva que
administracion, 5in embargo, el use popular ha hecho de adminis-
fracion el término amplamente aceptado.

4. La administracién se logra por, con ¥y mediante el esfuerzo de
otros. Fara participar en la administracicn se necesita renunciar a la
tendencia normal de hacer las cosas de manera individual y hacer
que las tareas se ejecuten por, con y mediante los esfuerzos de
ios miembros del grupo.

5. For lo general, 1a administracion esta asociada con los esfuerzos
de un grupe. Es comuan asociar |a administracién con un grupo, sin
embaiqe, la administracidn también es aplicable a los esfuerzos de
un individuo, El énfasis de grupo se deriva del hecho de que una

S8 Rpdriguez Valendia, op. cit., p .91,
SPMosher ¢ Cimming, op. ct., p. 29,
Sisthidern, pp. 35-35,
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empresa cobra vida para alcanzar objetivos v éstos son alcanzados
con mMas facilidad por un grupo que por una sola persona.

6. La administracion es intangible. Se e ha lamado la fuerza invisi-
ble, su presendia estd evidenciada por el resultade de sus esfuer-
zos. Por extranc que parezca, la identidad de la administracion
entra en foco por 5u ausencia o por la presencia de su opuesto
directo, la mala administracian,

7. La administracién es un medio extraordinario para producir
un verdadero impacto sobre la vida humana. Un funcionaric o
gerente puede hacer mucho para mejorar €l entorno de trabajo,
para estimular a fa gente a hacer mejores las cosas y que sean
favorables para la comunidad.

For caminos distintos, v a través de concepciones aparente-
mente diversas, el movimiento de pensamiento en la evolucion
de la ciencia de la administracion en todo el mundo determina
necesidades comunes. For todas partes es necesaria la necesidad
de hacer mas racional, mas eficaz, mas adecuada a las exigencias
colectivas la accion adminisirativa. e reconace la necesidad de
formar los cuadros administrativos con el fin de dar una mayor y
mas calificada profesionalidad de los funcionarios publices: “por
todas partes se reconoce la necesidad de estudiar la ciencia
de ta administracion, superando las limitadas miradas del siglo
pazado, y limpiar el campe de los perjuicios de orden dogmatico
v tradicional” &2

For otra parte, si el gobierno se esfuerza por mejorar, las
empresas privadas se daran cuenta de dque pueden aprender de éi
muchas lecciones valiosas sobre la adminisiracidon en gran escala.
El gobierno es tan inmensoc y complejo que los problemas que
presenta la administracion puablica son superiores, tanto en tamano
comgo en naturaleza, respecto de aquellos que afronta la administra-
Cion privada, por lo que el gobierno es un tremenda laboratorio en

s3Mosher v (mmino, op. cit., p. 43. "5i en Europa los estudios juridicos pueden
haber obstaculizado v viciado en parte los estudios administrativos, en los Estados Unidos
es g pragmatismo el que puede haber exagerado la visidn empirica del fendmena.”

314 = José Juan Sdnchez Gonzalez



donde se pueden y deben encontrar muchas variables en un grado
que resulta imposible para 1a industria privada.s°

Las diferencias que se encuentran entre la administracion
publica v la privada pierden significacién con ta transferencia de
daran nimero de administradores privados a los puestos pUblicos.
Aungue las técnicas son las mismas y se pueden aplicar en ambos
campos, la dificultad reside en que 105 administradores privados
deben hacer un regjuste de sus valores y experiencias para enten-
der {a complejidad de la administracién publica. Esta complejidad
surge del hecho de que cualquier cosa que haga el administrador
publice repercute directa o indirectamente sobre los habitantes de
un pais.

lLa administracién publica ha aprovechado grandemente los
servicios de los administradores privados, sin embargo, con fre-
cuencia les han encontrado fallas, aunque tambien exitos. En
algunos casos ios administradores privados, en los que a veces
se cifran grandes esperanzas, se desemnpenan rmuy mal como
administradores plblicos, al no lodrar adaptar su pensamiento a
las condiciones complejas del gobierno. En otros casos pueden
adaplarse con gran eficiencia a las necesidades de la adminis-
tracion publica. Indudablemente, la misma disparidad de éxito se
ha notado en la transferencia de los adrministradares publicos a la
iniciativa privada %!

Otra forma de convergencia entre la administracion publica v
la administracidn es que existen grandes pensadores en los cam-
pos disciplinarios que comparten ensefianzas. Una propuesta para
seleccionar a los escritores que han marcado los rumbos de ambas
disciplinas, es la que presenta el cuadro de la pagina siguiente 52

Los autores seleccionados en esta clasificacion influyeron, des-
de comienzos del siglo »x, sobre l1a manera de abordar vy tratar los
problemas de estructuracion de actividades en las organizaciones,
tanto en las administraciones publicas y privadas como en las

5°Galvan Escobedo, ap. cit., p. 43.
e2lipidemn, p. 44,
B225cheid, op. ¢it., pp. 1-8,
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empresas, s decir, en toda agrupacion permanente de personas,
cuyo objetivo es la produccidn de bienes materiales o de servicios
v que estd sujeta a una condicidn mas o rengs estricta de efica-
cia. Todos tos autores seleccionados, aun los mas antiguos, tienen
todavia influencia en la organizacion.s

CUADRO 47
Autores y feorfas mds importondes de lo administracion

Teorios administrativas | learius socioldgicas Teorfos psicoldgicas

Henri Fayol Max Weber Elton Mayo

Frederick W, Taylar Amital Etzioni Kurt Lewin

Llyndall £ Urwick v buther Alvin W. Gouldner Rensis Liker

H. Gulick

Mary Parker Follet Michwal Crozier Hareld Jock Leavitt

E. Wight Bakke Joan Woodward Dougles Mc Gregor

Hyacinthe Dubreuil Thomas Burns Frederick E. Emery y Eric

L. Trist

Peter F Drucker Paul Roger Lowrence v Jay Elliot Joques
Williom Lorsch

Alfred Pritchard Sloan Charles Bryce Perrow George Friedmonn

Octave Gélinier Aloin Touraine Chris Argyris

Herber A. Simon Cyril Northcote Parkinson y Frederick Herzherg

Laurence John Pater
Richard M. Cyer y James
G. March
Jay Wright Forrester
Harry igor Ansoff

Fusnte: Elaboracién propia con bose en Jeon-Cloude Scheid, tos grondes awtores en admi-
rstracién, Barcelona, Orbis, 1987,

Administracién pdblica y administracién:
dos ciencias complementarias pero diferentes

En primer lugar, 'a naturaleza de la actividad gqubernamental difiere
drasticamente <on la que se desarrolla en las aclividades empresa-

23piden, p. 1.
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riales, comerciales e industriales en el ambito de los negocios pri-
vados. £n segundo lugar, los fines y medios para alcanzar los obje-
tivos tanto de la administracién publica como de la administracion
son diferentes, tanto por las areas en los que se desenvuelven,
como por las responsabilidades que implican frente a la scciedad
Y 5US ciudadanos.®2¢ En tercer lugar, la tdentidad que caracteriza a
ia administracién publica le es propia e inherente en funcién de su
relacion intrinseca con el Estado y con su vinculacién orgdnica con
la ciencia politica.®*> Aspectos que ni remotamente le son priorita-
rios en su concepcion tedrica 0 empirica a la administracion.

La administracién publica es un campo multidisciplinario, ya
que ha recibido aportaciones tedricas a su campo de estudio:
tanto la ciencia politica, el derecho, la economia, la sociolegia y
la administracion. Henry afirma que para descubrir las raices de la
administracion pubtica antes es necesario escalar las ramas. % Para
este autor, la administracion publica es un campo con dos padres:
la ciencia politica y la administracion, aunque puede decirse que ta
disciplina tiene una madre y un padrastro. La disciplina madre es
la ciencia politica; el padrastro es la administracion.

Ahora bien, en cuanic a la significacion reciproca de la admi-
nistracion publica y fa administracion existe una tradicién de Identi-
ficacion muiua. Hay que recordar que la administracién pdblica, al
cobrar conciencia de si misma, va tomando forma como discipting
¥ COMO QUrso académico. Al mismo tiempeo, la administracion
de negocios hacia lo propio en su ambito de accién. En muchos
aspectos ias dos disciplinas son semejantes: ambas tienen con-
ceplos y técnicas idénticas o simitares; algunas se les estudia

%3 |ames 5. Bowman, Evan M. Berman y Jonathan P West, “The Profession of Public
Administratior: An Ethics Edge in Introductory Textbooks”, Public Administration Seview,
vol 61, ndm. 2, marzo-abril de 2001, pp. 194-205.

E3Marcia Lynn Whicker, Ruth Ann Strickland v Dorothy Olshifski, "The Troublesome
Cleft; Public Administration and Felitical Science”, Fublic Administration Review, val, 53,
nam. 3, septiernbre-octubre de 1993, pp. 531-541.

“*%Nicolas L Henry, “La raiz v las ramas peripecias de la administracidn hacia el
futuro”, en Haomt B, Lynn y Aamon Wildavsky (comps.), Administracion pablica. £ estado
actual de 15 disciplina, México, legio Hacional de Cendias Foliticas v Administracion
Plblica-Fonde de Cuttura Econdmica, 1993, p. 45,
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ensena conjuntamente en las mismas universidades. Se trata de
“dos especies del mismo género” 57

Un problema fundamental consisie en las discrepancias y
polérmicas en tormo a la ubicuidad disciplinaria de la administracion
publica, cuestidn que ha adquirido una doble dimension: ausencia
de una definicion y no identidad. Como si se tratara de una tierra de
nadie —senala Guerrero (1984)—, la administracién publica ha sido
reclamada como un campo de esiudio de distintas disciplinas.
Las consecuencias han sido graves cuando algunos practicos y
estudiosos de la empresa industrial {Taylor, Fayol, Gulick, Urwick,
Barnard y otros) pretendieron construir la cimentacidn tedrica sobre
la cual levantar una ciencia de la administracidn, cuya caracteristica
principal descansa no tanto en una estructura unitaria, como en su
composicidn hibrida: privada y publica.s?®

Sus estudiosos aceplaron la distincion entre las formas de
administracién que levan una y otra calificacion, pero pretendieron
enconifrar los mismos principios en ambas. Esto ha llevado a la
desfiguracion de la administracidn pdblica como un campo con-
creto de estudio y, dado que los analistas de la empresa privada
estan interesados en el estudio de los procesos internos de 10s
organismos (como el proceso administrativo), en que domina el
concepio de gerencia, o5 esquemas proplamente gerenciales se
impusieron rapidamente.

Sin embargo, esto no es tedo: ocurre tlambién una adopcidn
artificial de categorfas provenientes de la administracidn privada, mis-
mas que sélo expresan las relaclones administrativas de la empresa
privada, pero que han sido trasladas y adopladas por la administra-
cion publica. En lo general, el estudio de la administracién se orienta
en lo esencial al andlisis interno de la empresa, centrando su aten-
cion en el proceso internc de gestion, es decir, ia gerencia donde

22 Dywight Watdo, “Una teorfa de la adminisStracion pablica significa en nuestra época
tarnbién una tearia de fa paolitica”, en Lynn v Wildusky, op. cit., p. 126.
2eJuerrerg, La adrministracicn pubfica del Estado..., pp. 20-21.
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confluyen las funciones generales del organismao vy la actividad de
organizacion e integracion del conjunto.2®

For estas razones, es sumamente importante establecer de una
vez las fronteras de la administracidn publica v la administracion.
La mejor forma de hacerlo es distinquiendo sus origenes histori-
cos: la fundamentacion histérica permite observar e desarrollo
peculiar de fa administracion publica en la monarquia absoluta, tal
y como se manifiesta en la expropiacion feudal por parte de los
comisarios regios y en la instavracion de la centratizacion politica vy
adminisirativa en el Estade; por su parte, la administracion privada
es engendrada por la cooperacion y fa division del trabajo manu-
factureras, tal y como brotan 1as cenizas de los antiguos oficios y
artesgnias medievales y pasan a concretarse en su forma superior,
en el régimen de trabajo fabril en gran escala. s

De este modo, la administracién pabiica 5 una institucion del
Estado, la administracion privada o es de la sociedad. Estado y
sociedad estan divorciados, escindidos por cuanto, aunque intima-
mente relacionados son autdnomas entre si.5*! Este argumento es
suficiente para destacar las diferencias abismales, sobre todo si en
la administracion publica y en la administracion privada encontra-
mos origenes y desarrclios tan diferentes.

Abundando en esta perspeciiva, existen posiciones que sefia-
lan que la administracion publica y la administracién son ramas
especdializadas de la misma ciencia de la administracion y, por lo
tanto, sus principios tienen bases cientificas comunes debido a
que son parte de un todo. “"Como disciplinas, técnicas y artes no
difieren tampoco desde un punto de vista tedrico y en la practica su
separacién no es tan tajante como algunas veces se afirma, 82

Waldo (1964) afirma que la administracidon publica y la admi-
nistracién de negocios crecieron como disciplinas aliadas y sus

e23hidem, pp. 22-25.

