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ralista. Tanto en Alemania, España e Italia se le conoce con esa 
denominación. En cambio en Francia se le conoce como ciencia 
administrativa, mientras que en Estados Umdos el término es 
public adminístration, debido a que resulta más moderno y está 
basado en el escnto de Wllson, de finales del s1gto x1x. Inglaterra 
en un tiempo la denominaba filosofía de la adminiStración, aun­
que actualmente tiene la misma denominaCión que los estado­
unidenses. 

En el apartado en que se estudian las escuelas de la adminis­
tración pública se analizan las diferentes tipologías para clasificar 
las escuelas o enfoques de la diSCiplina. Cabe señalar que si bien 
no existe una tipología de clasificación de aceptación generalizada 
para identificar el desarrollo teórico de la administración pública, el 
autor propone una clasificación 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 Atlison, en el sentido de que la administración pública y 
la administración son semejantes en los aspectos menos Importan­
tes. Entre ambas disciplinas existen convergencias y divergencias 
conceptuales: no obstante, el estudio demuestra que existen más 
diferencias que semejanzas entre los campos de estudio, lo que 
hace prácticamente Inviable una ciencia de la administractón sin 
adjetivos. Asimismo, este precepto permite sostener la idea de que 
la administración pública y la administración son dos ciencias com­
plementarias, pero diferentes, independientes y autónomas. 

La administración en la esfera de la c•enc1a 
de la administración 

Los orígenes de la administración tienen reminiscencias con 
las aportaciones expuestas en los escritos de grandes filósofos 
(Sócrates, Platón, Aristóteles y Epicuro), así como las contribucio­
nes administrativas de dos InstituCiones fundamentales: la Iglesia 
católica y la organización militar. Mención aparte merece, por su 
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relevancia, el Arsenal de Venecia, como una de las más compl~as 
organizaciones administrativas de su tiempo, particularmente por 
sus avanzados procesos y técn·rcas empleadas. 

En el proceso de transic"rón del modo de producción feudal al 
capitalismo, dos tendencias que condujeron a conformar su acti­
Vidad fueron el nacimiento de la ética protestante y, por supues­
to, la Revolución Industrial, Jos cuales incidieron en la formación 
de las primeras formas de talleres artesanales y después en la 
conformación de incipientes fábricas. En lo económico, doctrinas 
como el mercantilismo y el liberalismo fueron el sustento teórico 
para acelerar Jos procesos productivos e industriales del naciente 
capitalismo. 

Por lo que corresponde alrnterior de las fábricas, la división del 
trabajo propic·ra la conformación de una clase administrativa dirigen­
te, diferente a los dueños de las fábricas, que permite definitivamen­
te delimitar y conformar una actividad prop·ra de la administración. Al 
mismo tiempo, es el momento para el surgimiento de los sindicatos 
como respuesta a las condiciones pau pérr'rmas y de sobreexplota­
ción de la clase trabajadora, producto de la RevoJuclón Industrial y 
de los nuevos procesos de fabricación de mercancías. 

En este contexto, surgen los primeros pensadores de la ad mi­
nistración -conocidos como "pretaylorianos"- entre los que desta­
can: Charles Babbage, Robert Owen, H. Robinson Towne, Joseph 
Warthon y Henry Metcalfe. Destaca por sus aportaciones Babbage, 
como uno de Jos más avanzados e Importantes precursores de la 
admin-IStración antigua, al sentar las bases de los trabajos del padre 
de la administración, Frederlck Taylor. Con Taylor en 1905 nace la 
administración como disdplina de estudio. 

Durante el siglo xx la administración, como disciplina dentro de 
las ciencias sociales, ha tenido -desde su fundación hasta la actua­
lidad- diversas escuelas que enfatizan determinados elementos 
administrativos (las tareas, la estructura, las personas, el ambiente 
y la tecnología) En la tipología que se emplea, destacan por su 
importancia: la administracrón científica, el enfoque humanístico, el 
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enfoque neoclásico, el enfoque estructuralista, el enfoque del com­
portamiento, el enfoque Sistémico y el enfoque sltuacional. 

En el recorrido teórico de la administración, tanto los autores 
como las obras de los cultivadores y estudiosos de la administra­
ción pública, resultan marginales y prácticamente desapercibidos, 
frente a la abundante literatura proveniente de diversas disciplinas 
que enriquecen el conocimiento de ese campo de estudio. Tan 
abrumadora resulta esta sltuaoón, que algunos trabajos definitiva­
mente omiten su referencia. Una razón más para demostrar que la 
administración no puede contener en su seno, el objeto de estudio, 
el estudio del objeto, la identidad y naturaleza política de la adminis­
tración pública. 

iHocio uno c1enc1a de la administración? 

En la última parte de la investigación se plantean algunos elemen­
tos donde pueden existir aspectos comunes -convergenCias- entre 
la administración pública y la administración para conformar una 
c1enc1a de la administración. Asimismo, los aspectos y conceptos 
que hacen marcadas diferencias -divergencias- entre ambas dis­
ciplinas, con lo que se demuestra que existen mayores diferencias 
que semejanzas entre los dos campos de estudio. Aunque en el 
remoto caso de que existan elementos comunes lnterd1scipl1nanos, 
se confirman que estos aspectos son los menos importantes o 
relevantes para la administraCión pública. 

Mtentras que la administración pública tiene como objeto de 
estudio al Poder Ejecutivo, por su parte, la administración tiene 
en la organización su objeto. Asimismo, el estudio del objeto de la 
administración pública es teónco, plural y político; en la administra­
ción el estudio es técniCO, empírico y factual. Por tanto, existe una 
diferencia estructural entre ambos énfasis de conocimiento y los 
resultados así lo establecen. Por ejemplo, las pretensiones Científi­
cas de Gulick para conformar una ciencia de la administración basa-
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da en la eficiencia, contrastan diametralmente con los supuestos 
de Mosher y Clmmino en su obra, donde la adm·rnistración pública 

tiene un sentido político de servicio a la ciudadanía basado en el 
interés público. 

La admimstración pública en su doble dimensión .-..como ciencia 
polítrca y como ciencia de Estado- haría posible una ciencia de la 
administración con rasgos públicos, políticos, ciudadanos, predo­
minando el interés público, la legalidad y el marco constitucional. 
Entonces, la soluc"rón que propone Guerrero (2003) es referirnos a 
ella como la "ciencia de la administración pública". En lo conceptual 
coinciden los planteamientos de Mosher y Cimm·rno, Chevallier y 
Loschak, Canales, así como de Baena de Alcázar. 

Mientras que la adminrstración en su connotación de ciencia 
de la organización y de la eficiencia implica una ciencta de la admi­
nistración con un perfil técnico, eficiente, eficaz, de resultados, 
predominantemente basados en criterios económicos y abierta a 
las innovaciones del progreso; una disciplina como fue concebida 
originalmente por Metcalfe, Taylor, Fayol, Gul'rck y después por 
Simon. 

De tal manera que no podría sustentarse la Idea de una única 
ciencia de la administración, entre la administración pública y la 
administración. Dos disciplinas hermanas, pero diferentes en sus 
fines y medios, así como el papel que tienen en la relación del 
Estado y la sociedad. 

La publicación de esta obra es producto de los esfuerzos colee­
tivos de diversas instituciones académicas y educativas. Primero, 
un agradecimiento al presidente del Instituto de Adminrstración 
Pública del Estado de México (rAPEM), doctor Luis García Cárdenas. 
por su apoyo decisivo para seguir difundiendo investigaciones de 
nuestra disciplina. Segundo, al presidente del Instituto de Admi­
nistración Pública del Estado de Quintana Roo (rAPQRoo), maestro 
León R. Lizárraga Cubedo, mi reconoc"rm·rento por la amistad y la 
confranza depositada en mi persona y en esta investigación. Ter­
cero, al rector de la Universidad Autónoma del Estado de México 
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(uAEM), doctor José Martínez Vilchis, comprometido con la con­
solidación de nuestra institución y en la cual me he incorporado 
recientemente, gracias por su apoyo y VISión de nuestro campo 
de estudio. Finalmente, deseo deJar un mensaje de amor para m1 
esposa Vlrginta por compartir sus horas con este trabajo, así como 
a mis hUos, José Juan y Claudia, por su paciencia y comprensión 
para hacer más agradable esta tarea. 



Primera parte 

Aproximación o lo ciencia 
de lo administración 





A FINALES del siglo XIX Metcalfe (1885) sostenía la necesidad e 
importancia de una ciencia de la administración. En ese mismo 
sentido, Gulick (193 7) establecía los principios de una ciencia de la 
administración aplicables a cualquier tipo de organización_ Mosher 
y Cimm1no (1961) establecían en su texto clásico la necesidad 
de conformar una ciencia de la administración. 1 Textos de Ciencia 
administrativa como los de Debbasch (1972)2 y Gournay (1966) 
que son contribuciones francesas como libros de consulta intro­
ductorios a la materia. Langrod (1966) afirmaba que la ciencia de 
la administración debe reclamar autonomia y deJarse de hablar 
de "ciencias administrativas", porque ello sugiere tener desacuer­
dos y carencia de unidad 3 Por su parte, Chevall¡er y Loschak (1983 
y 1986) ante la ciencia de la administración se declaran Impre­
sionados por su carácter "complejo y fragmentado" 4 Más recien-

1Fredenck C Mosher y Salvatore C1mm1no, CienCia de la admrmstracrón, Madnd, 
R1alp, 1961, p 19 Los autores declaran de entrada que "las pág1nas que presentamos 
a cont1nuac1ón trenen el pnvllegio, y también la respon:;ab1hdad, de contribuir a romper 
el sllenc1o creado en Europa en torno a la oenc1a de la admm1strac1ón" Los mueve la 
amb1oón de mostrar la "un1ver:;al1dad del fenómeno adm1n1strat1vo", conJugando lastra­
diciones europea y norteamencana 

'Charles DebWsch, Ciencia admtnrstrtrva· administración pública, Madnd, lns!Jtuto 
Nacional de Admm1strac1ón Públ1ca, 1981 (1972) 

'George Langrod, Tratado de crencla admmistrativa, Madrid, Escuela Nac1onal de 
Admin1strac1ón PúbiKa, 1973 (1966). 