S3hidem, p. 23.

& Barry Bozerman, "Fublic-Value Failure: When Efficient Markets May Mot Do®, Public
Administration Review, vol. B1, ndm. 2, rmarzg-abnl de 2001, pp. 145-161.

832 liménez Castro, op. cit, p. 28,
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préstamos son reciprocos. La tendencia de muchos de los padres
de la administracion plblica fue la de aplicar métodos propios de
los negocios de gobierno, como ef movimiento de la direccidn
dientifica; entonces la deuda de la administracién publica es real-
mente darande con la administracion.®>* De hecho, fas aportaciones
de Taylor y de sus sequidores fueron incorporadas al secior publico,
marcando el inicio de una proiongada relacion entre ta administra-
cién publica vy la administracion, que continla con sus marcadas
distancias hasta nuestros dias.®*

Aunque Se reconozca que la administracidn publica y Ia
administracién son disciplinas complementarias, en realidad son
diferentes.®>> La diferencia esencial entre la administracion publica
v la administracién radica basicamente en los fines de ambas acti-
vidades administrativas. Debe considerarse que el Estado moderno
tiene como finalidad la promocidn dei bien comudn ¥ representa el
ente juridico y politico que ejerce mayor poder soberano, siendo
fa administracion publica su instrurnento mas activo, la parte mas
visible para satisfacer los intereses generales de la sociedad, en
contraposicion a la adrministracion que se encuentra estrecharmen-
te vinculada a los requerimientos del mercade, las empresas vy los
empresarios privados. %3

Merson define a la administracion puablica como una ciencig,
con los siguientes argumentos.®*” Ei campo de la ciencla de la
administracion puede definirse dlaramente, remitiendose a las
relaciones entre politica y administracion. La ciencia politica estu-
dia metodos mediante los cuales se pueden forrmnular las distintas
paliticas; la ciencia de la administracion, que es concomitante con
la anterior, pone en ejecucion la politica y empieza donde termina
ésta. Sin embargo, ias lineas divisorias no son claras: 1os hombres

waldo, op. ot p. 112,

EHugues Harry Lhérisson, “Estudio introductonic”, en Lynn v Wildvsky, op. cit., p. 16.

=3Ronald C. Moe v Robert 5. Gilmour, *Rediscovering Frinciples of Public Adminis-
tration: The Megtected Foundation of Fublic Law”, Public Admnistration Rewew, vol, 55,
num. 2, marzo-atril de 1995, pp. 135-146.

s*5anchez Gonzalez, op. cit., p. 154,

SPFrancis Merson, "Public Administratlon as @ Sgence”, Public Administration, Lon-
dres, julio de 1925,
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de Estado <on fréecuencia tienen una mano metida en la adminis-
tracién, y los administradores algunas veces ayudan a formular la
polftica, por lo que se crean confusiones,

Un ministro es antes que nada un administrador, pero el Minis-
terio es una organizacion creada para la formulacion de politicas.
El administrador hace que las cosas se realicen; y en la misma
forma en que las ciendias politicas son una investigacion sobre
los mejores medios para organizar la voluntad de la sociedad en la
formulacion de la politica, asf la clenda de la administracién s una
investigacién de como puede ponerse en practica la politica.

La ciendia de la administracion aparece como una Ciencia social
todavia en gestacion, cuyo objeto es una realidad va existente, lista
para ser estudiada, sino que pide ser reconstruida a la luz de una
problematica tedrica espedifica y que, para responder a los criterios
de la ciencia, debe al mismo tiempo superar una serie de obstacu-
los epistemgelogicos v forjar los instrumentos de andlisis adecuados
a su propia naturaleza publica.53®

Administracién publica y administracién:
son similares en los aspectos menos importanies

La tesis de Allison en el sentido de que la administracion plblica y
la administracion son similares en los aspectos menos importantes,
entre otros arguMmentos, permite inferir que se trata de dos disciplinas
diferentes e independientes.®® Mo obstante que exisien convergen-
cias tedricas y autores que han influido de manera directa en ambas
campos de estudio, existe una enorme distancia en relacidon con su
origen, los fines, los medios, &l contexto en que se redliza la actividad
y la naturaleza disciplinaria. For ello, se sostiene la tesis que afirma
que hay mas divergendias que convergencias estructurales discipli-
narias. La administracion publica y la administracion son diferentes
porgue cada una tiene una naturaleza propia e identidad unica.

EChevalller v Loschak, op. cif., p. 31.
S22allison, "La gestion pablica yv..".
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5e ha sugerido que la administracién ptblica es similar a la
administracion. Desde esta perspectiva no existe una diferencia
entre administracidn y administracién publica, por lo que solo pue-
de existir una ciendia administrativa o ciencia de la administracién.
Aun reconociendo que existen “puntos de contacto” o “areas
comunes”, por su naturateza primigenia son dos campos de estu-
dio completamente distintos. Cada uno tiene identidades propias.
La administracion pablica es una actividad diferente a la adminis-
tracién, debido a que su objeto de estudio es el dmbito pablico, es
decir, et Estado y en la admitnistracion su materia es la empresa.

Al respecto, Bluntschli afirma que la administracion publica se
opone a la administracidn privada. Mientras que I3 administracion
publica se basa en el derecho y los deberes piblicos, 1a administra-
ci6n privada tiene su base en el derecho privado y se deja at arbitro
de los particulares.

La administracién publica y la administracion privada no producen
los mismos efectos ni tienen las mismas cuadlidades. La una es
esencialmente general, extendiéndose uniformemente sobre todas
las dlases de la sociedad y el territorio, © al menos sobres sus
divisiones organicas; provincias, distritos, municipios, que tienen
sUs normas ledales y sus ordenanzas magistrales. La otra, por el
contrario, es ordinariamente local, ligada al domicilic de las parso-
nas que de ellas se ocupan, y solo excepcionaimente extiende sus
manifestaciones por la asociacion, por lo cual es muy variada.s*

La administracidn privada es considerada como un deber de
la famnilia, de Ja asociacion o de una religion, pero nunca Como un
deber hacia ef Estado. For su parte, de la administracion publica se
encardan fos funcicnarios y de la privada los gerentes, Una admi-
nistracién privada es aquelfla gjercida por autores que se ocupan de
las personas y del patrimonio de los particulares; el Estado vigila a
la administracién privada precisamenie como un acto de la admi-
nistracion publica.

#0Citado por Querrerm, L2 teorfa de ia administracion publica.. ., pp. 17-18.

322 « Jose Juan Sanchez Gonzalez



La administracién publica ejerce la autoridad del Estado, actua
y restringe en cualquier lugar donde la necesidad vy la seguridad lo
reclaman. La administracién pablica apiica 1a coercién y se apoya en
el uso de la fuerza fisica. Tal como lo sostiene Bluntschli, “la coac-
cidn v (3 fuerza externa no deben dejarse a merced de las pasiones
de los particulares”, son elementos definitorios de la administracion
plblica, como aplicacion y ejercicic de la autoridad del Estado. En
contraste, “la libre administracidon privada recobra su imperio donde
sélo se hallan sus intereses”, ajenos a la intervencion del Estado.

For lo que se refiere a los funcionarios publicos, también existe
una diferencia marcada entre ambas adminisiraciones. La admi-
nistracion burocritica es una administracién que esta cbligada a
cumnplir con normas y reglamentos precisos fijados por la autoridad
de un organismo supericr. La tarea de los burécratas consiste en
ejecutar tales reglamentaciones que le ordenan. Mientras que la
administracion privada es una administracién orientada con fines de
lucro: su objetivo es la obtencidn de beneficios. Asi, ios objetivos
de |a administracion publica no pueden medirse en términos moene-
tarios, ni pueden regularse por métodos de contabilidad .5

En ese sentido, hay un campo intermedio incompatible por
la administracidn publica v la administracién privada. Una tierra
de nadie que solo puede invadir una de tales administraciones,
segun el predominic del interés publico o del privado. El pesc de
una u otra administracién para ocupar este espacio intermedio &5
diferente. Los ingleses vy los norteamericanos lo han entregado a la
administracidn privada, advierte Bluntschli, en tanto los franceses
lo han confinado a la administracion pablica.®?

Querrero (1986} ha dicho que la teoria de la administracion
publica trata del Estado, es una de las materias que la estudian.
Hay una antigua tradicidn que data desde principios del siglo xJll.
Aunque esto es sabidg, otros a su vez lo han ignorado: de un lado,
muchos autores modernos han recurrido a los antecedentes de la
ciencia de la administracién corno ciencia de Estado; del ofro tado,

Sludwing von Mises, “Administracion Burocrdiica®, en Waldo, op. cit., p. 72.
#M2Guetrero, La teoria de 13 administracion publica..., p. 216,
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algunos autores més lo ignoraron. Por eso no extrana que senale
io siguiente:

Munca acepté como vdlidas las ensenanzas traidas desde la admi-
nistracion privada; siempre dudé de las proposiciones nacidas de
las teorias organizacionales; poco me atrajeron las modas venidas
del funcionalismo o los sistemas. Mi conviccion era y sigue sien-
do, que la teorfa de la administracion publica se refiere al Estado
y sélo a &8

La administracién publica encuentra su razon de ser (rason
d’étre) solo a partir del Estado. Quando la discipiina se apartd de
este nicleo bdsico, los resultados fueron que el campo de estudios
se torna un campo de estudios gerencial, utilizando al management
como su centro de aprendizaje. Los Conocimientos generados a
partic de esta vision ignoraron al Estado y dejaron a un lado su
contenido politico. Los fines se volvieron técnicos v la eficiencia el
fin m&s importante a alcanzar.

Et retorno tedrico de la administracion publica hacia el Estado
recupera su identidad, naturaleza y perfil politico bajo los designios
del interés plblico.%* Fl desarrollo de esta tendendia es mas visi-
ble en la administracidn publica europea, producto de su herencia
ancestral cameralista y de la ciencia de la policia {ongen fundamen-
tal de la disciplina), asf como de su enorme vinculacion al derecho
adminisirativo. Incluso, el problerma de! cardcter cientifico del cam-
po de estudio no estd puesto en tela de juicio, debido a que su
denominacidn resulta por demas clara: ciendia administrativa.

La administracion privada tlene su propio objeto: la empresa.
La administracién privada es una actividad relacionada con la opera-
cién y desarrolle de {a empresa.? El fundador de la administracion,
Frederick W. Taylor {1911}, considera que la administracion es una

“Sibidern, p. #v.

B+ )ames H. Svara, "The Myth of the Dichotomy: Complementarity of Folitics and
Administration in the Fast and Future of Fublic Administration”, Fublic Administration
Review, vol. 61, nOm, 2, marza-abril de 2001, pp. 176-183.

“30n andlisis més sistermatizado de la administracion privada requariria de un mayor
espacio, pard abordar de manera mas profunda v detallada esta disciplina hermana de
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disciplina cientffica v 12 define afimando que: “la administracion
cientifica consiste fundamentaimente en ciertos principics gene-
rales y en determinada filosofia que puede aplicarse de distintas
maneras” ¢ Agrega: “el objeto principal de la administracion ha
de ser asegurar la maxima prosperidad para el patron, junto con la
maxima prosperidad para cada uno de los empleados” 27

Henri Fayol (1908), el célebre contempordneo europeo de
Taylor, explica que: "Mi doctrina administrativa tiene por objeto faci-
litar el gobierno de empresas, sean industriales, sean militares o de
cualquier indole. Sus principios son reglas, y sus procedimientos
deben, pues, responder tanto a las necesidades del gjército como
a las necesidades de la industrig. "®®

Como se puede inferir, existe una confusidn de caracter episte-
moldgice en relacidn con el sianificado de ia administracion privada,
al postular que se trata de una ciencia (Taylor) y de una doctrina
administrativa y de un arte (Fayol). Otros autores destacan aspec-
tos de industria ¢ de direccidén de las empresas.5®

Para Sheldon, “la administracion es fa fundidn industrial que se
relacicna con la determinacion de un conjunto de politicas, ia coor-
dinacién de finanzas, produccion y distribucidén, el establecimiento
del ritmo de la organizacion y, por Gltimo, el control de los ejecuti-
vos” .53 Por su parte, Koonkz y O'Donnell (1961) declaran que “es
posible que no haya una zona de actividad humana mds importante
que la direccién de fas empresas, puesto que su labor consiste en
realizar cosas por medio de 1as perscnas”, y consideran a la direc-
cién como “un sistema ideocidgico de principios” 83!

{a adrministracién publica. 3in embargo, nos interesa destacar sdlo alqunos aspectos que
resultan relevantes para fundamentar i3 afirmacion discuraiva de esta investigacion.

SETaylar, Frincipios de 13 admimistracion., |, p. 34,

ibidem, p. 19

#SFayol, Administracidn industrial.,., p. 129.

“Pernardo Kiksberg, £ pensamiento organizativo: del tavlorismo a 13 teoria de Ja
organizacion. La adrministracion dentifica en discusién, Buenos Ares, Paidds, 1983, p. 6.

SeOlivier Sheldon, La filosofiz del management, Barcelona, Orbis, 1986,

SlHarpld Roontz, v C O'Donnell, Frincipios de direccidn de empresas, Mugva York,
Mcraw-Hill Book Company, 1961, p. 7.
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Para Hliksberg (1983), las definiciones de la adrministracion
privada son heterogéneas. Se dice que la administracién es un
conjunto de conocimientos aplicables a grupos de hombres orga-
nizados; como la guia, conduccidn y controf de los esfuerzos hacia
un objetivo; como la teoria de la racionalidad limitada. La salida que
le exploran diversos autores es situar a la administracion de empre-
sas como unag ciencia de la organizacion, por io que la define: “A
la «administracion» como un conjunto de conocimientos referentes a
las organizaciones integrados por nociones atinentes a la explicitacion

cientffica de su comportamiento y naciones atinentes a su tecnologia
de conduccion, "8

Debe senalarse que una de las soluciones para resolver el
problema de fa definicidon de la administracidn privada, se trasla-
da al dmbito de la teoria organizacional.’** Pero de enirada no se
resuelve de manera definitiva esta situacion, al menos por tres
razones. Primero, debido a que la adminisiracion privada pretende
constituirse en una unica ciencia de las organizaciones (publicas
y privadas), por lo que no le preccupa hacer una diferenciacién
entre una y otra. Segundo, porque con ello intenta quitarle a Ia
administracién publica su objeto de estudio (materia), naturaleza,
campo de estudio, identidad y orientacion politica. Tercero, porque
no reconoce el papel del Estado como una categoria central en su
teoria de la organizacidn y margina a la administracion publica a ser
una ordanizacion sin historia y fuera del ambito de la politica.

Goodnow considera que en las relaciones entre la adminis-
tracion publica y los particulares hay un antagonismo, cuya con-
secuendcia es la sumision del individuo a la administracion, la cual
puede recurrir al uso de la fuerza. En este caso, la administracion
publica se expresa como representante de la autoridad puablica.
Fero las actividades de la administracién puablica no se limitan a
esto, “porque su ministerio es alcanzar los fines del Estado. La
administracién debe contribuir a ensanchar e! circulo de beneficios

&24iksberg, op. dt., pp. 20-21.

S3Barry Bozeman, Todas fas organizacionss son publicas, Tendiendo un puente
entre fas teorfas corporativas privadas v publicas, México, Colegio Nacional de Cencias
Politicas y Administracicn Poblica-Fondo de Cultura Econdmica, 1994,
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sociales, de igual manera que a limitar su esfera de la tibertad del
individuo. Debe preocuparse por ayudar al hombre en su conflicto
con la naturaleza, tanto como a ordenar 13s relaciones <on sus
semejantes”, 6

Willoughby (1927) sostiene que los negocios propios de la admi-
nistracion publica son distintos de la administracion privada. Afirma
que no es posible asegurar que la eficacia en el gobierno sea igual
a la de las compafnias particulares. Hay dos razones que censiderar,
la primera de las cuales es que la administracion publica trabaja bajo
el peso de “consideraciones politicas”, en tanto que la privada lo
hace con referencia a la “competencia técnica”.®> La segunda razén
consiste en que en la empresa particular se ofrecen incentivos para
incrementar el rendimients, pero en el gobierno no. No cbstante, ahi
donde un servicio administrativo suministrado por el gobierno lo ha
exigido, la eficencia y la economia han estado presentes.

Moreland (1921} realiza una diferencia entre la administracion
publica y la administracion privada. El campo de accién de la admi-
nistracion publica depende de la politica, perc como ciertos estados
emprenden algunas actividades por medio de empresas publicas
y olros las dejan a la iniciativa de los particulares, este campo no
puede definirse bajo una regla comun para todes los estades. Sin
embarao, nos dice Moretand, una distincién puede ser establecida
¥ es aquelia que sefiala que la linea divisoria entre administradores
concentradas y administraciones difusas. Dicho de otro modo, la
administracion publica se caracteriza esencialmente por ser difusa,
en tanto en fa administracién privada, por el contrario, es concen-
trada. Un ministerio opera en un amplio territorio, sobre diversas
ciudades y simulldneamente, en tanto que una empresa particular
radica en un lugar y en ella ejerce su actividad 556

539Frank Goodnow, "Pelitica v administracion: funclones primarias del Estado”, Revis-
ta de Administracion Pablica, publicacién conmemorativa del 25 aniversanio del Instituto
Nacional de Adrinistracion Plblica (1955-1980), México, mar, julio de 1980, p. 124

EEldiliam B Willoughby, Frinciples of Public Administration, Baltimore, The John
Hophing Press, 1927,

SSilllarn Harrison Morefand, “Lla dencia de 1a administeacion plblica”, Aewvista de
Administracion Pablica, publicacion conmemorativa del 25 aniversario del instituto Magio-
nal de Administracidn Fabllca (1955-1980), México, nar, julio de 1980,
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La adrninistracién publica es una actividad diferente a la adrni-
nistracion privada. En la discipling existen autores que aportan ete-
mentos para demostrar que existen mas semejanzas que diferen-
cias entre administracién publica y privada. Aunque reconocer este
punto de partida, no significa interpretarlas come un solo campo de
estudios. Waldo, Jiménez Castro, Mufoz Amato y Querrero, entre
otros, han aportado argumentos para mostrar la diferencia de cua-
lidades, identidades y caracteristicas propias de cada disciplina.

En abono a esta tendendia, Jiménez Castro (1963) sefala que
la administracion pablica v la privada son ramas especializadas de la
misma ciencia administrativa, por lo gue sus principios tlenen bases
cientificas comunes, debido a que ambas son parte de un todo.
*Como disciplinas, técnicas y artes no difieren tampoco desde
un punto de vista tedrico y en la practica su separacidn no es tan
tajante como algunas veces se afirma.”%’

Por su parte, para Munoz Amato (1973) las diferencias son
muy marcadas: 1. la administracion publica existe para servir los
intereses generales de la sociedad, mientras que la administracidn
de los negocios sirve a los intereses de un individuo o grupg; 2. el
dgobiemno es, entre todas las asociaciones u ordanizadiones, la gue
tiene |la autoridad politica suprema; 3. la autoridad del gobierno eskd
sancionada por el monopolio legitima de la violendia; v 4. 1a respon-
sabilldad del gobierno corresponde en su exigencia a la naturaleza
y dimension de su poder.®®

La adrninistracion publica es diferente. En un texto clasico de Faul
Appleby en su Big Democracy (1945), el autor defiende de manera
magdisiral a la disciplina con la tesis de que el gobiernc es diferente.
“El gobierno es distinto, porque gobierno es politica”.5® Su arqu-
mentzcion se basa en el hecho de que el gobierno y por ende, la
adrninistracion publica es diferente a la administracion de los neqgo-
cios. La indole diferencial del gobierno dentro de la sociedad no

87 Jiménez Castm, op. ¢ft., p. 28.

s%Pedro Mufioz Amato, Introduccion a la administracidn pabiica, t. f, México, Fondo
de Cultura Econdrmica, 1973, pp. 52-33.

sseShafritz v Hyde, op. cit., p. 272.
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es faciimente identificable, pero existe, y es mayor que las demas
distinCiones que hay entre otras organizaciones humanas. Por con-
siguiente, “si no existe la voluntad de reconocer este hecho, nadie
puede comenzar a estudiar los asuntos publices con provecho ni
con seriedad de propositos” 8%

Es sumamente dificil identificar con claridad los factores que hacen
distinto al gobierno de cualquier otra actividad de la sociedad. 5in
embargo, esta diferencia es un hecho, y creo que es tan grande
que la diferencia entre el gobierno y todas las demas formas
de accidn social es mayor que ninguna desemejanza que hay
entre esas otras formas. 3i no esta dispuesto a reconocer esie
hecho, nadie podrd empezar a analizar los asuntos plblicos con
provecho o proposito serio, %1

Fara Appleby, fa funcion y [a actitud gubernamental tiene al menos
tres aspectos complementarios que sirven para diferenciar al gobier-
no de todas las demas instituciones y actividades: 1. gran alcance,
impacto y consideracion; 2. responsabilidad publica; y 3. caracter
politico.% Minguna institucidon no gubernamental tiene fa amplitud,
cobertura e impacto del gobierno. Hinguna otra institucién tiene una
responsabilidad publica como el gobierno. Minguna accidn emprendi-
da o considerada por el gobierno de una democracia estd inmune
al debate, escrutinio o investigacion publica. Ninguna otra empresa
tiene igual atractivo o pregcupadion para todos, depende tantc de
todos o irata tan vitalmente las necesidades econdmicas vy las aspi-
raciones sociales populares, “Se reconoce que otras instituciones
no estdn libres de politica, pero e! gobierno es politica. 99

La administracion publica difiere de todas las otras labores
administrativas, debido a su caracter publico, por el modo en que

0appleby, “E) gobierno es...", pp. 263-272.

SElibidem, p. 262, Senala Appleby que: A mi parecer, nadie puede servir como
deben serviro los fundianarios de gobiemo, 8 menos que tenga una actitud de interés
publico, con ciertas caracteristicas especiales. La labor de llevar adelante un gobierno
incluye la accién, (...} el gobigrno, en ditimoe analisis, es accién, accion organizada.”

Sihidem, p. 269.

53ldem.
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esta sujeta al escrutinic pablice y a la indagacién publica. Et gobier-
no es distinto de todas las demas profesiones porque es mas vasto
que ningdn otro en & campo de fa accion. Debe tener en cuenta
todos fos deseos, necesidades, acciones, pensamienios y senti-
mientos de millones de personas en cada pais. La administracion
publica es diferente a la administracion de nedocios, porgue el
gobierno es politica.

£n suma, la diferencia esencial entre la administracion publica
y la privada radica basicamente en los fines que intenta alcanzar
ambas. Debe considerarse que el Estadoe moderno tiene como
finalidad la promocién del bien comdn, representa al ente juridico y
politico que ejercer mayor pader soberano, por o que ta administra-
cion publica representa su instrumento activo y visible. En contra-
posicion de la empresa privada, que se encuentra estrechamente
vinculada a los requerimientos del mercado, {as corporaciones y
los empresarios.

Divergencias entre la administracién poblica
y administracidn

Una de las divergencias basicas entre la administracidn publica y la
adminisiracion surde al efectuar una conceptualizacion de cada una
desde sus origenes respectivos y entonces resulta claro que, mas
que una afinidad estructural, existe una visidon infundada y carente
de veracidad que pretenden hacerias similares 5

Hasta ahora, lo que se ha tomado en cuenta son los procescs
internos como punto de partida para entender la dinamica de la admi-
nistracién pablica como una organizacion compleja, pero desprovista
de las contradicciones sociales propias de su accidn. Lo anterior ha
resultado desfavorable a la administracidén publica, porque la ausencia
de conceptos politicos y administrativos propios de su campo de
estudio, ha facilitade que el andamigje conceptual de fa administra-

“Alvate Berrones, op. cit., p. L
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Cidn sea utilizado para medir y evaluar las acciones que emprende,
sin cuestionar su connotacion tedrica y su base empirica.

Segun Uvalle (1979} la visidn instrumentatista-operativa es
el gje explicativo de la administracién publica, aunque ésta via
omite su verdadera connotacidn histérica sodial que derivada de
ia formacién capitalista. Este hecho no ha sido tomado en cuenta
para situar la naturaleza social de 1a administracién publica, lo que
Provoca que sea considera comao un instrumento para promover y
asegurar fa realizacion del bien comun y lodrar el desarrollo integral
de la sociedad civil. 56> Esta omisién conceptual ha sido capitalizada
por la orientacién aerencialista (Fayol, Urwick, Gulick) y por algunos
ortodoxos de {a administracién pOblica {Wilson, Goodnow, Willo-
ughby) para despojarla de su caracter politico y situarla como un
conjunto de procedimienios administrativos tendientes a conseguir
la maxima eficiencia.