4Jacques Chevalier y Dan1ele Loschak, la ciencia admrn•strat1va. Mé1m:o. lns!Jtuto 
Nacional de AdministraCión Públ•ca-Fondo de Cultura Económica, 1983, p. 11. "Cuando 
consideramos el estado actual de la ciencia adm1n1Strat1va, nos impresiona su carácter 
compleJO y fragmentado, complejo por la heterogeneidad de las aportaciones sucesivas 

" 



temente, Baena de Alcázar (1988) también continuaba con esta 

tradiCIÓn europea, afirmando que la ciencia de la administración es 
un campo de estudio multldisciplinario. 

la c·lencia de la administración es una de las disciplinas que, 
con mayor dignidad, cuenta en su haber con pergamnos nobiliarios 
de antigüedad académ1ca Su ongen se remonta a los pnnopios del 
siglo XVIII, cuando los soberanos de Prus·¡a establecieron las pnmeras 
cátedras de enseñanza científica de los quehaceres administrativos 
para los servicios del Estado. 5 Durante el s1glo x1x la cienCia de la 

administración volvió a perderse, aunque parc·lalmente, lo que ·Indujo 

a ciertas personas a crear a principiOS del Siglo xx "nuevas e~encias 
de la adminiStración" extraordinariamente 1ngenuas Fue en este 

tiempo en que se consagró el gerenciahsmo y, luego, los estud1os 
sobre las organizaCiones, los cuales supieron acomodarse temporal­
mente en el hueco dejado por la ciencia de la administración. 

La Ciencia de la administración a lo largo de su desarrollo h¡stórico 

ha recibido enorme aportaciones de la administración pública y de la 

administración (administración privada, administración de empresas 
o administración de negocios) Su evolución teónca, le ha permitido 
generar conocimiento acumulado y sistematizado para conformar 
la propia ciencia de la administración. Esta doble relación de inter­
cambio e Importación de conocimiento, en algunos casos ha sido 
benéfica, en otras realmente polémicas, pero sin duda han marcado 

parte de los avances y límites de la administración pública. Aunque 
en este proceso de relaciones -convergencias y divergencias- exis­
ten obras que, más que acercarse a la ciencia de la administración, 5 

que la han const1tu1do: fragmentado porque las comentes que la atrav1esan abordar> el 
estud10 de la adrn1nostrac1ón con preocupaciones demasiado d1ferentes para poder fundir­
se espontáneamente en una diSCiplina 1ntegrada." 

'Omar Guerrero, La teoría de la adminl5trae~ón púb!Jca, Méx1co, Harla, 1986, p. 2. 
'Isaac Guzmán Valdiv1a, La e1enoa de la admrmstrac1ón, Méx1co, L1musa-W11ey, 1966. 

pp S-6 "( .) se sostiene que la adm1n1strac1ón es una CienCia, la c1enc1a que estudia la 
ef1cac1a de la d1rece1ón soCial Y se d1ce, además, que se trata de una c1encia del orden 
moral porque se ref•ere a la conducta humana, más concretamente, a la conducta 
de los dlfigentes Sostengo que la admtmstraclón así entendida es una disclplona de 
carácter general que comprende la direcCión de todos los grupos humanos, cualquiera 
que sea su magn1tud y su 1mportanc1a, con tal que se trate de agrupaciones y de índole 
soe~etana ' 
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provocan más confusiones7 que aciertos en ubicar adecuadamente 
el planteamiento del problema. 8 

En esta perspectiva, no puede afirmarse que esta relación de 

intercambio es inexistente e ilusoria Por el contrario, la disciplina 
puede y debe aprender de aquellas aportaciones provenientes de 
la administración que son factibles de aplicar y enriquecer el legado 
de conocimiento de la administración pública. Este supuesto puede 
parecer válido en la medida que la propia disciplina no olvide su núcleo 
fuerte de conocimiento y, por supuesto, su propio objeto de estudio 
que le da identidad, naturaleza, carácter y fortaleza conceptual. En el 
seno de las Ciencias sociales, ahora consolidadas en su autonomía 
y estatuto académico, se está aceptando la vers;ón autént1ca de la 
administración públ;ca La ciencia de la administraoón recupera el 
estatuto y reconocimiento perdidos y aspira a no volver a perderlos. 

En la primera parte de esta investigación se analizan las bases 
de la categoría "ciencia de la adm·lnistrac·;ón" mediante la revisión de 
algunos térm1nos que le son inherentes (arte, técnica, tecnología 
y ciencia). A partir de un marco teórico básico, es posible s1tuar 
esta categoría en su JUSta dimensión, así como establecer sus 
implicaciones en el campo de estudio. Asimismo, se revisan las 
definiciones, objeto de estudio y estudio del objeto de la adminis­
tración pública y la administración, para realizar un primer acerca­
miento en torno a la ciencia de la administración. 

'Adalberto Ríos Szaiay y Al"ldrés Paniagua Aduna, Oligenes y perspectivas de la 
admin•straoón, Méx1co. Tnllas, 2003, p 37. "Partiendo de la definioón que hemos dado 
de adm•n•straoón. es deor, considerándola como una s•stemat1zació11 de diferentes téc­
n•cas que prov1enen y se aplican dentro de contextos económicos y políticos, podemos 
dem que s1n el estud1o de las cienc1as sociales estas d1ferentes técn1cas se reducen a una 
apl1cació11 mecán1ca y p1erden todo carácter de obJetividad c1entífica Resulta así vál1do 
dem que la adm1n1stración como una d¡scipli11a autónoma, 110 eKISte; s1n emt:>argo, por 
otro lacio no es pos1ble tampoco e11te11der la administraCión como parte de la economía, 
las oenoas políticas o la sodología"' 

"Juan lgnac10 J1ménez N1eto, Teoría general de lo adm1mstraoón La oenc.a admm1s­
trat1va a la luz del anál1s1s sistémico, Madnd, 1975, p 17 "Postulamos aquí que la cienoa 
de la adm>n1stración est§ l1sta para nacer graCias, en gran parte, a una v1~a y eKimta 
galería de precursores monodiSCipllnanos que afirmaron en su día, cada cual por su lado. 
las bases económKas, Jurídtcas. psicológ1cas. soc;orógtcas. antropológ1cas y políticas de lo 
que hoy perctblmos como Integración s1ncrét1ca " Aunque el autor aclara que este l1bro no 
trata de la adm1nlstrac1ó11 pública, no obstante que ha sido 1nev¡table trope~ar cor1 ella 
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CAPÍTULO 1 

Estudio de la ciencia de la administración 

EL PRIMER capítulo inicia de una manera inusual, debidO a que parte 
de lo particular para alcanzar lo general La razón de esta presenta­
ción metodológica se debe a que la evolución científica inicia con 
una primera etapa del conocimiento: el arte_ Posteriormente, el 
desarrollo cognoscit';vo perm·1te aprender ciertas técnicas y, más 
tarde, surgen las tecnologías. El último paso en este proceso es 
la configuración de un cuerpo de conocimientos ordenados y sis­
tematizados que pueden denominarse ciencia. Una vez cubierto 
este planteamiento, nos parece que es posible discernir sobre la 
naturaleza específica de esta 1nvest1gación: la cienc·la de la admi­
nistración. Adicionalmente se enuncian -de manera general- defini­
ciones, objeto de estudio y estudio del objeto de la administración 
y la administración pública, para identificar sus semejanzas y 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 sensib"llida<P El arte 
es considerado un conjunto de reglas o preceptos necesarios para 
hacer bien una cosa, lo que implica que se trata de una verdade-

9 Sergio Hernández y Rodríguez, lntmdrxoón a la admrn1stracrón Un enfoque teón­
co-práctrco, Méxrco, McGraw-Hill, 1994, p. 8_ 
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ra habilidad 10 Puede afirmarse que con las primeras expresiones 
artísticas, el ser humano comienza a diferenciarse de su herencia 

an1mal Así, una de las actividades humanas más 1m portantes es la 

administración. Desde que los seres humanos comenzaron a for­

mar grupos para alcanzar metas que no se podrían lograr individual­
mente, la administración ha sido esencial para asegurar la coope­
ración de los esfuerzos IndiViduales. A medida que la sociedad ha 

confiado cada vez más en el esfuerzo de grupo y que muchos 

grupos organizados han crecido y convertido en más complejos, la 
tarea de los administradores ha cobrado cada vez más importancia 

y relevanc1a. 11 

Se puede afirmar, como principio general, que mientras el arte 
busca producir ciertos efectos, la cienoa se preocupa, pnncipal­

mente, por la Investigación de las causas de dichos efectos. De 
esta manera, independientemente de la importancia intrínseca del 

arte escog1do para la aclaración, siempre hay lugar para una ciencia 
correlativa, que recoja y clasifique los datos del pasado, de suerte 

que las futuras operaciones del arte puedan ser más eficaces. En 

gran medida, una pnmera aproximación es concebir a la adminis­
tración como arte, pues descansa en la aplicación de determinados 

principiOS a una gran diversidad de casos que conjuntamente cons­
tituyen lo que se puede llamar la oenoa de la admmistración. 12 En 

la antigüedad, Jenofonte indicó claramente que reconocía y creía 

en la administración como un arte distinto y separado, cuando 
escribió: 

¿Es la admin1straoón doméstica el nombre de un arte, como el 
de curar, el de trabaJar en bronce, o el de la construcción? Así me 
parece, duo Critobulus. El que está calificado para ed1f1car puede 
hacerlo igualmente bien para otro que para sí m1smo; y segura­
mente el que está calificado en administración doméstica puede 
actuar similarmente ( .) pero lo que es común a todas las ocupa-

10Horac•o lópe;o Ba:;llio. Elemento:; de i"Jdmmlstractón, México, Pax, 1974, p 28. 
uHarold Koontz y He1nz We1hnch. Admtmstri"1ción. Una perspectiva global, Méx1co. 

1994, p 4 
''Henry Metcalfe, "la CienCia de la adm1n1strac1ón", en Harwood f Mernll (comp.), 

Clásicos en admm1strac1ón. Méx•co.l•musa. 1971. p. 47. 
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ciones, sea agrícola, o política, doméstica, o militar, es que aquel 
que sobresale en ellas debe ser capaz de d'1rig1r a otros. 13 

Más tarde, Frederick Taylor creía que la admmistración no podría 

ser considerada como una ciencia exacta, en el mismo sentido que 

la ffsica y la química; pero tenía la frrme idea de que podía constituir 

un núcleo organizado de conocimientos sobre administración, el 

cual podía ser enseñado y aprendido para ser practicado por otros. 

Como declara en su trabajo pionero, Shop Management: 

El autor cree que la administración también está destinada a ser 
más que un arte, y que muchos de los elementos que ahora se 
consideran fuera del campo del conocimiento exacto, pronto serán 
normalizados, tabulados, aceptados y utilizados, como ya lo están 
muchos de los elementos de la ingeniería La admimstrac·,ón se 
estUdiará como un arte y descansará sobre principios fUos, plena­
mente aceptados, definidos claramente, en lugar de depender de 
ideas más o menos nebulosas recibidas de una observación limi­
tada de las pocas organ1zae~ones con las que el individuo puede 
entrar en contacto14 

En ese mismo sentido, el trabajo de Ordway Tead El arte de 
la administración considera que la administración es el esfuerzo 

total para dirigir, guiar e integrar los esfuerzos humanos asocia­

dos hacia algunos f1nes específicos_ Para lograr estos fines puede 

haber un cuerpo común de actitudes, estudiOS y métodos que 

pueden ser útiles y esenciales en muchas clases de organizaciones 

y situaoones. 15 

La aplicación de estos puntos de vista a situaciones concretas 
supone seguramente un arte que requiere gran destreza, discerní-

13Ciaude S George Jr .. H1:stona del pensam1ento administrativo, Méx1co. Prent1ce 
Hall. 1974. pp. 17-18 (fítulo ongrnai The H1:story of Management) 

1'Citado por Mernll, op. cit . p 17. 
1'Tead Ordway, "La adm,mstrac1ón como una de las bellas artes", en Dw1ght Waldo 

(comp ), Admmrstraoón pública. La función admrnrstratrva, loo srstemas de otyan1zaoón 
y otros aspectos. México, Tnllas, 1967, p 40 



miento 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 luego un arte 
de la más elevada categoría el lograr la más fructífera colaboraoón 
posible de un mundo en que el esfuerzo combinado es la típ1ca 
expresión de 1nd1V1duos que tratan de hacer su v1da productiva. 
Y este arte pasa a ser en todos los sentidos encomiables una 
empresa social de fundamental importancia públ"1ca. 16 

El arte de administrar es una facultad personal creativa, con el 

agregado de la habilidad en su desempeño. La contemplación de pro­

blemas, sucesos y posibilidades desarrolla un poder creativo personal, 

en tanto que la experiencia, la observación y el estudio de los resultados 

contribuyen a un desempeño especla1"1zado. El arte de la administración 

Implica visualizar un todo ordenado a partir de partes caóbcas, comu­

nicar la visión y alcanzar el objetiVO. La administración es el "arte de 

las artes" porque organiza y utiliza el talento humano17 

La administración, al 1gual que otras actiVIdades o disoplmas, 

puede ser considerada como un arte. El arte es un tipo de cono­

cimientos práct1cos, el cual cons1ste en hacer las cosas de acuer­

do con el contexto de una situación específica; sin embargo, los 

administradores pueden trabaJar meJor utilizando el conocimiento 

organizado sobre la administración. Este conocimiento ordenado 

y sistematizado es lo que constituye una ciencia. Por lo tanto, la 

administración como práctica es una arte; el conocimiento organi­

zado en que se sustenta la práctica se puede denominar oenoa. 

En esta postura, ciencia y arte no son mutuamente excluyentes, 

s1no complementar1os.1s 

16Jb1dem. pp 40-41 
1 'George Terry y Stephen Franklln, PnnCipios de adminrstracrón, Méxrco, Compañía 

Edrtorial Continental, 2003, pp 24·25 
1'Koontz y Welhnch. op. ot .. p. 12. Para estos autores. en la medrda que la crencra 

avanza tambrén debe hacerlo el arte, tal como ha ocurndo en las c:tencras físicas y bro-
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Un arte se sustenta en el conocrmiento de principios desarro­
llados por la ciencia arte y ciencia se complementan y se apoyan. 

Los administradores pueden basar sus dec·rsiones en la "intuición, la 
suerte o cualquier otro método aleatorio, pero si los hechos fueran 
d~ados al azar; las consecuencias podrían ser desastrosas. 19 Así 
como las hab"rl"rdades artístrcas se pueden desarrollar por medio 
del entrenamiento, también se pueden desarrollar las capacidades 
administrativas: "La función primordial del arte es alcanzar resulta­
dos por medro de la aplicaCión del conocimiento. La administración 
es un arte debidO a que su princip·ros no son desarrollados a cau­
sa del conocimiento en sí, sino por su aplicación en situaciones 

específicas" 20 

Otra posición sostiene que se ha afrrmado que la administra­
ción es un arte que lucha en convertirse en ciencia. En esta pers­
pectiva se afirma que el estudio formal de la administración Inició 
como cienCia, pero que ha sido contaminado por numerosos facto­
res procedentes de varias disciplinas, convirtiéndola en una ciencia 
"suave" o carente de fuerza científica. En realidad, la administración 
es una disciplina ecléctJca, con elementos de arte y de oencia, 
como lo puede confirmar cualqu·rer adm·rnistrador que la practique. 
Si la ciencia le enseña a uno a conocer, el arte enseña a hacer. 21 

Por ~emplo, el Arthasastra de Kautrlya es considerado como 
un manual del arte de gobernar, debido a que contiene cons~os 
relativos a estrategias, tácticas, estratagemas, métodos y técnicas 
a través de las cuales se consigue el poder; y a que glosa las apor­
tadones de los antiguos eruditos indios de la política. 22 

Otra referencia al arte en la administración fue expuesta por 
Julius Benhard Rohr en 1716 quién explicó que: "arte del manejo 
de la casa (Haushaltungskunst) es una ciencia práctica que enseña 
cómo en forma apropiada se puede adquirir el dmero y los bienes, 

lógocas. Aunque la coenoa en la que se basa la administracoón es bastante omperfecta e 
Inexacta. 

•9Relnaldo O da S1lva. Teorías deJa admmistraoón, Méx.co, Thomson. 2002. p 30. 
20/dem. 
''Terry y Frankhn, op. cit .. p 24. 
"Ornar Guerrero, Jntroducoón a !a admm1straoón pública. Mé!{•co, Harta, 1985, p. 9 
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y cómo conservar y ampliar lo adquirido para la promoción y el 
mantenimiento de la feliCidad temporal". 23 

El arte es uno de los primeros conocimientos empíncos que 
contribuye a controlar determinadas técnicas, las 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 sí mismo tiene en su contenido 
las raíces para un mayor conocimiento especializado, sistematizado 
y causal. 

Por lo que se ref1ere a la administraCión pública, desde su 
origen y hasta el siglo XVI, lo administrativo estuvo confundido con 
otras matenas gubernativas como la JUSticia, la economía, las finan­
zas, y aun con aquello que los alemanes llamaban "arte del Estado" 
(Staatskunst). Por este motivo, cada orgamzación del gobierno tenía 
una índole mult1func1onal y realizaba al mismo t1empo actividades 
administrativas, económicas, JUrisdiCCionales y finanoeras Haoa el 
siglo XVIII, un movimiento administrativo conocido como cameralis­
mo inundó Europa e 1nc1tó una fuerza intelectual de definición de 
lo propiamente admin1strat1vo a través de la policía. Entonces, lo 
administrativo adquirió autonomía y posibilitó un desarrollo científi­
co autónomo para conformar un campo de estudio independiente 
y separado.24 

Acerca de la técnica 

Una segunda etapa en la generación del conocimiento es la crea­
ción de las técnicas. La palabra técn1ca tiene al menos dos acep­
Ciones básicas. Una que es la más ant1gua, señala que la técnica se 
refiere a algunas particularidades y aspectos de la creación artística: 
pintura, música, literatura, entre otras; la otra, la concibe como la 
habilidad que poseen los artesanos para transformar los matenales 

"Ornar Guerrero. Teoría admm1strat1va de! Estado. Méx1co. Oxford Un1vers1ty Press 
MéXICO, 2000, pp. 10-11 

"lb1dem, pp 4-5. 