Como fendmernio complejo de estudio, la administracién poblica
no es susceptible de equiparse, superficialmente, con ta admi-
nistracién privada, ya que sus origenes son distintos. La adminis-
tracién publica moderna nace en ta época del Estado absolutista,
en tanto que la administracién privada lo hace en las entranas de
la sociedad civil, y siendo 135 dos partes del modo de produccién
capitalista, los caminos para reproducirio estriban en la explotacion
del salario asalariado y en la acumulacién del capital (...) En con-
secuencia, la administracion publica y la privada son distintas y su
“afinidad” es falsa porque cada una tiene su propia dinamica vy, si
algo lo demuestra, es que ne se repiten dos situaciones idénticas;
en este €aso, hablar de semejanzas entre dos entes diferentes y
contradictorios no es solo realizar trasplantes académicos, sino
mutilar a historta del capitalismo.%°

Lo que debe quedar claro es que la administracion piblica no
es neutral debido a que estj comprometida con 105 cbjetivos del
Estado capitalista y no sdlo cumple funciones de bienes y servicios,

“Sihiderm, p. Il
¥ bidem, PR, AL
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sino que también realiza actividades de dominacion social. Por ello,
las contradicciones de clase sélo se controlan <on la accion de la
administracion pablica; ningan otro poder del Estado puede amor-
tiguarlas, ya que los instrumentos de la gestion gubernamental
estan adscritos, en cuestidn de ejecucion, al ambito de accidén de
la administracién publica.

Pliffner y Presthus dicen que una caracter(stica que distingue al
administrador piblico del privado es que el primero “no esta cons-
tantemente bajo ta zozobra de los estados de pérdidas y ganancias,
como lo estd su hermano en el terreno de los negocios”.s Otra
diferencia es la tendencia legalista de los funcicnarios plblicos. Un
administrador publico tiene que estar seguro de que SuUs acciones
se ajusien a las prescripciones legales. En consecuencia, debe con-
suitar constantemente los cédigos y reglamentos que le indican la
forma de proceder. Mientras que el administrador privado también
consulta cddigos y reglamentos para proceder, aunque con distinto
fin y mayor flexibilidad.

Dimock dice que la administracién puablica se caracteriza por
ser menos idénea que la administracién privada, pues i3 limitan sus
responsabilidades enmarcadas en reglamentos rigidos, las cuales
no pueden cambiar a voluntad. Ademads, estd sujeta a cambios
imprevistos o premeditados de pofitica, 10 cual se traduce necesa-
rigmente en cambios en la administracidn. 8

Donharn afirma que a pesar de 1a gran similitud, existen dife-
rencias entre administracién publica y administracion privada, prin-
cipalmente por lo que respecta al elernento humano. En el gobier-
ne existe Mmas continuidad y definicion en el mandatoc que en la
empresa privada, pues los limites de la accién estan con frecuencia
claramente definidos por las leyes y reglamentos, muchos de ellos
sancionados por la legislatura.®® Este autor sostiene que tal situa-
Cion No eXiste en las empresas privadas. La responsabilidad ante

&7 Jghn Pfiffner v Wance Presthus, Public Admnistration, Muewva York, The Ronald
Press Co., 1933,

B50imock y Dimock, op. ., p. 25.

3%allace B, Donham, “Governmentat & Business Dxecutives®, Public Administra-
tion Review, vol. ©, primavera de 1946,
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l2 legislatura v la interferencia de ‘ésta, la responsabilidad ante ei
Ejecutive, fos controles generales definidos, entre otros, son carac-
teristicas que le dan paco parecido con los negocios privados.

Por su parte, Stamp describe cuatro diferencias entre adminis-
tracion pablica y administracién privada.®™ En primer lugar, afirma
que el juiio de los empleados dubernamentales que estan en
contacto con el pablico es muy iimitado, pues la administracion
publica no puede hacer discriminaciones de ninguna especie entre
ciudadanaos. Este es el principio de la estabilidad o Consistencia.

Una segunda caracteristica es lo que llama el principic del
control financiero, Desde el punto de vista constitucional, el con-
trol financiero es una autoridad ejercida sobre las actividades del
Estadg, a través de |a tesoreria o la oficina de presupuesto, v este
control gjerce influencia restrictiva en todas las dependencias del
aobierno. Ho es posible a una dependencia del gobierno experi-
mentar en nada que requiera un gasto, debido a que sus ingresos
estdn perfectamente definidos en cantidad y propdsitos, situacion
qué no ocurre en las empresas privadas.

Una tercera caracteristica es el principio de reembolsc margi-
nal {utilidad}. El margen de utilidad entre los distintos gastos es el
principio invisible, pero definitivo de las actividades en los negocios
privades. Dicho principio no puede regir las aclividades piblicas,
y nunca podra hacerlo. El prinCipic del reembolso marginal es
solo caracteristico de las emnpresas privadas. El cuario principio
es el de la “responsabilidad ministerial”. En una democracia con
sisterma parlamentario, hasta el Ultimo acto del mas humilde ser-
vidor publico se realiza a la luz de la supremna autoridad, que es la
legislatura, a lo largo de una serie infinita de pasos en una amplia
escala jerarquica. Mo hay nada parecido en el terreno privado de
los nedgocios,

En suma, la administracion privada es impulsada y alentada por la
actividad econdrmica del Estado, mediante la adrinistracién plblica.
Entonces, {a administracion publica no depende de ella para dominar

&0 Josiah €. Stamp, “The Control Betwesn the Administration of Business & Fublic
Aflairs”, Journal of Public Adrninistration, vol. 1, 1923,
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y dirigir a la sociedad civil. La administracion privada es la que esta
subordinada al Estado y necesita de éste para su mantenimiento,
expansion y reproduccién en el ambito de la sociedad civil.5*

La administracién publica:
una ciencia politica

El nacdmiento de fa ciencia de la administracién no ocurre por
capricho de Bonnin ni como realizacion de un intimo desec perso-
nal. Obedece a condiciones historicas especificas: las propias de la
Revolucién francesa. La ciencia de la administracion, como la admi-
nistracidn publica misma, son un producto histdrico. La nueva ciencia
nace como necesidad y su existencia tiene sentido: “la ciencia de Ia
administracion es la ciencia de Ias refaciones entre la sociedad v os
administrados, y de los medios de conservacion de estas mismas
relaciones por la accién de la autoridad piblica sobre ias personas
v las propiedades, en todo lo que interesa al orden social”.82 E|
ciudadano debe ser el centro de la actividad, por lo que la adminis-
tracion publica debe servir al ciudadano, fadilitando y mejorando su
condicidn humana.s™

La ciencia de la administracion puede entonces ser considerada
como el conodimiento de ciertas relaciones sociales; es dedir, |2
teoria v el analisis de esas relaciones, asf como la aplicacién a
las personas y a las cosas de redlas que ordenan tales relaciones
dentro del interés comuan.s*

La perspectiva politica de la administracién puablica tiene enire
sus principales promotores a Dwight Waldo, quien mostrd la con-
ciencia necesaria para rescatar en Estados Unidos de América las

Sbidern, p. 221.

2Querrern, introduccidn a la admimistracion ptblica..., p. 68,

EM3Marshall Dimock, "The Restorative Qualities of Cbzenship®, Fublic Administration
Review, val, 50, num. 1, enero-febrero de 1990, pp. 21-25.

3dem.

334 =+ José luan Sénchez Gonzatez



rdices politicas de (a disciplina.’” Esta orientacion se habia centrado
en el establecimiento de la administracion publica como una dis-
ciplina especifica, pero al lado de la ciencia politica. En la obra de
Waldo se percibe esa necesidad disciplinaria, porque su objeto, el
gobiernoc en accién, tambien es uno de los aspecios esendciales del
objeto de {a ciencia politica: el poder.

La administracién publica obtiene legitimidad academica por-
que su emergencia como disciplina politologica se fundamenta
en la necesidad intelectual de que un objeto de estudio especifico
requiere ser descrito, explicado y evaluado de manera singular,
pero sin desprenderlo del universco politico empirico en el que se
encuentra inmerso.%"® La administracion publica es el campo de la
ciencia politica que se relacicona con el ejercicio dei poder quberna-
mental, cuando éste toma la doble forma de direccion y dominia.
Cntre la ciencia politica y |a administracion publica existe una rela-
Cioén organica y académica, un parentesco filiat.57?

Fara Waldo, la situacion especial que quarda la administracion
publica como saber fraternalmente relacionado <on la ciencia politi-
ca es explicable desde una perspectiva disciplinaria, si se considera
en esencia la unidad del objeto de estudio. La ciencia politica trata
los problemas relacionados con el poder, su obtencidn, conser-
vackan y ejercicio. Historicamente, el gobierno de las sociedades
ha sido el centro donde el poder se acumula y se gjerce, de tal
manera que afecta a todos los miembros del Estado.®”® For esa
razon, la ciencia politica y la administracion plblica son insepa-
rables en la reailidad y en la teoria, y reincidir en {a dicotomia es
insistir en establecer dos discipiinas carentes de base empirica.
Un objeto de estudio puede ser parcelado con fines analiticos, pero
no dividido en aras de la especulacion.

s=huaht Walde, Teoria politica de fa administracion pablica, Madnd, Tecnos, 1961
{1948).

eGuerrero, Teoria administrativa def Estado..., p. 135,

*Guerrero, La administracicn publica del Estado..., p. 26.

s*2Eliza Wing-yee Lee, "Political Science, Public Administration and the Rise of the
American Administrative State”, Public Administration Review, vol. 53, ndm. 6, hoviem-
bre-diciembre de 1995, pp. S38-546,
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También Fred Riggs ha sido uno de los académicos estadouni-
denses mas comprometidos con el concepto de la administracién
publica desde el campo de estudio de la ciencia palitica. En una
conferencia dictada en 1967, Riggs afirma que la ciencia politica es
la base para comprender la administracion pablica.

La ciendia politica es la Unica capaz de contribuir a la comprensidn
de la administracién pablica y aungue otras disciplinas puedan vy
deban contribuir al adiestrarmniento de administradores profesio-
nales, ninguna puede o quiere hacer ia contribucion crucial que
€5 necesaria para que la arisis de identidad {de la administracian
publica) sea resuelta.®™®

Sostiene que: “concuerdo que el profesionalismo puede ser
una perspectiva para la administracién publica, pero para el «artexs
para la ensenanza y la practica de la administracién, no para e
plang tedrico, el conocimiento vy la investigacién® 98¢ Desvincular
la administracion publica de la ciencia politica es algo doblemente
nedgativo. Farafraseando a Gaus, quien habia declarado que la teoria
de la administracidn publica significaba una teoria politica, Riaas
afirmaba que “una teoria politica significa en nuestro tiempo tam-
bién una teorfa de la administracién plblica” e8!

En realidad, el tema de la administracion publica es visto prima-
riamenie como una realidad pofitica, 0 cual estd lejos de ser una
consideracion obwvia, contra lo que externamente pueda parecer,
especialmente desde el momento en tode un movirmniento amplio
de la ciencia de la administracidn contemporanea pretende pres-
cindir de este dato y centrarse en los problemas estructurales
comunes que la administracion pablica tiene con la administracion
de los negocios privados: “El autor no siente primariamente la admi-
nistracion como empresa, sing, y permitase poner énfasis en lo que

59Fred Riggs, “Professlonalism, Political Science and the Scope of Public Administra-
tion®, en Charleswarth, op. cit., pp. 32-35.

hidem, p. %1,

EYhidem, p. 54.
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a muchos ha de parecer una cbviedad, come Estado, como ordani-
zacion insertada en, y al servicio de, fa comunidad politica. 682

La administracion publica debe contemplarse como un estudio
tradicionaimente tratado en el seno de la cienca polilica, sobre
todo por cuanto se define como el gobierno en accién, es decir,
la accidn gubernamental que pone en concto al ente paolitico
supremo por definicién, el Estado, con la sociedad que le gueda
subordinada: “La administracion publica es un acto de direccion
administrativa del Estado en la sociedad, pero es también un acto
de dominio politico que los pone en refacién, La administracion
publica tiene un caracter politico natural.”®*® A fin de cuentas, la
administracion publica ha sido y es una parte organica y académica
de la ciencia politica.®®

La ciencia de la administracidn es ante todo una parte o rama
de la ciencia politica, que debe utilizar la metodologia v las aporta-
ciones de ésia, aunque sea mas ¢ menos fluida o precaria, y ello
porque el centro decisional de la administracion es un subsisterna
del sistema institucional, subsistema éste que es decisivo para el
sistema politico general.®®* Desde esta posicidon debe recordarse
que fa administracion es sujeto y destinataria de la asignacdiéon de
recursos, y es, ademads, auien los gestiona, extendiéndose asimis-
mo las tareas de los administradores a intervenir en la preparacion
y en la adopcién de la decision politica a efectos de que se prevean

#20arcia de Enterria, op. <it., p. 39. “En fa expresidn usual sadministracion pliblicas,
el adjetivo e5 algo mas que una stmple especificaclédn de un género comun y mas bian
tiene |a fuerza suficiente para situar a 1a realidad calificada en un génere propio v distinto,
dotado de una grave y poderosa individuatidad,”

#2Querrerg, La administracion pubfica del Estadn. .., p. 22.

ahydern, p. 28, “E} campo de estudio de la administracion publica es el campo
de estudio del poder; pero $5lo en aguelio en o que el poder s conforma, coma acclan
gubernamental en dominio politico y direccitn administrativa. For todo esto resulta
incomprensible y hasta cierto punto absurdo, desmembrar de la administracion plblica
sus naturalezas administrativa y politica, confiando ta primera en una funcién técnica vy
neutral, divorciada de ta esencia del gobierno, es decir, el poder.”