26 • jos€ juan Siinchez Gonziilel 



con un fin utilitario. La palabra fue sinónimo por mucho tiempo de 

arte, situación que ya no se utiliza. 

Más recientemente, aunque se emplea la palabra "técnica" 

para referirse a ciertas actividades, se ha dejado de lado la palabra 

"arte" para muchas de ellas, ya sea que se trate de contabHidad, de 
operactones bancarias, de la gestión de empresas o del marketing. 

Esta acepción del término abarca muchos otros dominjos, entre los 

más recientes, sin duda, se encuentran el software y la programa­
ción en todas las aplicaciones de la informática 25 

( .. .) las técnicas son los procedim'1entos y métodos de creacrón 
de bienes materiales de consumo, de equipo o de comunicación, 
cuya libre disposición ha determinado, y determina todavía, la 
evoludón deJ modo de ex·1stenc·1a del hombre. Las técnicas utili­
zan materiales que son siempre de origen natural; sus cadenas 
son más o menos compl~as de extracoón, transformaoón y 
apl"lcación, suministran productos que poseen en general carac­
terísticas ffsicas que los hacen directamente perceptibles por el 
hombre ( .. ) 26 

La técn·1ca --que proviene de la voz techne: arte manual- es 
el conjunto de procedimientos en los que se basa un arte o una 

ciencia. 27 Ha sido definida como "el conjunto de mecanismos y de 
máquinas, así como también de sistemas y medios para dirigir, 

recolectar, conservar, reelaborar y trasmitir energía de datos" 28 

De manera más usual, la técnica se ref1ere a ciertas normas de 

carácter práctico, que nos auxilian en la selección del problema, la 

planeación del trabajo, el acopio de la información y redacción del 
escr'1to.29 

"Maurice Doumos, Los grandes etapas del progreso técmco. México, Fondo de 
Cultura Económ1co, 1996, p 7. 

26/bidem, p 8. 
"Hernández y Rodríguez, op. cit. p 8. 
"'Alfredo Tecla y Alberto Garza. Teoría, método y técnico de /o inves11gación soc1ol, 

MéXICO, Ed1c1ones de Cultura Popular, 1974, p 23 
"Ano GarUJ, Manual de técmco de lnvest,gaoón, Méx1co. El Colegio de Méx1co, 

1974, p 2. 
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La técn1ca es el conjunto de medios o procedimientos de que 

el hombre se vale para superar las dificultades que se le presentan 

en su afán de lograr la mejor satisfacción de sus necesidades.30 

Guzmán (1961) sug1ere al menos cuatro31 interpretaciones de la 

técnica: 

• La técnica es una obra humana, genuinamente humana, por 
lo que es fruto de la Inteligencia. Sólo esta facultad supenor del 
espíritu es capaz de crear los medios aptos para dom1nar a la 
naturaleza. Sólo la Inteligencia es capaz de pensar y forjar una vida 
meJor que la que el entorno puede ofrecer. 
• La técnica es invención. Es expresión de lo nuevo y manifesta­
Ción de la rebeldía humana frente a las llmitaoones del mundo 
natural. Y es superación de las limitaciones del hombre mismo. 
• La técnica s1empre ha existido. Es tan vieja como el hombre y 
está Impregnada de vida humana. Su historia cubre todas las eta­
pas de la historia del hombre, desde el instrumento prim1t1vo del 
salvaje hasta la complejidad de las máquinas modernas. 
• la técn1ca ha hecho posible la creación de un mundo nuevo a 
la medida de las necesidades del hombre. Un mundo artificial, 
en cierto modo, en el que aquél encuentra la satisfacción de sus 
auténticas necesidades, que no son las primarias de la subs1s~ 
tene~a, s1no las que comprenden sus deseos y aspiraciones de 
bienestar. 

Una clasificación 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 lugar en la 

época de las CIVIlizaciones de la Antigüedad, 3. la etapa tradicional, 

que abarca desde la Edad Media occidental y se diluye en el curso 

del Siglo XVIII; 4. la etapa clásica, que se prolonga aproximadamente 

por dos siglos; y S. la etapa científica, que abarca el siglo xx.32 

'"l~ac Gu~man Vald1v1a, Renex1ones sobre la admrnrstracrón. Lo técnrco y lo huma· 
no en la d1recoón de empresas, Méx1co, Reverte Mex1cana, 1961. p ZO. 

'
1/bidem, p ZO·Zl 

'-'Daumas, op ot, p. lO 
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Otra clasificación más contemporánea de las técnrcas sería 
mediante el tipo de máqurnas ex·rstentes: las máquinas textiles; 

la máquina a vapor; desarrollo de la técn·rca metalúrgica; la indus­

tria constructora de máquinas; la técn·rca de los transportes; y el 
desarrollo de las industrias y técnicas de guerra.33 

La técnica como un tipo de conocim'rento intermedro que 
supera al arte, pasa por un proceso empfrico de mayor identifrca­
ción y determinación de conocrmiento útil, que pude reproducirse 
y aplicarse de manera generalizada. Con la técnica producto del 
ingenio humano, se inicia una etapa de mayor diversificación en el 
conocimiento del hombre sobre el mundo en el que interactúa, así 
como un proceso de aprendrzaje bajo la forma de ensayo-error que 
le permite extraer enseñanzas que puede reproducir mediante una 
drversidad de medros de rnformación y comunicación, para gradual­
mente ir sistematizando aquellas técnicas que le son más útiles. 

Acerca de la tecnología 

La tercera etapa de la creación del conocimiento es la tecnología, 
que representa una etapa superror de la técnrca. Tecnología es el 
col"liunto de conocrmientos científicos (saber por qué) y métodos 
prácticos (saber hacer o know how) de una rama del conocimien­
to_3~ El término "tecnología" conserva el srgnificado que tenía en 
el momento de su aparrción en el siglo xvrr: el discurso sobre las 
técnicas, es decir, la ciencra razonada de las diferentes técnicas. 
En la actualidad, la palabra se defrne en función de los dominios 
"avanzados" para los cuales el soporte científico de la creación tec­
nológica se encuentra extremadamente desarrollado.35 

La tecnología, por el hecho de englobar un conjunto extraor­
dinariamente variado de conocimientos y hallazgos por medio 

"Víctor Vas1levoc:h DaniiE!vsky, Hístoría de la técmca. (Siglos /Mil y x1x), Méxoco, Edi­
tonal Cartago, 1983. p 10. 

34HE!mández y Rodríguez. op. cit.- p 8 
"Daumas, op. ot .. p. 8. 
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de los cuales el hombre ha 1do dominando progresivamente su 
medio natural, posee una historia cuyo campo tiene amplias rami­
ficaciones de límites mal definidos. El estudio se complica por el 
hecho de que, hasta llegar a los tiempos modernos, la historia de 
la tecnología no goza de un relieve análogo al de la historia del 
desarrollo polítiCO o intelectual 56 En general, EXIste una estrecha 
relación de fondo entre la historia general del hombre y su progreso 
tecnológico. 37 

La tecnología es tan antigua como la humanidad. Existía mucho 
antes de que los científicos comenzaran a recopilar los conoCI­
mientos que pudieran utilizarse en la transformación y control de 
la naturaleza El advenimiento de la c1enoa moderna no puso fin 
a empresas que fueron primanamente tecnológicas, las personas 
siguieron consiguiendo triunfos tecnológicos que no estaban basa­
dos en conocimientos teóricos. Muchas de las máqu1nas inventa­
das durante la Revolución Industrial inglesa tenían poco que ver 
con la Ciencia de la época La industna textil, en el núcleo del creci­
miento económiCO del siglo XVIII, no fue resultado de la aplicaoón de 
la teoría Científica Las Invenciones de John Kay, Richard Arkwright, 
James Hargreaves y Samuel Crompton, cruciales para el aumento 
de la producción textil, se debían más a las prácticas artesanales 
anteriores que al progreso de la cienc~a-38 

Para Basalla (1991), sólo durante la segunda mitad del Siglo XIX 
empezó a tener la ciencia una influencia considerable en la industria. 
Sin embargo, para Derry y Wllliams (2002) si tratamos de determi­
nar la etapa de su historia en que la tecnología llegó a depender 
en general de la ciencia aplicada, la respuesta es todavía confusa, 
Incluso con la relativa abundanCia de testimonios del siglo XIX, y 

"'TK. Derry y Trevor 1 W1ll1ams. Histona de la temo/ogia Desde la ant1gi.!edad hasta 
1750, MéXICO, Siglo XXI Editores, 2002, p. 9. 

57T K Derry y Trover 1 Wlll1ams, H1stona de la temología Desde 1750 hasl:<l 1900 
(1), Méx1co, S1glo XXI, 2002, p. 307 Por eJemplo. el lmpeno romano, se Dasó en los 
hallazgos de sus 1ngen1eros, Incluyendo a los grandes constructores de vías, t'lnto por lo 
menos como lo h1zo sobre los más abstractos conceptos de ley y deber. 

'"George Basalla. La evoluCión de la tecnología, Méx1co, ConseJO Nacional para la 
Cultura y las Artes-Critica, 1991. p. 43 
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varía amplramente de una industrra a otra y de un país a otro. 39 

No obstante, es en el siglo xx donde se testimonió una expansión 

ulterior de base científica_ A pesar de la influencia de las nuevas 

teorías y datos oentíficos, la tecnología moderna supone mucho 

más que la aplicación rutinaria de los descubrimientos realizados 

por los científicos. En la industrra moderna, la ciencia y la tecnología 

son parrrcipes paritariOS, realizando cada una de ellas su singular 
contnbución al éxito de la empresa en la que están Implicadas. La 
diferencia entre ciencia y tecnología, es más evidente cuando se le 

compara entre los resultados. 

El artefacto -y no el conocimiento científico y la comunidad tec­
nológlca, nr los factores sociales y económrcos- es lo central 
en la tecnología y el cambio tecnológiCO. Aunque la ciencia y la 
tecnología supongan procesos cognoscitivos, su resultado final no 
es el mismo. El producto final de la actividad científica innovadora 
suele ser una formulación escrita, el artículo científico, que anuncia 
un hallazgo experimental o una nueva posición teórica. En contra­
partida, el producto final de la actividad tecnológica innovadora es 
típicamente una adie~ón al mundo artificial. un martillo de piedra, 
un reloj, un motor eléctrico. 40 

En cada momento, la tecnología está íntimamente ligada a lo 
físico y lo material; los artefactos son tanto el medio como el fin de 

la tecnología_ El objeto ffsico trid-Imensional es tanto una expresión 

de la tecnología como una prntura o escultura expresión de las artes 
visuales. Los artefactos son tan importantes para la evolución tecno­

lógica, como las plantas y animales para la evolución orgánica. 
Durante el siglo xx, la transformación de la tecnología tuvo 

diversos factores que influyeron en su naturaleza y en su papel en 
la industria Entre los más ·rmportantes estuvreron: las instrtucrones 

educativas, las dos caras de la industria (d'rrección de la empresa 

y los trabajadores) y los gobiernos El factor educativo fue de ter-

'
91K Derry y Trover r_ Wilhams, Histona de la tecnologia Desde 1750 a 1950 (11), 

Méxrco. Srglo XXI E4rtores, 2002, p 1036. 
_¡'Basalla, op ot., p 45 
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minante debido a que las universidades tuvieron que adecuarse 
a los requerimientos de la industna y a las nuevas necesidades 
tecnológicas. Los nuevos equipos exigían una mano de obra más 
instruida, con un mayor énfasis en las ciencias, la 1·ngen1ería y las 
matemáticas. 

Para la organización Industrial, al1guat que para la educación, la 
primera mitad del siglo xx fue un periodo de transición. A pnncipios 
del siglo xx, los patrones eran dominantes aunque no necesana­
mente opresivos; los Sindicatos eran pequeños y débiles. A media­
dos del s1glo xx, había aparecido una clase directiva profesional 
y los smdicatos, partiendo de los vieJos grem1os de artesanos 
especializados, habían penetrado profundamente entre las filas 
de los obreros no calificados. Con esta polarización entre direc­
ción de empresa y Sindicatos surgió una compleja maquinana 
negociadora en lugar de las decisiones arbitrarias basadas Simple­
mente en la autoridad. Un resultado fue la doctrina de Frederick 
Taylor que afirmaba que se podía aumentar la productiVidad si se 
analizaba cuidadosamente cada etapa de la tarea de un trabajador 
con v1stas a acortarla o eliminarla. 

Otro factor fue la intervención de los gobiernos en los asuntos 
tecnológicos que tienen una larga historia. Como ejemplos toma­
dos de épocas históricas, debe recordarse los grandes sistemas de 
regadíos de Egipto y Mesopotamia, las m1nas de plata atenienses 
en Launón; el Sistema de calzadas romanas; el gran canal construi­
do por los chinos para transportar el tributo de cereales a Pekín. 
Todas estas fueron grandes empresas iniciadas y controladas por 
el Estado en el interés nacional 41 

En líneas generales, el papel del gobierno puede ser directo o 
indirecto. Ejemplos de partiCipación directa son los arsenales guber­
namentales y los astilleros de la Marina de Guerra; en la m1sma 
categoría hay que tncluir el vasto Proyecto Manhattan, que prodUJO 
las primeras bombas atómicas en 1945; otros surgen cuando 
los gobiernos hacen pedidos de fabncación, o de investigación 

·"Trevor 1. Williams, H1stona de la tecnolog(a Desde. 1990 hasta 1950 (1), MéxiCO. 
Siglo XXI Ed1tores, 2002, p_ 18 
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y desarrollo, a contratistas independientes. En algunos casos, la 
partiCipación puede llegar a ser muy estrecha, como en la moder­

na Industria aeroespacial, donde los gobiernos ·rmplicados son los 
principales clientes.42 

En caso extremo, están los gobiernos que pueden adquirir 
directamente las mdustnas. Esto sucedió en gran escala en la Rusia 
después de la Revolución y en los nuevos estados comunistas de 
Europa Orrental al terminar la Segunda Guerra Mundial. En otros 
países con economías mixtas, los gobiernos se contentaron con 
controlar las industrias clave, como en Gran Bretaña después de 
la Segunda Guerra Mundial las industrias nacionalizadas eran pre­
dominantemente servicios públicos tales como los transportes y 
energéticos. 

Sin embargo, los gobiernos han ~ercido ·rndirectamente una 
gran influencia sobre el desarrollo de la tecnología de uno u otro 
tipo. Esta puede adoptar la forma de Impuestos o de normas res­
trictivas concebidas para favorecer o desanimar una determinada 
evolución o para proteger al consumidor. También han ayudado a 
establecer a industrias nuevas mediante la restricCión o el aumento 
de los impuestos de las importaciones. 43 

Un factor crucial en el desarrollo de la mayoría de los inven­
tos es la protección de los derechos de los inventores mediante 
patentes que les den un periodo de tiempo reglamentario en el que 
cosechan los beneficios de sus descubrimientos. A comienzos del 
siglo xx, todos los principales países tenían oficinas de registro bien 
establecidas y una nueva profesión especiallzada la de registrado­
res de la propiedad industrial. 

En suma, existen factores fundamentales que influyeron en 
el progreso de la tecnología durante el siglo XX. Estos incluían la 
expansión y los cambios de los sistemas educativos nacionales; las 
nuevas actitudes y relacrones entre la dirección de las empresas 

"'fb¡dem. pp. 18-19. 
''C.F Carter y B R. Wolliams, La mdust!1a y e! progreso técnoco, Madrid, Rialp, 1961, 

p 15 "Cuanto más neo es un país, los requerimientos de los ciudadanos son más com­
plejos. ( .. ) los luJOS de ayer, que se conv¡erten en las neces1dades de hoy, son frecuen­
temente bienes de elevado contenido científico ( )" 
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y los trabajadores; la Intervención gubernamental, expresada en 
formas tales como el fomento de la Investigación, la legislación res­
trrctlva o proteccionista y la mod¡fícaoón de los sistemas de paten­
tes; y, por último, los 1ncent1vos conducentes en la innovación44 

Acerca de la c1enc1a 

La etapa más avanzada de conocimiento SIStematizado, acumu­
lado y venfícado es la ciencia. La ciencia, tal como la conocemos 
actualmente, fue un producto relativamente tardío de la civilización 
humana. Antes del periodo histórico moderno no puede decirse 
que existiese algo así como una tradioón científica distinta de los 
filósofos, por una parte, y de los artesanos, por la otra. No obstante, 
las raíces de la c1enoa se extienden muy profundamente, alcanzan­
do hasta un periodo antenor al surgimiento de la civllización.45 

La ciencia tuvo sus raíces históricas en dos fuentes pnncipales. 
En pnmer lugar, la tradición técnica, donde las experiencias y habi­
lidades prácticas se trasmitían y desarrollaban de una generación 
a otra En segundo lugar, la tradición esp1ntual, en la que las ideas 
y aspiraciones humanas crecían y se comunicaban. Ambas tradi­
ciones existían antes de que apareciera la civilización, tal como se 
puede comprobar con la continuidad en el desarrollo de las herra­
mientas empleadas por los hombres de piedra y por sus prácticas 
de entierro, así como por las pinturas rupestres. En las civiliza­
ciones de la edad de bronce, ambas tradiciones parecen haber 
estado en gran medida separadas, perpetuándose gracias por un 
lado a los artesanos y, por otro, a las corporaciones de escribas 
sacerdotales, si bien estos últimos poseían algunas importantes 
técmcas utilitarias prop1as.46 

4'Trevor l. Will1ams. Historia de la tecnología. Desde 1990 hasta 1950 (11). Méx1co, 
Siglo XXI Editores. 2002, p 574. 

"'Stephen f Mason, H1stona de las ciencias: 1 La Ciomcla ant1gua. la CJenCki en Onen­
te y en la Europa medieval, México, Alianza Ed1tonal Mexicana, 1997, p 8 

'"'lbidem, p. 9 
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En las civilizaciones subsigUientes, ambas tradiciones perma­
nee~eron en general separadas, si bien ambas se diferenciaron, 
separándose el filósofo del sacerdote y del escriba, y el artesano 
de un oficio de los de otros. Se d1eron acercamientos ocasionales, 
especialmente en la antigua Grecia; aunque en lo general, tan 
sólo hacia el fínal de la Edad Media y el comienzo de los tiempos 
modernos los elementos de ambas tradiciones comenzaron a 
convergir, combinándose luego y produciendo una nueva tradición: 
la ciene~a. 