3Canales Aliende, op. cit., p. 33, "Ahora blen, esa plena integracidn dentro de 1a
ciencia politica, de fa ciencia de la administracién, no guiete decir gue esta Oltima, camo
rama especializada, no puede tener su Cierta autonomid; ya que aundque ambas tienen tra-
diciones distintas, v bagajes v sustratos doctrinales diferentes, ¥ con un enfoque peculiar
y espedifico, se encuentra dentro de un Mismo encuadramiento v método.”
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los recursos. Precisamente porque se parte de la perspectiva de la
ciencia politica, hay que apreciar un condicionamiento mutuo entre
los dos subsistermnas del sistema institucional, el politico en sentido
estricto y el administrativo.

Canales (2002) afirma que dentro de la teoria del Estado, se
concibe hoy dia a éste como complejo y compuesto por una cons-
telacion plural y diversa de instituciones pofiticas y administrativas que
actyan en continua, profunda y compleja interrelacién de sus politicas
publicas. Va a ser este (ltimo aspecto, unide al de la relacidn entre
politicos y burdcratas, 1o que hace que se postule fa inclusion de la
ciencia de la administracién, dentro de una perspectiva mas amplia,
que es la politoldgica, y que se afirme la necesidad de la inclusidn de
ésta dentro de la ciencia politica, dada |a insuficiencia de 13 clencia del
derecho publico, dado su formalismo y su mera consideracion de 1o
descriptivo y del deber ser, y no de toda Ia realidad existente.

Baena (2005) sostiene que ofra nota caracteristica de la admi-
nistracion pablica @ tomar en cuenta cuando comienza su estudio
es su intima relacién con la politica, de modo tal que no puede dis-
tinguirse con precision entre politica y administracidn ni en cuanto
a la actividad (politica y administrativa), ni en cuanto a los sujetos,
tanto si se trata de las organizaciones como de 103 grupos huma-
nos. Los estudios cientificos hace largo tiempo que han llegado a
esta conclusion: “No puede distinguirse cientificarnente con total
precisidn entre politica y administracion, “6%

Una posicion realista es considerar que gobierno y administra-
cidn (@t menaos los niveles superiores de ésta) deben contemplarse
de manera conjunta como un elemento, el elemento central del
sistemna politico, en cuante se relaciona con los demds drupos
organizados que existen en 1a seciedad. Por lo anterior, "la ciencia
de la administracién que forma parte de la ciercia politica, estudia
el subsistema administrativo con un enfoque peculiar, analizando
sus relaciones con los demas elementos del sistema politico™ 587

“5Baena de Alcdzar, Manual de la ciendia..., p. 23,
B Ihjdern, p. 32, Afirma Baena de Alcdzar que: “Con todo, ello no significa que la
cenda de la administracidn se disuelve en la dencia politica. Una y ofra tienen bagajes
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La administracién publica: una ciencia de Estado

La administracién publica es a actividad organizada del Estado.5®® La
administracion publica encontié su mayor periodo de expansion,
crecimiento y diversificacion cuando se encontraba asociada como
actividad del Estado.®*® El Estado es el objeto de esiudio de la cien-
cia de la administracién, pero ésta no monopoliza el examinarlo cienti-
ficamente.

Antafno se sostenia, come io hizo Lorenzo von Stein, que la admi-
nistracion publica es el Estado en actividad y que por extension tal
actividad era 1a materia propia de la ciencia de la administracién.
Hay que sefalar, sin embargo, gue mas precisamente la ciencia de
la administracion estudia a la actividad estatal cuando se enfila a
expandir 1as fuerzas interiores del €stado. La ciencia de fa adminis-
tracion es la disciplina social aplicada a los probiemas del Estado,
que estudia cdmo hacer que el Estado incremente sus fuerzas y
se desarrolle en cuanto tal. {...) Por tanto, la ciencia de la adminis-
tracién estudia al Estado cuando tiende a potenciar sus fuerzas e
incrementar su poder.®*°

La ciencia de la administracién ha sido una disciplina que estu-
dia al Estado, y el centro de atencidon reside en un concepto de lo

y tradiclones doctrinales distintos, que no tienen por qué perderse y que permiten que
los estudios administrativos tengan un enfoque peculiar. Ademds, parte de los estudios
administrativos, la que se refiere a |os aspectos aplicativos, interesa poco o nada a la
ciencia politica.”

E¥La administracidn pablica tiene una identidad propia: el Estado. La administracion
publica es una actividad diferenciada, espedializada y comnplefa que cuenta con su propia
identidad: el Estado. Diversos autores han sostenido esta premisa corno Lorenzo von
Steir, Von Moht, Bluntschli, Otto Mayer y Kart Marx en Alemania; en Francia Bonnin el fun-
dador de la ciencia de la administracion; en Colombia, Plorentine Gonz&tez, y en Espana,
el destacado estudioso Javier Burgos, presentan definiciones antiguas de la disdiplina 3
partir de |3 idea de Estado,

59 era de su dmbito de accion, la influencia de las tecrias organizacionales y los
argumentos aerenciales ocuparon espacios que le carreapondian al Estado. Un claro
gjernplo de esta situacion, 1o representa &l flew Fublic Management (nueva gestidn
publica) que es un paradignna con cierta dosis de eleccion piblica (public chojce) v 1as
teorias gerenciales aplicadas a la administracién publica que resultan altamente criticables
en su aplicacion en tos asuntos del gobiemo.

“E8Guerrero, intraduccidn a la administracian. .., pp. 32-33.
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publico que sintetiza afejas nociones grecorromanas y un civismo
vigoroso que emerdié en la Francia revoluciconaria.®®! Un punto de
partida necesario para ubicar adecuadamente la naturaleza de l1a
administracion publica es su referente estatal. Frente a las modas,
novedades e innovaciones importadas de otros campaos de estudio,
el redescubrir la trayectoria histérica de fa administracién plblica a
partir del Estado, es una condicidn indispensable per se para darle
identidad, rumbo y futuro a fa disciplina.

Célebres y aceptadas categorizaciones de la administracion publica
come fa actividad organizadora del Estado o como et Estado como
constructor; o también como el trabajo del gobiermo v el gobierno en
accion, que gestandose el siglo «x han llegado hasta nuestros dias v
han foermado una sélida y aneja tradicién cientifica y profesional 592

La forma mas simple, a la vez que envuelve yna compigjidad
encrme, se refiere a definir a la administracién publica como 1a acti-
vidad crganizada del Estado; la administracion del Estado. Esta breve
definicién supone tres drandes ventajas. Frimero, toara de manera
definitiva diferenciar a la administracion plblica de la administracién
de negocios, no sélo por sus fines, medios y técnicas, sinc que o
hace con su referente estatal. Segundo, presupone gue las teorfas
no estatales de la administracién pablica —ordanizacicnales y geren-
ciales— son contribuciones marginales del objeto de estudio, yva que
se encuentran limitadas debido a que no lodran incorporar en sus
supuesios el elemento estatal como nlcleo central de su andlisis.
Tercero, como la administracién pablica es una actividad estatal,
también resulta cierto que la disciplina es una actividad politica.
Este elemento supone una alta compliejidad para implementar los
asuntos de ia administracion publica en una variada red de agentes
politicos que la administracidén de negecios no logra inCorporar.

Slguerrero, Teoria adrministrativa del Estado..., p. 111,

20mar Querrero, Del Estado gerencial af Estado civico, México, Facultad de Ciengias
Politicas y Administracion Fablica de la Universidad Autdnoma del Estado de México-Gripa
Editorial Miguel Anaet Porrda, 1999, p. 49.
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La actividad organizada del Estado es el objeto de estudio histé-
rico de la disciplina llamada administracidon publica. La administracion
publica como actividad organizada del Estado permite conformar un
cuerpo de conodimiento que da origen a la ciencia de la administra-
Cién publica. La materia {administracién pablica) que es el objeto de
estudio de la administracion publica como actividad, precede al estu-
dio del chjeto que es la disciplina (Administracion Publica). La propia
materia la que establece las modalidades del campo de estudic.

La materia prima del Estado es la politica y la administracion. En el
ancho mundo del Estado, cuya esenda son los asuntos de todos
los ciudadanos, los asuntes del piblico, se congregan una variedad
de ciendias sodiales y politicas que lo visualizan a traves del color
peculiar de su cristal. Tiene aqui su lugar la administracion pablica,
cuyo cullivo cientffico entrafia a la teoria administrativa del Estado o,
lo que 5 o mismo, el punto de vista administrativo del Estado. La
administracion del Estado, pues tal es un sindnimo de administra-
cion pubfica (...}

Mo hay pretensidn més ilusoria de quienes soslienen que desde la
administracién de privada o de negocios, se puede conformar un cuer-
po de conodimientos que constituya los basarnentos de una disciplina
como la Administracion Pablica. Por ahora nos interesa dejar sentado
que la unica ciendia llamada administracion plblica sdlo es posible a
partir de concebirla como una actividad organizada del Estado.

Tambien e} Estado descansa en la administracion. Asf pues, [a cien-
cia de 1a administracién es un instrumento def bienestar humano.
Ei derrocamiento de un gobierno por 12 violendia, es simple juego
de nifos en comparacion con la tarea de administrar, Lenin y sus
adeptos encontraron relativamente facil derrocar la débil estructura
politica de la burocracia rusa legada al gobierno de RKerensky. Al dia
siguiente de consumada la revolucion, los bolcheviques tenian la
posesidn de todas las formas de poder: ejército, ferrocarriles, edi-
ficios y la maquinaria del Estado, Pero aunque tenian €l poder, éran

3Querrero, Teoria adrministrativa del Estado.. ., p. =,
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menos poderoses. La ciencia de la administracion incluyendo el
sisterna de Taylor, dic 1a clave del poder, mas que una espada.f®

Para Baena de Alcdzar (1984) la ciencia de la administracion no
significa hoy en dia regresar al pasado y permanecer en €l contem-
plandolo, Mo, se trata de retomar el hilc que rompid hace tiempo
y continuar estudiando el objeto de anadlisis perdido: el Estado. Se
trata de repetirlo, regresar para continuar reconstruyendoe una tra-
dicidn abandonada, poner a la ciencia de la administracion donde
debe estar: estudiando al Estado. £s recuperar aquel capitulo extra-
viado de las ciencias sodiales, el cameralismo, y evitar que se nos
pierda del todo de la dendia de la administracion del siglo xx.99°

Con todo ello se estad afirmando gque la presente obra parte del
entendimiento de ta ciencia de fa adminisiracion, principalmente
desde |a perspectiva europea, que intenta encuadrar 1as adminis-
traciones publicas en su contexto histérico, politico y social, y que
estd lejos, por tanto, de la contemplacion de estas administracio-
nes CoMmo Una organizacion mas cuya unica finalidad sea la eficacia
inmediata, y por tanto ignorando la diferencia abismal que media
entre el poder pablico vy las organizaciones privadas, 5%

Adreda Baena de Alcazar, “Es el objeto el que dota de unidad
cientiflca a la materia”, y por ello ne implica que se marginen ias
preccupaciones cientificas sobre (a disciplina, sino al contrario, que
por ia “peculiaridad de la ciencia de la administracion es méas nece-
saric que NuUnca precisar las condiciones de conocimiento, pero ello
ha de hacerse a partir del objeto y no del métedo” %%°

La eleccion del aparato de Estado como objete de la ciencia de
la administracion deriva del rechazo a distinguir de manera rigida
y arbitraria lo administrativo de lo politico. De aqui, la integracion
de los analisis relativos al Estado en el campo de 13 ciendia de {a

3Beard, Public Foticy and.... pp. 148-149.
E5Baena de Alcdzarn op. cit., p. 28,
oihidem, p. 47,

=ibidem, p. 28,
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administracidn, en la medida en que éstos tienden a esclarecer
los fendmenos administrativos. Igualmente, la conviccién de que
no hay separacion absoluta entre ei aparato estatal y el resto del
sisterna social, en el sentido en que ninguna explicacion coherente
puede ser deducida del primero sin referencia al sequndo, ampiia
necesaramente el marco de analisis. ®®

El andlisis historico es vital para la administracidon publica,
debido a que fa division del Estado y la sociedad, de lo publico y
lo privado, hoy dia el gobierno vy la administracian privada son tan
distintos como el Estado v la sociedad mismos; st no épara qué
llamar a una pablica vy a otra privada? “Precisamente |o que hay
que destacar son sus diferencias, porque existen: sus semejanzas,
si fueran importantes, también valdria la pena estudiartas. Perc en
definitiva, lo que conviene estudiar son sus diferencias, porque son
éstas, las que identifican las relaciones del gobierno v la empresa
privada, en el marco del mode de produccién capitalista. “e%°

A medida que la ciendia de la administracion avanza, podemos
esperar que vaya adquiriendc un cardcter cada vez mas determi-
nante. Asi como la investigacion, las sociedades cientificas y el
intercambio de conocimientos e hipdtesis han colaborado en la
exractitud del conocimiento en las ciencias naturales, también se
puede esperar que [a investigacion, las sociedades administrativas
y el intercambio entre administradores cooperen en la exactitud del
conocimiento en administracion: “Existe, pues, una ciencia de la
administracion en el sentido de que puede ensefarse, aprenderse
y aplicarse. 790

“SChevalier v Loschak, Clencia administrativa. Teoria general.., p. 12
“HWQuerrero, La administracon poablica def Estado. ., p. 24,
™gglvan Escobedo, op. cit., p. S0.
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Conclusiones

E. FROCESO cientifico para generar conocimiento requiere de diver-
S0S MOMentos codnosciiivos para alcanzar la rigurosidad vy sisie-
matizacidn propios de la ciencia. Un primer paso es €l arte que en
su sentido primigenio significa hacer bien las <osas. Un segundo
paso lo constituye la técnica como la generacidn de habilidades
para transformar materiaies con un fin utilitario, © bien, para domi-
nar un conjunto de procedimientos que permitan producir servi-
Cios. Un tercer paso es la tecnolodia, que representa una etapa
superior de la cnica y constituye un conjuntc de conacimientos
Cientiflcos que son visibles en el artefacto, que es el medio como
el fin de la tecnologia. El Uitimo paso de este proceso es la ciencia
como elapa mas avanzada de conocimiento sistematizado, acumu-
lado y verificado. La ciencia es un sistema de conceptos acerca de
los fendmenos vy leyes del mundo exterior, que permite prever y
transformar la realidad en beneficio de la sociedad.

La ciencia de la administracion requiere de la Administracion
Pablica debide a que ofrece los principios y métodos por los cuales
se puede lograr una accidén cooperativa eficiente, asimismo permi-
te el trabgjo agradable y satisfactorio para todos los ciudadanos.
Se trata de una ciencia dedicada al desarrollc y expansion de las
fuerzas internas y erternas del Estado, por la via del mejoramiento
de la sociedad. For tanto, se trats de una ciencia de Estado, una
Ciencia politica y una ciencia del interés publico.

A partir de las definiciones, objeto de estudio y estudio del
objeto, existen diferencias estructurales entre la Administracion
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Pablica y la administracién como para <conformar una ciencia de
la administracién Unica y sin adjetivos {publica o privada). Aun-
que existen obras y lineas de investigacion que son compatibies
concepiuvalmente entre ambas disciplinas, en el momenic de su
aplicacidn y en su ambito de accidn, los resultados dejan de ser
comparables entre un campo de estudio y ofro. La naturaleza del
fendmenc administrative en su modalidad de actividad determina
ias diferencias que existen entre ambas disciplinas.

ta Administracion Publica tiene un legado histérico solido
constituide por las aportaciones de las primeras civilizaciones y los
dgrandes imperios de la humanidad {en comparacion con la admi-
nistracion). Los precursores de la Administracion Publica antigua
son tan variados como lo representan {0s escritos de Confuncio; el
Arthastra de Kautilya; los espejos de principes arabes; los memo-
riales administrativos musulmanes; las contribucicnes romanas y
feudales de Fronting y Filoteo; los consejeros de principes en el
Estado absolutista; el movimiento cameralista que propicia la cien-
cia de la policia, el antecedente mas remoto de la Administracidén
Flblica. En este proceso histdrco de construccion tedrica destacan
en Alemanta Lorenzo von Stein y en Francia Charles-Jean Bonnin.
Es este dlitmo, Bonnin el verdadero padre de fa disciplina con sus
Frincipios de administracion publica, en el afo de 1804,

Las influencias de Lorenzo von Stein y Charles-Jean Bonnin,
fuercn determinantes para el largo proceso de construccion histéri-
ca de la Administracidn Publica. Durante 10s siglos Xix y #4 en paises
como Espana, Alemania, Francia e ftalia su huella es perceptible,
dada la enorme contribucidn a fa cienda de la administracion.
Mencion aparte es el caso de inglaterra, que tiene un desarrolic
tardic en el campo de estudio, y el de Estados Unidos, que inician
de manera definitiva, con &! trabajo de Woodrow Wilson en 1887,
el desarrcllo tedrico de la discipling bajo el nombre de Fublic Admi-
nistration.

For su parte, la tipclogia de clasificacion de las escuelas ©
enfoques de ia Administracion Pablica varian de acuerdo con cua-
tro consideraciones: 1. por la divisidon de periodos historicos; 2.
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trabajos académicos representativos y relevantes; 3. por énfasis de
catedorfas; y 4. por la utilizacion de categorias con orientaclones
tedricas. El punto de partida de dichas dasificaciones se encuentran
enmarcadas en los estudios desarrollados en Estados Unidos. las
tipologfas de la Administracidn Publica muestran las preocupacio-
nes propias de las discipling, los momentos en que los paradigmas
dominantes se convierten en ruptura tedrica, asi como las iineas
de investigacion que dieron fugar a escuelas o enfoques académi-
cos. Aungue similares en lo general con la administracion, existe
una marcada diferenciacion en cuanto a los énfasis, los conceptos
empleados, {05 propdsitos y el contexto en que se generan.

Por otra parte, los origenes histdricos del estudio tedrice de
la administracion son mas obscuros y dificiles de identificar, al
compararse <on los de la Administracidon Publica. Puede afirmarse
que hacia finales del siglo A%, con ia llegada de varios cultivadores
administrailvos conocidos como “preteyioriancs” (Chartes Babbage,
Robert Owen, H. Robison Towne, Joseph Warthon y Henry Metcalfe),
la administracion tiene su verdadero origen. Tanto las aportaciones
de los fildésofos, la iglesia catdlica v la organizacion militar, el Arsenal
de Venecia, el nacimiento de la ética protestante, la Revolucién
industrial, asi coma las doctrinas econdmicas comoe el mercaniilis-
mo y el liberalismo, son procesos que aceleraron las condiciones
para el transito del feudalismo al capitalismo, que tienen un impacto
efectivo en la conformacion de la empresa moderna.

Ante la vastedad de obras, escritos y ensayos que explican los
origenes de la Administracion Pablica, 1a bibliografia tematica de la
administracion resulta una minima parte de su disciplina hermana.
InClusc, en los paises europeos del siglo xx no existen referencias
consisientes que permitan mostrar la trayectoria tedrica de la admi-
nistracion, situacién que es identificable sélo hasta el surgimiento
de los “pretaylorianos”. Las referencias aqui estudiadas, muesiran
una variedad de disciplinas que realizan aportes marginales a la
administracion.

La administracién necesitaba nacer, crecer y desarrollarse para
expandir su conocimiento. Después de los trabajos de Frederick W,
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Taylor, la literatura de (3 disciplina se ha diversificado con una velo-
cidad inusitada en fas ciencias sociales. Tanto dentro de fa propia
administracidn como por ofros campos de estudio, su desarrollo
y evolucidn sique en continuo movimients. Por 1o anterior, las
escuelas o enfoques de la administracién pueden enmarcarse por
el énfasis en: 1. sus tareas; 2. en la estructura; 3. en las personas;
4. en el ambiente; y 5. en la tecnologia.

Mediante este marco de referencia de la administracion, es
perfectamente identificable a sus principales exponentes, asf como
sus obras dando cuenta de |a variedad de estudiosos en este cam-
po de estudio. Aunque la Administracién Publica nace primero y
tiene un encrme legado histdrico de precursores, la administracién
una vez gue nace comienza un crecimiento acelerado y permanen-
te, por supuesto, de acuerdo CON SUS pregcupacionas, iNntereses
Y requerimientos de @ empresa. Mientras que el desarrolio de g
administracién es moderado, como parte de su focus de interés,
asi como de la influencia de enfoques provenientes de la adminis-
tracién, debido a que su orientacién es mas bien tedrico, politico
y conceptual.

Las convergendias entre la Administracion Publica y [a adminis-
tracidn son, en realidad, las menaos impaortantes como para confor-
rnar una ciencia de la administracion Unica vy sin adjetivos. Solo en
algunos paradigmas tedricos expuesios por autores como Taylor,
Fayol, Qulick, Urwick, Barnard, Mayo, Siman, Drucker, entre otros,
es que sus postulados han tenido una enorme influencia en el cam-
po de estudio de la Administracidon Publica. Ho obstante, que su
contribucidn es innegable en Ias lineas de investigacion de la Admi-
nistracion Fublica, su aplicacion difiere de su naturaleza, identidad,
fines v medios de accién en comparacion con fa administracion.

Las divergencias entre la Administracién Fublica v la adminis-
tracién son significativas entre ambas discCiplinas. Autores como
Bonnin, Von Stein, Bluntschli, Moreland, Wilson, Goodnow, White,
Willoughby, Dimock, Gaus, Weber, Appleby, Waldo, Stein, Marini,
entre otros, NO son reconocidos en la administracion y son pocas
veces citados en sus obras. Esta drcunstancia aleja la posibitidad
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real de construir una ciencia de la administracion univoca. Las refe-
rencias marginales que hacen los cultivadores de la administracion,
vuelven a3 mostrar a sus grandes pensadores, que no necesaria-
mente coinciden con los mismos de la Administracién Pablica.

En este contexto, la aplicacion del aforismo de Allison resulta
verdadero y valido: la Administracion PUblica y la administracidon no
tiene un mismo origen; tienen objetos de estudio diferenies (Foder
Ejecutivo versus organizacién); tienen enfoques tedricos parale-
los pero distintas; comparten obras y autores representativos en
ambas disciplinas pero con aplicaciones distintas; son ciencias
complementarias pero diferentes; la Administracion Fablica es una
ciencia politica v a 1a vez una ciencia de Estado; la administracion
25 ung ciencia organizacionat y una ciendia de la eficiencia.

En el futuro previsible, la Administracion PUblica seguird nutrién-
dose de [as aportaciones de ta administracion, mediante un proce-
50 de importacién de conocimiento, y al mismo tiempo, dentro de
5u naturaleza tedrica exportard conceptios y teorias que nacen
en su seno. La ciencia de la administracion como la entiende la
Administracién Publica es una disciplina de naturaleza politica,
instrumento estatal, basada en el marco de la ley, para beneficio

de los cCiudadancs y con una orientacion marcada por el interés
publice.
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A EXO

Cronologia de aportaciones
de la Administracion Poblica
v la administracién

Ao a.C. Descripcidn

5000 Sumerios. Escritura: conversién de registros.

4000 Egipcios: Se reconoce la necesidad de planear, organizor y regular.

2700 Faipcios: Se reconoce la necesidad de o honestidad o juego limpio en
la administracion. Terapia de la entrevisto —“no lo retenga, expilselo”.

2600 Egipcios: Orgonizacién descentralizada.

2000 Egipcios: Se reconoce la necesidad de lo respuesta por escrito. Uso de
un cuerpo de consejeros.

1800 Hammurebi: Control por el usa de testimonios v escritura; estableci-
miento del salaric minimo; reconocimiento de que la responsabilidad
no puede transferirse.

Y400 Egipcios: Centralizacion en la organizacién,

1491 Hebreos: Concepto de organizacion, principio de jerarquizacion, prin-
cipio de delegacion.

1100 China: Se reconoce lu necesidad de la organizacion, ploneacién, direc-
cidn y control,

600 Nabucodonosor: Control de produccian y salario incertivo,

500 Mencius: Reconocimienio de la necesidad de los sisteas y esténdares.
China: Reconocimignte del principio de especiolizacion,

Sun Tsu: Reconocimiento de lo necesidad de planear, dirigir y organi-
zar.

400 Sécrates: Enunciacian de lo universalidad de la administracion.
lenoforts: Reconocimiento de que la adminisiracion es un are sepa-
rado.

Ciro: Reconacimiento de lo necesidad de relacionss humanas. Uso del
estudio de materiales.

350 Griegos: Método cientifica aplicado. Uso de métodes de trabajo v
tiempo.

Platon: Enunciacion del principio de especializacién.

325 Alejondro el Grande: Uso del estado mayor (siaff).
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Aio a.C. Descripcidn

a Kautilya (India}: Ciencia y arte del gobiemo.