El desarrollo de la ciencia se torno entonces más autónomo 
y, al contener elementos tanto prácticos como teóncos, la ciencia 
produjo resultados que poseían implicaciones no sólo técnicas, 
sino también filosóficas. Así, de este modo, la ciencia incidió a su 
vez sobre sus propias fuentes, ejerciendo su influencia sobre ellas 
y, sin duda, term·rnó por hacer sentir sus efectos en dominios muy 
alejados de sus inmedratos orígenes.47 

En ese sentido, resulta compl~o intentar defin·rr lo que la c·len­

cia ha sido y lo que ha realizado históricamente, por lo que resulta 
difícil formular una definición válida para todos los tiempos y luga­
res. Sin embargo, puede señalarse que "la ciencia es una actividad 
humana que desarrolla un cuerpo históncamente acumulativo de 
técnicas, conocimiento empírico y teorías acerca del mundo natu­
ral que se hallan relacionados entre sí" 48 

La ciencia es un sistema de conceptos acerca de los fenó­
menos y leyes del mundo externo o de la actividad espiritual de 
los Individuos, que permite prever y transfOrmar la realidad en 
beneficio de la sociedad Una forma de actividad humana históri­
camente establecida, una "producción espiritual", cuyo conten·1do 
y resultado es la reunión de hechos orientados en un determinado 
sentido, de hipótesis y teorías elaboradas y de las leyes que cons-

"'Stephen F Ma~on, Htstona de las oenclas· 2 La revolucrón cientifica de los s1glos 
xv1 y XVII; 3 La oenoa del 51g1o xvm, 4 La cienCia del Siglo x1x, Méx1co, Al¡anza Editorial 
Mexicana, 1997. 

"'Stephen f Ma5on, H1stona de las oenoas· 5 La oenc/a de/siglo xx. México, Alianza 
Editorial Mex1cana. 1997, p. 96 
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t1tuyen su fundamento, así como de procedimientos y métodos de 
investigación. ~9 

La oenc1a es un complejo fenómeno social que Incluye nume­

rosas facetas y está relacionado con otros nutridos fenómenos de 

la Vida social La apariCión de la ciencia y su desarrollo constituye 
una parte integrante de la historia universal de la humanidad. Si la 

cienc1a no puede surgir ni desarrollarse al margen de la sociedad, 

tampoco ésta, en una fase elevada de su desenvolvimiento, puede 
existir s1n la oencia El sentido histórico de la aparioón y desarrollo 

de la cienc1a consiste en dar satisfacción a las necesidades que 
plantea la vida social. ~o 

El concepto de Ciencia no es estático o Inmutable. Kuhn 
(1962) señala que en la Ciencia normal, la mayoría de los Científicos 

consumen casi todo su tiempo suponiendo que la comunidad cien­
tífica sabe cómo es el mundo. Gran parte del éx1to de la empresa 

se debe a que la comunidad se encuentra dispuesta a defender 

esa suposición, si es necesano a un costo elevado_ Por ejemplo, la 
ciencia normal suprime frecuentemente innovaciones fundamen­

tales, debido a que resultan necesariamente subversivas para sus 
compromisos básicos.~ 1 

En estas y en otras formas, la c1enoa normal se extravía y repeti­
damente. Y cuando lo hace -o sea, cuando la profesión no puede 
pasar por alto ya las anomalías que subvierten la tradioón existente 
de práct1cas Científicas- se 1n1oan las 1nvest1gaciones extraordinarias 
que cODducen por f1n a la profesión a un nuevo conjunto de compro­
misos, una base nueva para la práct1ca para la oenoa. Los episodios 
extraordinarios en que tienen lugar esos cambiOS de compromisos 
profesionales son los que se denominan en este ensayo revoluCio­
nes cientmcas. Son los complementos que rompen la tradición a la 
que está ligada la actividad de la cienoa normal.~2 

'•M. B. Kedrov y A Sp1rk1n, la e~ene~a, México, Jua11 Grualbo Editor, 1968, p 7 
"lbrdem, p 22 
' 1Thomas S. Kuh11, La estructura de las revolucrones cren!ificas. Méxrco, Fondo de 

Cultura Económrca, 2002, p 26. Las revolucrones crentíflcas son transformae~orte5 del 
mundo en que 5e llevaba a cabo el trabaJo cientlflco. E5os cambios, Junto cort las contro­
versias que los acompañan casr s1empre, son las características que las defrnen. 

"lb!dem, p 27 
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La ciencia traza sus propios cam·tnos y busca sus razonamien­
tos mediante el cambio continuo de su conocimiento: "La opin'1ón 

equivocada de la ciencia se delata en su propensión de tener 
razón: pues lo que hace el hombre de ciencia no es posesión 

del conocimiento, de la verdad irrefutable, sino su indagación de 
la verdad persistente y temerariamente crítica" 53 Cuando toda 
nuestra cultura científica y positivista tdenttfica ciencia y predsión, 
cuando la evolución del lenguaje se encarga de asignar a términos 
como "conocimiento" o "saber" una irresistible connotación de 
precisión, Popper reintroduce la duda y la inseguridad propalando 
que nuestras teorías no están hechas para ser veneradas sino para 
ser destruidas y que nuestros hombres de oencia deben eltminar 
la certeza en su horizonte científíco.54 

En el caso de la ciencia de la admlnistraoón se hace indis­
pensable el estudio científico de la administración pública, debido 
a que dicha c'tencia ofrece los principios mediante los cuales se 
puede lograr una acc·;ón cooperativa efídente, así como permitir 
el trabajo agradable y satisfactorio para todos. El estudio de la 
administración es necesario para todos los profesionales, pero 
aún más para aquellos que tienen su formación teórica-práctica y 
espec·;al'lzada en las ciencias sociales, campo al que pertenece la 
administración pública 55 

Tanto Leonard White y Luther Gulick, afirman que la admi­
nistraoón pública es un arte, que ha sido una de las posiciones 
esenciales del hombre, por lo que el campo de estudio puede 
convert·;rse en ciencia. White señala que: "Como la administración 
indudablemente es en parte un arte, seguirán ocupando un lugar 
importante los escritos científicos Pero puede ·¡r convirtiéndose 
progresivamente en una ciencia. "56 Por su parte, Gulick es muy cla-

"Karl Popper, La lógrca de la rrwestrgaoón crentífica, Méxrco, Rei, 1991. p Z6l 
'"Jean eaudoun, ¿Qué sé? Karl Popper, México. Conaculta-Publk::aciones Cruz, 1991. 

p. 47. 
"Wilburg Jrménez Castro, lntroducoón al estudiO de la teoria admrmstrat¡va, México, 

fondo de Cultura Económrca, 1963. p 9. 
"'Leonard D Whrte. Introducción al estudro de Ja <:~dmm1stracrón públrca. Méxrco, 

Compañia General de Edrcrones. 1964, p. 10. 
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ro en señalar que "Actualmente la administración es más que un 
arte que una CienCia; de hecho hay quien af1rma dogmáticamente 
que no puede ser otra cosa. Los que así opinan no recuerdan que 
la metalurgia, por eJemplo, era un arte vanos siglos antes de llegar 
a una ciencia. " 57 

La administración pública es un arte elevado y, potenCialmen­
te, también una ciencia; se compone de muchos elementos que 
mediante un proceso complicado puede llegar a sintetizarse. 58 

La administración pública tiene suficiente argumentos h1stóncos, 
conceptuales, metodológicos y teóricos para constituirse en una 
disciplina científica, autónoma, Independiente y de pleno derecho. 

Estudio de la ciencia de la administración 

Esta disciplina -la ciencia de la administración- 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 fís1ca, la biología y las matemáticas, así como las 
innovaciones y progresos de la tecnología. Era una gran ciencia 
dedicada, según sus cultivadores, al desarrollo y expansión de las 
fuerzas internas y externas del Estado, por la vía de la nutriCIÓn de la 
sociedad 59 Gulick y Urw1ck afirman que: "La administración pública 
es aquella parte de la ciencia de la administración que concierne al 
gobierno, fundamentalmente al Poder EjecutiVO, que es el encarga­
do de llevar a cabo las tareas gubernamentales"60 

La c1enoa de la administración ha sido el producto histórico 
del trabajo asociado de sus cultivadores desde hace dosoentos 
cincuenta años. Es una obra colectiva, el resultado del gema y del 
Ingenio del hombre histónco. Los libros que Integran su inmenso 

51 Luther Gul;ck y Lyndalll' Urw<ck. Paper:; on Scíence of Adm1mstrat/On, Nueva York, 
M. Kelly Pubhshers, 1973, p. 22 

"'Marshall Edward D<mock y Gladys Ogden D<mock, Administración públiCa, Méx1co. 
UTEH.~. 1967, p 12. 