175 Catén; Uso de la descripcion de tareas,

50 Yarron: Use de especificacion de tareas.

Ao d.C. Descripcian

20 Jesueristo: Unidad de mando. Regla de oro. Relacicnes humanas,

284 Diodeciano: Delegocidn de autoridad.

900 Alfarobi: Enlistodo de los corocteristicas de un lider.

1100 Ghazali: Enlisiade de los caracteristicas de un administrador,

1340 L. Paciclo {Génova): Contobilidad por partida dobte.

1395 Francisco Di Marco: Prcticas de contabilided de costos.
1410 Los hermanos Seranzo: Uso del diario y libro mayor

1418 Borbarigo: Formos de organizacidn de los negocios; frobajos sobre

procesos contables usados.
1436 Arsenal de Venecia: Contabilidad de costos; facturos y balances para

control; numeracién de partes inventariadas; intercombio de partes; uso
de lo administracion de personal; estandarizacién de partes; control de
inventorios; conirol de cosfos.

1500 Tomas More: Llamade o la especializacién; denuncia de las faltas por
administracién y jefatura pobres,
1525 MNicolés Mackiovelo: Principio de la confianza en el consentimiento de

las masos; se reconoce fa necesidod de la cohesién en fa organizacion;
enunciacién de los cualidades del jefe.

1767 James Stuart: Teoria de 1o fuente de cutoridad; impacto de lo avtoma-
tizacidn,
1776 Se firma lo Declaracion de Independencia de los Estados Unides.

Adam Smith, en Lo riqueza de fas naciones, propone el principio de la
capacidad de pogo para fines de impuestos y analiza la organizacién
éptima de una fabrica de alfileres: el planteamiento mds célebre & influ-
yente acerca de la proporcicnalidad econémica del sistema de fabrica
y la divisién del trabajo.

1785 Thomos Jelferson: Llemé lo atencidn sobre el concepto de partes
infercambiables.

1791 El Report on Manufaciures de Alexander Homilton pide que el gobierno
intervenga en lo economia,

1799 Eli Whitney: Método cientifico; uso de contabilidad de costos y control

de calidad; aplicd el concepto de pares intercombiables; reconoci-
miento del campo de la administracién,

1800 James Watt, Matthew Boulton, Sohe, England: Procedimientos poute de
operacion; especificaciones; métedos de tmbajo; salorios incentivos;
tiempos normales; datos normales; reuniones navidefias de empleados;
gratificaciones notificadas en Navidad; seciadad mutualista de seguros
para empleados; uso de auditorios.
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Descripcion

1820
1833

1835

1836

1850

1355

1856

1871

1881

1883
1885

1866

1887

1891
1900

1901

Roberl Owen, en su “Discurso a los superintendentes de las fabricos”,
plantea la revolucionaria de que los administraderes deben prestar tanta
atencién o sus “maquinas v'ales” {los empleados) como a sus “mdquinas
inanimadas”.

James Mill: Andlisis y sinfesis de movimientos humanos.

Lo *méquina analitice” de Charles Babbage et el primer aparato meca-
nico que contiene los elementos basices de la computedora moedera.
Charles Babboge: Enfasis en el enfoque cientffico; énfasis en lo especiali-
zacién; divisién del frabajo; estudio de tiempos y movimientos; contobili-
dod de costos; efectos de los colores sobre la eficiencia del emplendo.
Marshall, Laughlin & al.: Reconocimiento v discusién de la importancio
relativa de las funciones de la administracion.

Alexis de Tocqueville publica Lo Democracio en América, su clésico estu-
die de las instituciones y la cultura politica estadounidense.

Mill et af,, Campa del control; unidad de mando; control de materigles y
jrabajo; especializocién-divisidn del trobajo; solarios incentivos.

Henry Poor: Principios de organizacion, comunicacion e informacién
aplicado ¢ los femocarriles,

Danie! C. McCallum: Uso det organigrama pore mostrar la estrucium
de lo administracién. Aplicacion de administracién sistemética a los
ferrocarriles.

Williom 5. Jevons:

Estudio de movimientos en ef uso de lo ozada; estudio de los efectos
sobre el trobajodor de empleo de diferentes hermamientas; estudic de
fatiga.

Joseph Wharton: Establecié a nivel universitario un curso de administra-
¢ion de negocios.

Le Ley Pendleton creo lo Comision de Servicio Civil de los Estades Unidos.
El capitan Henry Metcalfe, administrador de un arsenal del ejército, publi-
ca The Cost of Manufactures and the Adminisiration of Workshops, Public
and Private, donde afirma que hay una “ciencio de lo administracién”
basada en principios que se revelan a la observacién diligente.

El ensayo “The Engineer as on Economist”, de Henry R. Towne, leido ante
lo American Sociely of Mechanical Engineers, propugna el movimiento
por una adminisiracién cientifico.

El Politicol Science Quarterly publico “The Study of Administrotion”, de
Woodrow Wilson.

Frederick Hatsey: Plan de premios sobre los salarios pagados.

Politics and Adminisiration, de Frark ). Goodnow, ofrece lo primera defi-
nicion de lo dicofomia pelitico y administracion.

Henry L. Gont: Sistema de farea y bonilicacion; enfaque humanistico al
trabajo; grdficas de Gontt; responsabilidad de la administracién por el
adiesiramiento de los trobojodores,
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Afia d.C. Descripcion

1902 Villredo Pareto se conviere en "padre” del concepto de "sistemas soci-
les”; sus conceplos socicles serfon después aplicados por Elfon Mayo y
por los relacionistas humanos en un contexdo organizacional.

1903 Frederick W. Taylor publica Shop Management. Administracion cientffico;
aplicacian de sistermas; manejo de personal; cooperacidn entre trabajo y
administracién; salarios altos; carga igual enfre fraboje y adminisiracién;
organizacion funcional; principio de delegacién aplicado ol mercodes;
sistema de costos; estudio de métodos; estudio de tiempo; definicién de
administracién cientifica; énfasis sobre foreas del gerente; énfasis en la
investigacion, modelos, planeacién, control y cooperacién.

1910 Louis D Brandeis, osociado de Frederick W. Taylor acufia y populariza el
término adminisiracion cientifica en su festimonio en el caso Eastern Rate,
ante la Comisidn Interestatal de Comercio.

1910 Hugo Munsterberg: Aplicacidn de la psicotogia a los gerentes y a fas
trabajadores.
Walter Dill Scol: Aplicacién de lo psicologio o la propegando y o
persongt.

Hamington Emarson: Eficiencia de la ingenieria; principios de eficiencia.
Hugo Diemer: Texto pionero en la adminisiracion de la fabrica,

1911 Frederick W. Toylor publica The Principles of Scientific Management.
Harlow $. Person: Inicié en Estados Unides la primera conferencia en
administrocién cientifica; dio reconocimiente académico o la adminis-
tracién cientifica,

John C. Duncan: Texto comprensive a nivel universitario en administra-
cidn,

1913 Psychology and Industrial Efficiency, de Hugo Munsterberg, pide o apli-
cacién de la psicologio a la industria.

1914 Robed Michels, en su andlisis del funcicnamiento de los partidos poliicos
v los sindicatos, Political Paries, formula su ley del hierro de Ja oligarquio:
“El que dice crganizacién, dice oligarquin”.

M8 Horace B. Drury: Critica o lo adminisiracién cientffica-reofirmacién de
las ideas iniciglas.

Robert F. Hoxie: Critica o la administracién cientifica-reafirmacion de las
ideas iniciales.

FW. Harris: Modelo econdmico para el tamada del lote.

Tomas A. Edison: Mecanismo de un juego bélico para evadir y destruir
submarinos.

Alexander H. Church: Concepto funcional de lo administracian; primer
americaro que explica la tolalidad de los concepios administrativos refa-
ciongndo coda componente al fode.

A. K. Erlang: Anficipd lg teoria de las colos.
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Afio d.C.

Descripeion

1916

1917

1218

1918

1919
1922

1923

1924

1924

1925

1926

1927

1928

1929

1930

1931

En Francin, Heni Fayol publica su Administracién generol e industrid,
primera teoria completa sobre administracion; principios de lo adminis-
tracién; reconocimiento de o necesidad pare que lo administracion sea
ensefiada en las escuelas.

Willian H. LeHingwelt: Administracién cientffica oplicada o las oficinas.
Meyer Bloomfield: Fundador del movimiento de lo administracion de
personal.

William F. Willoughby, en the Movement for Budgetary Reform in the Sia-
tes, esboza los avances que condujeron a lo creacién de los modermos
sistemas presupuestarios. -

Carl C. Porsons: Se reconoce la necesidod de aplicar lo administrocion cien-
tifica a las oficinas.

Ordway Tead: Aplicacién de la psicolegia a la industria.

Marris L. Cooke: Diversas oplicaciones de la administracién cientifica.
Se publica la definicion estructural de lo burocracia, de Max Weber:
ufiliza un enfoque de “tipo ideal” para extrupolor del mundo recl el
niclen central de los rasgos que caracteriza la forma mds plenomente
desarrollada de organizacidn burocrética,

Oliver Shefdon: Desarrollé una filosofia de lo administracién; principios
de administracién.

Los estudios Hawlhomne comienza en los Hawlhorae Works de la Wes-
tern Eledric Company de Chicogo; duraren hesta 1932 y crearon un
nueve pensamierio acerca de lo relacién del ambiente laboral cen la
productividad.

H.G. Dodge, H.G. Romig, W.A. Shewhart: Uso de la teoria de fa inferen-
cia y probabilidad estadistica en la inspeccién por muestras en el cantrol
de calidad por medios estadfsticas.

Ronald A. Fisher: Diversos métodos modemos, estadisticos incluyendo
lo prueba chi-cuadroda, estadisticas Bayesianos, teoria de lo muestra v
disefic de experimenios.

Se publica Iniroduction to the Study of Public Administrafion, de Leonard
D. White; es el primer texto de administracién poblica.

Elton Mayo: Concepio socioldgico de grupos de trabojo.

T.C. Fry: Fundamento estadisfico de la teorfa de las colos.

Lo Universidad del Sur de California esteblece la primera escugla profe-
sional independiente de administracion poblica.

Mary £ Follet: Filosofia de lo adminisiracién besada en lo motivacién
individual. Enfoque del grupo operacional para resclver problemas de
administracién,

James D. Mooney v Alan C. Reiley en Onword Industry {reimpraso en
1939 como The Principles of Organizafion) muestran cémo los “principios
de orgonizacién”, recien descubiertos, en realidad se conocieron desde
lo Antigledad.
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Afio d.C. Descripcion

1936 H ibro de 1. Donald Kingsley y William E. Mosher Public Personne! Admi-
nisiration, se convierle en el primer texo en esta disciphing,

Se establece el Comité del Presidente sobre ta Gestién Adminisirativa,
conacido come Comité Brownlow, por el nombre de su presidente, Louis
Brownlow {los ofros dos miembros son Charles Merriam y Luther Gulick},
que examinard la erganizacién de lo rama efecutivo.

E. Pendleton Herring, en Administration and Public interest, ofirma que los
burécrates, a falto de ofros, a menudo deben ser los érbitros del interés
publico.

1937 El informe del Comité Brownlow dice que el “presidente necesita ayuda”

y pide lo reorgonizacién de lo rama ejecutiva.
tuther Gulick y Wyndali Urwick publican los Popers on the Science of
Administration, un intento por resumir &l estado actual de la teoriu orga-
nizativa que hoy se considera lo clspide del “periodo de orfodoxia” de
lo administracion publica.
Se publico por primera vez en esta caleccién “Notas sobre lo teoria de
la orgenizacién”, de Gulick, que llama la atencian hacia los diversos
elementos funcionales del trabajo de un ejecutivo con un recurso mne-
maotécnica FOSDCORB.

1938 The Functions of the Execufives, de Chester Bamnard, un andlisis sociolo-
gico de las organizacionss, alierta y previene la revolucién de posguerra,
acerca de la conducta organizeotiva.

PM.5. Blacket et of: Investigacion de operaciones.

1939 Rearganization of the Mational Government, de lewis Meriam, ofrece
argumentos contra la expansién de los poderes ejecutives a expansas
del Congreso.

F. ). Roethlisberger y William ). Dickson publican Management ond the
Worker, versidn definitiva de los estudios de Hawlharne.

1240 E! articulo de Robert K. Mertan “Estructura y personalidad burocraticas”
procloma gue la burecrocia del “fipo ideal” de Max Weber tiene distun-
ciones inhibidoras que preducen ineficiencia y cosas peores.

Karl J. Friedrich, en “La naturateza de la responsabilidad odministrafiva®,
afirma que la mejor manera de asegurar internemente lo respansobitidad
y el compromiso es con profesionalismo y nommas profesionales.
Aparece Public Administrotion Review, cuyo primer director es leonard D,
White,

YO. Key Jr.. lomento Ja “Falta de una teoria prasupuestoria” en la Ameri-
can Political Science Review,

1941 James Bumham, en The Monagerial Revolufion, ofirma que cuando el
conirol de los grandes orgonizaciones pose de manos de los propietarios
a los administradores profesionales la nueva clase gobemante de la socie-

dod serd lo posesdora no sélo de la riqueza, sino también de o maestria
técnica,
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Afo d.C.

Descripeion

1941

1943

1944

1945

1946

1947

1948

1949

1949

Herman Finer, en “Responsabilidad administrotivo en el gobierno demo-
cratice”, afirma que lo responsobilidad y compromiso sélo podran man-
tenerse externomente por medio de controles legislativos o populares.
“La jerarquia de las necesidades”, de Abraham Maslow, aparece por
primera vez en su adiculo “Teorio de la mofivacidn humona”, en la
Peychological Review.

Lyndall Urwick: Coleccion, consolidacion y corrstacion de los principios
de administracién.

Represeniaiive Bureaucracy, de ). Donald Kingsley, desarrollla el concepto de
que todos los grupos sociales fienen el derecho de parlicipor en sus institucio-
nes gubiernamentales en proporcidn con sus nimeros en la poblacién.

D.E. Lilierthal en Tva: Democracy on the March escribe que el proceso
de planeacién del gokiemo es una manifiesta empresa politica, stuacién
saludable y o la vez benéfica para una sociedad democrdtica.

Paul Appleby encobeza el ataque de posguerro o la dicotomio entre poli-
tica y administracién, insistiendo en Big Democracy, en que los procesos
gubernamentales apoliticos contradicen la experiencia estadounidense.
Los proverbios de ta adminisirocian, de Herbert A, Simon, ataca el enfo-
que de principios o lo edministracion, califichndelo de incongruente y a
menudo inaplicable.

Roberl A. Dahl, en Lo ciencia de la adminisirocion poblica sostiene que
la adminisiracién piblica necesita tratar con sus aspectos normativos,
que su estudio se ha vuelto demasiade provinciano y que no se puede
considerar o los trobajadores, segin la tradicion de la administracion
cientifica, como pares humanos infercambiobles de uro magquinaria
burocratica.

En Administration Behavior, Herbert A. Simon pide que se emplee un
método auténtico en el esiudio de fos fendmenos administrafives, que se
utilice la perspectiva del positivisma 1agico al fratar cuesticnes de politica
y que lo toma de decisiones en realidod sea el coroxén mismo de la
administracidn.

Dwight Waldo publica The Administrative Stale, que otaca el “evangelio
de ln eliciencia” que dominoba el pensamiento administrative anfes de la
Segunda Guerra Mundial.

Philip Selznick, en ™va ond the Grass Rolos, descubre lo “cooptacion”
cuando examina cémo absorbe lo utoridad del Valle del Tennessee nue-
vos elementos en su pracese de creacién politica para impedir que dichos
elementos lleguen o ser una amenaza para lo organizacian.

En su articule “Poder y administracion”, publicade por la Public Adminis-
iration Review, Norton £. Long descubre que el alma de la administracién
es el poder y que los administradores no sélo tienen que alcanzar, mante-
ner y aumentar su poder o comer & riesgo de fracasar su misién.
Norbert Wiener y Claude Shannon: Se enfatizé en la administracién en el
andlisis de sistemnas y en la feoria de la informacién.
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Afo d.C.

Descripcidn

358

1951

1951

1952

1953

1954

1955

1956

1957

1958

En The Governmental Process, David Truman pide gue se considere a los
grupos de inferés los verdaderos determinantes de la poliica piblica, y
son el punto focol de su estudio.

£l arliculo de Ludwing von Beralanffy “Teoria de los sistemas generales:
nuevo enfoque a la unidad de la ciencia” se publico &n Human Biclogy:
sus concepios son la base intelectual pera el enfoque de sistemas sobre
arganizaciones.

Frank Abrams, v Benjomin M, Selekman: Reintroduccién en el pensomien-
to administrativa de la politica administrativa.

Harold Stein edita lo primern gran antologia, Pubfic Administration and
Policy Development.

Lo segunda Comision Hoover {1953-1955} recomienda la fimifacién y
abelicién de las actividades del gobigrno tederal que compitan con la
empresa privada.

Et libro de Peter Drucker The Praclice of Managment populariza el con-
cepto de administracidn por objetives.

En The Study of Public Administrotion, Dwight Waldo busca fusionar el
viejo are de lo odministracién poblica con la recién nacida ciencia de la
administracién poblica.

Herbert Simon, Harold J. Leaviti y Robert Schlaifer: Se enfatizd la con-
ducta humana en i foma de decisiones, viéndela como una operacion
identificable, observable y mensurable; se acrecenté lo atencion en la
psicologia administrativa,

William W. White, Jr. es el primero en pintar o The Organizotion Man
como un individuo denfro de una arganizacién, que acepta sus valores v
encuentrg armonia en la adaptacién ¢ sus politicas.

Chris Argylis ofirma en su primer libro imporante, Persondlity and Orga-
nization, que existe un conflicio inherente entre la personclided de un
adulic maduro y las necesidades de las organizaciores medemas.

El articulods Douglas M. McGregor “Ef lado humane de la empresg”
desfile las filosofias opuestas trodicionat {autoritaria) v empresarial
thumanista) en la teorfa Xy Y.

En An Economic Theary of Democracy, Anthony Downs establece el mor-
co intelechual para lo economia de “eleccién pablica”.

Philip Selznick, en Leadership in Administrotion, se onticipa a muches
conceptos de los afios ochenta de “liderazgo transformacional” cuando
ofirme que lo funcién de un dirigente insfiucional es ayudar o forjar &l
ambiente en que opera la insiitucién y a definir nueves dirscciones insti-
fuciones por medio de contratacién, preparacion y negociacion,

Jomes G. Marchy Herbert A. Simon, en Orgonizotions, iratan de inven-
tariar todo lo que vale la pena saber acerca de lo revolucion conductual
en la teorfa de las organizaciones.
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Descripcion

1959

1960

1264

1965

1966

1966

1967

Wallace 5. Soyre, en “Premiscs de lo administracién piblica: pasedas v
nacientes”, predice que evolucionaré una "nueva ortodoxia” de la admi-
nistracién poblica para remplazar o la *vigjo ortodoxia”.

En “la Ciencia de «ir firandow”, Charles A, Lindblom mechaza of modalo
racional de toma de decistones o fovor del incrementalismo,

Er The Motivation to Work, Frederick Hezberg, Bernard Mausner y Barba-
ra Smyderman plantean la teoria de la higiene de ia motivacion.

En Presidanfiol Power, Richard Neustadt afirma que el poder esencial del
presidente (o de cualquier ejecutivo) es el de lo persuasidn.

En Modern Organizalion, Victor A. Thompson descubre que “un dese-
quilibric entre copacidad y autorided” cousa generalizadas disfunciones
burccraticas.

Se publico Who Governs?, la descripcidn del peder comunitario en New
Haven, Connecticut, de Robert A. Dahl, &s uno de los esfudios mas céle-
bres del pluralismo estadounidense en el émbito local.

En The Manogement of Innovation, Tom Bums y G.M. Stalker articulan
la necesidad de diferentes fipos de sistemas administratives {orgénices o
mecarisistas) en diversas circunstancios.

Aaron Wildavsky publica The Politics of the Budgetary Frocess, que se
convierte &n el andlisis definitivo de Jas tacticas que utilizan los adminis-
tradores publicos parg logror la aprohacion de los presupuestos.

Michel Crozier, en The Bureoucratic Phenomenon, define la burocracia
cemo “una organizacidn que no puede corregir su cenducta aprendiendo
de sus errores”.

Orgonizational Stress, de Robert L. Kahn es el primer gran estudio de los
consecuencias, del conflicte v la ambigiiedad de papeles en la organiza-
cién sobre la solud mental.

Jomes G. March edita el enorme Handbook of Orgonizations, que trata
de resumir todo sl conocimiento existente sobre la feoria y lo conducta
de las organizaciongs.

Doniet Katz y Rabert L. Kahn, en The Social Psichology of Orgonizations,
tratan de desorollor una teorfa de sistemas abiedos para unificar los
descubrimientas de lo ciencia conductual sobre lo conducta de los orga-
nizaciones.

Worren Bennis, en Changing Organizations, anuncia la muerle de los
instituciones burocrdticas porque son inadecuadas pora un futuro que
exigird cambios rapidos de las organizaciones, administracion participa-
tiva y el desarrolle de una fuerza de trabajo mas profesionalizada.

En Incide Bureaucracy, Anthany Downs trata de desarrollar leyes y propo-
siciones que ayuden a predecir la condudla de oficinas y burdcrotas.
Yehezkel Dror, en su arlicule “Los anglistas de la politica”, publicado por
lo Public Administralion Review, identifica uno vigia funcion pero una
especialidad acupacional nueva: la del andlisis de la politica.
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Apo d.C Descripeién

1948 Se rednen especialistos “jovenes” en administracion pdblica en lo confe-
rencia de Minnowbrook, de lo Universidad de Syracuse, para pedir una
“nueva adminisiracién poblico” que subraye sus preocupaciones por o
iguaidad social.

En Democracy and the Fublic Service, Frederick C. Mosher sigue la evo-
lucién del servicio civil estadounidense y se enfrenta a los problemas de
profesionalismo.

1969 Aaran Wildasky expiica en “El rescate de los res. del andlisis de polifica”,
cémo la planeacidn y las funciones analiticas de los Pes Contradicen lo
nafuraleza esencial de lo presupuestacién,

Herber Kaufmen se enfrenta o las implicaciones odministrativas del
tema de los afios sesento, “El poder ol pueblo”, en “La descentralizacidn
administrative y &l poder poliico”.

1970 David T. Stanley, en "Lo que estan haciendo los sindicatos a los sistemas de
méritas”, predice afinodamente cambios estruciurales tanto en lo sistemas
de personal del sedor piblico coma en los sindicatos del seclor piblico.

1971 La Essence of Decision, de Graham T Allison, demuestra lo inedecuado
de! concepio segin el cual las decisiones de un gobierna se toman por
un “solo decisor caleulador”, que controle tas organizaciones y los fun-
cionarios deniro del gobiernc.

1972 Harfan Cleveland, en The Future Executive afirma gue la toma de deci-
siones en el futuro exigird una “confinua improvisocién en un sentide
general de direccidn”.

Complex Organizations, de Charles Perrow, es una imporfonte defensa de
los formas burocréticas de organizacién y un ataque u los outeres que cresn
que la burocracia podrd remplazarse fcil, justa o econdmicamerite.

El ensaye de H. George Frederickson, “Hacio una nueva administracién
pablica” lo conviens en el principal vocers del llomado a una adminis-
iracién poblica mas sensible, prescriptiva y normativa.

Frederick C. Mosher, en “El servicio poblico en la sociedad temporal”,
ocepta da premisa de Warren Venis de una “sociedad temporal” y evalja
sus consecuencios pora lo administracién poblica.

1973 Pressman y Wildavsky publican Implementation y erean un nuevo subcam-
po de lo administracian pablica y de andlisis de politicas.
1974 Representotive Bureaucracy, de Samuel Krisloy, se basa en los conceptos

de Kingsley y niegoe que el objefive del gobierno seo la eficiencia; més
bien consiste en minimizar los conftictos sociales y obtener la aceptacion
de los gobermados.

1977 A Governmeni of Srangers, de Hugh Hedlo, se conviere en el andlisis
principal de las relaciones enire los ejecutivos polificos v de carrera en
la burocracia federal.

Red Tape de Herbert Koufman, muestra que “el papelec” de uns persono
puede ser la salvaguardia procesal ateserada por otra.
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Afio d.C. Deseripcion

1978 Charles H. levine, en un simposio de la Public Administralion Review,
utiliza la frose “edminisiracién de recortes” para describir la decadencia
de las organizaciones poblicas en tiempos de presiones Hiscales.

1980 Grahom T, Allison interta responder a lo pregunta de Wallace 5. Sayre
sobre si la adminisiracién publica v la privada son “lundamenialmente
similares en todos los aspectos no imporontes”.

1992 David Osborre y Ted Gaebler publican Reinventing Government,

1993 Et gobierno de Bill Clinton anuncio que se empranderd una Revisidn del
Desempefic Nacional pora “reinventar el gobiermo”. El resuliodo es el
Gore Report.

Fuente: Recopilocién de los aspectos mds sobresalientes de la Adminisiracian Poblica en los
Estados Unidos: Jay M. Shafrilz y Albert C. Hyde. Asimismo, de los aspectos mas destacados de:
Claude 5. George, Historin def pensamiento administrativa, México, Prentice Hall, 1974,
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