'"'Guerrero, Teoria de la adm1mstrac1ón , p XXIX. 
&OGul<ck y Urw•ck. op. Cit .. p. 25. 
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caudal asemejan una pirámide que acumula uno sobre otro, hacien­
do que el segundo sea tributario del primero y así sucesivamente 

hasta llegar hasta la actualidad 61 

A la ciencia de la adminrstración de la sociedad, como aprop·lada­
mente se le podría llamar, le preocupa el crecimiento demográfico, 
la d'¡stribuc·¡ón geográfica de los habitantes, y las edades. condicio­
nes y sexo de los pobladores, pues con el conocimiento de estos 
datos puede evaluar los impuestos, los gastos públicos, empleo 
de los recursos naturales; en frn, planear el crecimrento óptimo de 
la sociedad. Era una d'¡scipllna preocupada por el cálculo, y, por 
tanto, se basaba en criterios racionales de certeza, efioencia y 
capacidad teleológica; la estadístrca, empleada políticamente, era 
su instrumento por excelencia. 52 

Se ha empleado la expresión ciencia de la administración, 

aunque existen diversos autores que la oqjetan. Ahora bren, si por 

ciencia se entiende un sistema conceptual de cosas en que todo 
aspecto particular comprendido en él pueda asignarse un valor 

matemático y expresarse exactamente en una ecuación diferencial, 

entonces la administración pública no es una ciencia. Si por otra 
parte, se emplea correctamente el término ciencia en relación con 

un cor}junto de conocimientos exactos, derivados de la experrencia 
y la observación, que genera un cof1junto de reglas y axiomas que 

la experiencia ha demostrado pueden ser aplicables en la prácti­
ca, y func·ronan en la práctica aproximadamente como se previó, 

entonces se puede hablar de una ciencia de la administración. 55 

Ha llegado el momento oportuno para una orgamzacrón culminan­
te de funcronar'ros y personas particulares interesadas en toda la 
ciencia de la administración en sus más amplios alcances: una 
sociedad consagrada a la admmistración en sí misma, como drs­
t'lnta de la administración de funciones partrculares, tales como 

61Guerrero, Introducción a la admmrstrae~ón ... , p. XVII. 
"'lbidem. pp XXIX-XXX 
6"Char1es Austm Beard. '"Filosofía, oencoa y arte de la adm•n1stración pública··, en 

Waldo, Admin¡stracrón pública. , p_ 97 
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carreteras o salubndad pública. (. .) Esto serv1ría a la oenc1a de la 
administraoón lo mismo que las sociedades c1entíficas han serví­
do a las ciencias naturales 6 " 

La Ciencia de la adminlstrac·IÓn no puede Incluirse entre las 

ciencias exactas, como las matemáticas, la química o la física_ El 

objeto de estudiO de la oenoa de la administraCión, por lo visto, 

restringe las posibilidades de describir de un modo formalizado y 
adecuado los procesos que se investigan. Esto no significa, natu­

ralmente, que en la ciencia de la admimstración sea imposible la 
Investigación ngurosamente científica; en este caso se trata sólo 
del carácter especifico de la investigación (y del objeto de investi­

gación) que, por cierto, no descarta la aplicación de los métodos 

usados por las matemáticas y las otras ciencias exactas. Por ello, 
una de las finalidades más importantes de la ciencia de la adminls­

traoón debe ser la máx1ma aproximación de la problemática de las 
investigaciones a las necesidades concretas de la práctica: 55 

la oencia de la administración no es una ciencia en el sentidO 
convenoonal, ya que no existe en ella el condicionamiento mutuo 
entre el objeto y el método que es característico de cada una de 
las ciencias tal como se entienden normalmente. Por el contrario 
la ciencia de la administración ut1l1za, como veremos, métodos y 
enfoques diStintos, tomados de las diferentes ciencias soc1ales, no 
por ello se trata de un estudio pluridlsciplinario puro y simple.66 

Para Baena de Alcázar (1988) el fin perseguidO de la ciencia de 

la administraCión es el conoCimiento de las adminlstrac·lones públi­

cas desde las más amplias perspectivas, teniendo en cuenta su 
situación real y sus relaciones con el poder y la sociedad. La ciencia 

de la administración no s1gn1fica regresar al pasado y permanecer 

6 '1bidem, p. 101 
"'D. GVI5hlani, OrganrzaCJón y gestión, Méxrco, EdiCIOnes de Cultura Popular, 1984, 

pp, 24-25 
60Manano Baena del Alcázar, Curso de CJenCJa de la admm¡straCJón, Madnd, Tecnos, 

1988, p 29 
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en él contemplándolo; se trata de retomar el estudio de análisis 

perdido: el Estado. Se trata de recuperar el capítulo perd'tdo de las 

ciencias sociales, el cameralismo y evitar que se p·1erda el todo de 

la ciencia de la administración del siglo x1x. 67 

La ciencia de la administración tiene, para Baena de Alcázar, 

su propio objeto: "El fin perseguido por esta llamada ciencia de la 

adm'rnistrac'tón es el conocimiento de las administraciones públicas 
desde las más amplias perspecttvas, teniendo en cuenta su situa­

ción real y sus relaciOnes con el poder y la sociedad." No es, por 

tanto, como se ha dicho "ni pluridisc·rplinana ni matena s·tmple". 

De acuerdo con esta idea, en lo más arcano de la ciencta de la 
administración se encuentra "la renuncia a la obsesión mitológica 

de construir una ciencia convencional", que "en nuestro caso tiene 
lugar un predominio del oQjeto sobre el método" 68 La ciencia de la 

adm'rnrstración es una parte de la ciencia política, ya que se refiere 

al estudio del poder público; las organizaciones y los grupos huma­
nos que las rntegran y sirven son el oqjeto de estudio de la ciencia 
de la admmistraoón.w 

En nuestro caso tiene lugar un predominio del objeto sobre el 
método. Es el objeto el que dota de unidad científica a la materia, 
y por ello acaba de afirmarse que no se trata de yuxtaponer capí­
tulos de las cienciaS sociales pura y simplemente, como sucedería 
en un estudio pluridisciplinario. Ello no conduce desde ruego a 
descartar una preocupación estrtctamente científica, sino más 
bten todo lo contrario. Precisamente por esta pecul'randad de la 
ciencia de la admintstración es más necesarro que nunca prectsar 

"lbtdem, p 46 "Con todo ello se está af!rma11do que la prese11te obra parte de u11 
entenchmiento de la clencta de la admtntstraoón, pnnopalmente desde la perspectiva 
europea, que mtenta encuadrar las adminiStraCIOnes públtcas en su contexto htstónco, 
po~tlco y social. y que está leJOS, por tamo, de la contemplaCión de estas admirtistracto­
nes como una organizactón m&s cuya úntca finalidad sea la eficlencta 1nmed1ata y, por 
tanto. ignorando 1.3 diferencia abiSmal que med•a entre el poder públrco y las organtza­
ctones pnvadas." 

w¡b¡dem, p. 28. 
00 Mar'1ano Baena de AJcázar, Manual de fa ctenoa de la admin¡slfaoón, Madrid, Sin­

tests. 2005, pp 13-15. 



las cond1c1ones del conocimiento, pero ello ha de hacerse a partir 
del objeto y no del método. 70 

Por su parte, para Mosher y Cimmino (1961) es claro que la 

tradición europea (francesa, alemana, italiana y española) considera 
a la c1enc1a de la administraCión como un objeto de estudio que 

dedica su atención exclusivamente al sector público, por lo que no 

toma en cuenta los estudiOS de la empresa pnvada. Los pnnc1pales 
objetivos que busca la ciencia de la administración son la presenta­

ción lógica y crítica a una síntesis del conocimiento del fenómeno 
administrativo, síntesis no sólo de nociones específicas, sino de 

las premisas comunes que se refieren a cada uno de los aspectos 

técnicos del fenómeno. Como se sabe, son muchas las disciplinas 
que estudian directa o indirectamente la actividad administrativa, 

cada una de ellas parece, sin embargo, haber perdido inevitable­
mente una visión amplia del problema y la correlación de su propia 

contribución con la de otros sectores, desorbitando la amplitud de 
sus pnnclpios y conclusiones, reduciendo la investigación científica 

en el sector debido71 

Mientras que para Chevallier y Loschak (1980) la c1encia admi­
nistrativa se encuentra divida: por una parte, una aproximación a 

los fenómenos administrativos sumamente JUridizada, orientada al 

estudio de la administraoón pública, actuante sobre todo en Europa, 
por otra, un acercamiento más formativo a los fenómenos adminis­

trativos, Inspirado al principio por las investigaoones realizadas en 
los Estados Unidos acerca de las organizaciones y frecuentemente 

impregnado de los conceptos en vigor al otro lado del Atlántico. 72 

Una cierta confusión caracteriza la situación actual de la ciencia 
administrativa No hay un acuerdo sobre el objeto propio de esta 

' 0ldem. 
"Mosher y Cimmino, op cjt, pp 22-23. 
"Chevalier y Loschak, La oenc1a admm15trat1va ... , p. 11 Señalan estos autores que 

sería exces1vo oponer una e~enCia adm1mstrat1va europea a una CienCia administrativa 
amencana Aunque reconocen que continUa leJOS de rea11zarse una conciliaCión, l:<lnto en 
el obJeto como al acercamiento pnv1leg¡ado, debido que s1guen confrontándose varias 
concepciones, SI no Lncompatlbles, sí diferentes 
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disciplina ni sobre su filiación (varias disciplinas reivindican la 
paternidad), ni sobre su finalidad (pragmática o desinteresada), ni 
incluso en la terminología; unos hablan de c1enc1a administrativa, 
postulando de este modo la exrstencia de una disciplina autóno­
ma; otros prefieren emplear el término "ciencias administratrvas", 
en plural, para calificar el conjunto de las disciplinas que t1enen 
por objeto común el estudio de la administración; otros incluso se 
atienden a la expresión "administración pública" -public admmis­
tration en los países anglosajones- o bien por el contrario propo­
nen el de "gestiología" concebida como el estudio de una función 
administrativa a la vez específica y universarn 

En esta misma perspectiva, García de Enterría (1961) sostiene 

que la gran polémica tradiC'Ional sobre esta famosa ciencia de la 

administración se ha movido en el mundo cultural del continente 

europeo prácticamente en el vacío. En la actualidad nos consta 

con certidumbre -dice- la falacia del famoso principio según el 

cual "el método crea el objeto", y antes b'1en, en realidad sucede 

lo contrario: 74 

me parece claro que no hay, en efecto, y contra lo que ha veni­
do pretendiéndose, una teoría de la ciencia de la admlnistracrón 
anterior a ésta y condicionante de su posibilidad, sino que lo que 
únicamente puede haber es una ciencia positiva y concreta de 
la administración que, por forzoso camino de las aplicaciones, 
nos pruebe la fecundidad de una tematización determinada de la 
administración pública en cuanto realidad digna de una meditación 
científrca. 7~ 

Desde los días de Woodrow Wrlson (1887) hasta la actualidad, 

la mayor parte de los escritores sobre administración pública han 

considerado el logro de la eficiencia como el objetrvo central de 

"Jacques Chevalrer y Danrele Loschak, Cienoi'l i'ldmmrstri'ltlvi'J. Teorii'l generi'!l de /i'! 
mstitucrón i'!dmrmstratM>, t 1, Madnd, Instituto Nacional de Admrmstración Públlca.I986, 
p 7. 

"Eduardo Garcfa de Enterria, li'! adminrstracrón e:opaflola btudios de crencra ildmint:o­
trativa, Madrid, Civ1tas, 6a ed., 1999, p. 37. 

"lbidem, p, 38. 
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su disciplina. En unas líneas frecuentemente citadas del profesor 

Luther Gulick se expresa la idea de este modo: 

En la ciencia de la adm1n1strac1ón, sea pública o privada, el "bien" 
básico es la eficiencia_ El objetivo fundamental de la oenc1a de 
la administración es la realización del trabaJo emprendido con el 
menor gasto de mano de obra y de matenales. La eficiencia es, 
pues, el ax1oma número uno en la escala de valores de la adml­
nlstraoón. 16 

La idea de que el objetivo central del estudio administrativo es 

el logro de la eficiencia esta estrechamente relacionada con otras 
dos ideas. Una de ellas es que la administración es una ciencia, 

o puede convertirse en oencia si se cultiva debidamente. La otra 

idea es que, como materia de análiSIS lóg1co, los medios y los 
fines pueden separarse en un esfuerzo humano de cooperación y 
que, como materia del método apropiado para tratar unos y otros, 

deben separarse. 
La aparente clara distinción entre fines y medios se transformó, 

en el moderno periodo del estudio Científico de la administración, en 

una distinción metodológica El reino de la administración fue con­

cebido como un reino neutral en el que los métodos de la ciencia 
son aplicables de la m1sma manera como lo son en un campo de 

ciencia mecánica aplicada. Fines o valores, por otra parte, aunque 
determinen la dirección del esfuerzo administrativo, se hallan fuera 

de la esfera de la oenc1a de la administraciónn 
Todas las personas dedicadas al estudio de la administración 

pública han llegado a convencerse, gracias a una gran produc­

ción de observaciones y análisis cuidadosos del proceso admmis­
tratiVO, de que muchas de las creenoas de los primitivos escntores 

relativas a la separación entre política y administración carecían 
de realidad o eran erróneas. La oenoa de la administración no es 

neutral, no sólo tiene un carácter eminentemente técnico, sino 

''C1tado por Waldo, Adm1n1strac:Jón pública .. , p 469. 
''lb1dem. P- 471 
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también polítiCO y por lo tanto, se conduce med¡ante el interés 

público general. 
En torno al término es necesario hacer algunas reflexiones, que 

puntualmente señala Guerrero (1986). Cuando Bonnin bautizó a la 
cienc·la de la administración tal como se le conoce, Ciertamente 
alternaba como denominación el llamarla ciencia administrativa; 
en Franc·la se adoptó el segundo nombre, en tanto que en Espa­
ña se optó por el pnmero. En Alemania, desde los días de Stein, 
se le llamó teoría de la administración, en tanto que en Italia se 
prefirió llamarla ciencia de la administración. Por su parte, entre 
los anglosajones no se emplea ninguna de las denominaciones 
mencionadas: en Estados Unidos se ha preferido llamarla estudio 
de la administración pública; todavía más, en Inglaterra también se 
pensó que en 1900 y 1939 que no existió una ciencia de la admi­
nistración, sino una filosoffa de la administración. 78 

Aproximación a la ciencia de la administración 
a partir de las definiciones 
de administración pública y administración 

En la actuaHdad existen al menos cuatro posiciones en torno al 
uso más adecuado para referirse a los asuntos administrativos: 
l. Jos que definen la categoría cienCia de la administraCión para 
referirse a la unidad entre administración pública y administración; 
2. los que la denominan cienoa de la administración para señalar 
que no existen aQjetivos de la administración (pública o privada); 
3. para otra corriente el término correcto es el de administraoón, 
que incluye a la administración pública y la administración; 4. los 
que definen sencillamente a la administración pública como dife­
rente a la admin-Istración. Antes de asumir una posición definitiva 
a este respecto, resulta conveniente una vez definida la categoría 
ciencia de la administración, pasar a definir de manera general ras 

"Guerrero, Teoria admmistratwa del Estado .. , p 30. 
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voces más representativas y que le dan razón de ser: administra­

ción pública y administración. 

Definiciones de administración público 

El concepto de administración pública, además de ser un fenó­
meno universal en la cultura occidental, es una frase igualmente 

planetaria. Se trata de una disciplina multinacional cuyo centro de 

interés es una administraCión pública desarrollada esencialmente a 
través de una cultura administrativa compartida, cuyos elementos 

nucleares se tejieron con la emulación organizat¡va, el intercambio 
de experiencias, la cooperación internacional y el cultivo de la mis­

ma disciplina científica: la adminlstraoón pública. 79 

Para aproximarse a las diversas definiciones de la administra­
ción pública, debe partirse del hecho que no existe una definición 

totalizadora que permita abarcar el amplio abanico de interpreta­
ciones de la disciplina. Por ello, hay que tomar en cuenta lo dicho 

por Waldo: 

El efecto inmediato de las definiciones compuestas de una sola 
frase o de un solo párrafo cuando afectan el tema de la admi­
nistración pública es que producen más una paráliSIS mental que 
un esclareCimiento o una est1mulación. Ello se debe a que una 
definición seria de éste término ha de contener inevitablemente 
algunas frases o palabras abstractas, difUminándose y a veces 
hasta perdiéndose la claridad del significado a medida que se va 
desarrollando este procesoeo 

Con el fin de revisar las más representativas definiciones de 

administración pública y no caer en la situaoón expuesta por 

Waldo, estás se agrupan en c1nco grupos: 1 definiciones etimo­
lógicas; Z. definiciones ant1guas; 3. definiciones como actividad 

(obJeto de estudio); 4. definiCiones como disciplina (estudio 

70!b1dem, p. 194 
00Dw1ght Waldo, EstudiO de la admimstrae~ón pública, Madod, Agullar, 1954, p 6. 
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de objeto); S. definic·tones integrales (objeto y estudio),8 1 en el 
siguiente cuadro: 

CUADRO 1 

Definiciones de administración pública 

Tipo de definición Autor 

Etimológica Omar Guerrero "Poro los romanos la odministratio, voz com­
puesto de od (o, hac1a) y m1n'1strore (serVIr, 
cuidar) ero lo func1ón de prestar un serv1cio o 
los miembros de lo comumdad_ El elemento 
sustancial de lo palabra lo const1tuye la voz 
ministrare, derivado del sustantivo min1ster 
y que refiere o la persono que aporto el 
servicio.p82 

Ant1guas Lorenzo van Stein "esto acliv1dod del Estado, que tiene lugar 
med1onte los órganos estatales y conslituye, 
por tanto, la v'1do prop'1amente exter'1or del 
Estado, es lo que se llamo administración 
del Estodo".83 

Chorles-Jean Bonnin "definiré pues a la administración pública: es 
uno potencia que arregla, corrige y mejoro 
todo cuanto existe y do uno dirección mós 
conveniente a los seres organizados y o las 
cosos" 84 

Javier Burgos "la administraciÓn es lo más variada, la 
más vasta, lo más úl'll de todos las cien-
cías morales. Ella preside el movimiento de 
lo máquina social, prec'1p'¡la o modero su 
acción, arregla o modifico su mecanismo y 
protege así, y conserva o mejora todos los 
intereses públicos.""' 

'
1José Juan Sánchez González, La admm1straoón públ1ca como oencia. Su objeto 

y estudio, Méx1co. IAPEM-Piaza y Valdés. 2001, pp 101-121. Esta es una selección de 
defin1ctones más representativa de la administración públic.a; para una mayor detalle 
véase esta obra. 

"Omar Guerrero, Teoriil admmlstrativil de lil cienoa polítiCa, Méxoco, uNAM, 1976, 
P- 16. 

"'Citado por Guerrero, Lil teoriil de lil ildm¡mstrac¡ón públ1cil ., p 139. 
'"Charles-Jean Bonnm, Pllnoplos de admlnistriloón públiCil. , p. 380 
"'"Ideas de administración", lncluoda en Mesa Segura La labor adminlslfativil de 

Jilv1er Burgos, citado por Omar Guerrero, La tero/a de la admml51filCión pública .. p 95. 
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CUADRO 1 (Continuación) 

Tipo de definición Autor 

Actividad (objeto Woodrow Wilson 
de estudio) 

Leonard White 

Marshall E. D1mock 

Disciplina (estudio Luther Gultck 
del objeto) 

Defrn1ción 

"La odm1n1stración es la parte más v1s1ble 
del gob1erno; es el gabiemo en acción, es el 
poder ejecuilvo, el que actúa, el aspecto más 
vis•ble del gobierno y es, desde luego, tan 
vie¡o como el gobierno mismo." 86 

"lo odm1n1stroc1Ón público como el monoge­
menl de hombres y materiales para lograr los 
propósitos del Estado" g, 

"lo administración se ref1ere al «qué» y al 
«cómo>). El «qué» es la sustancia, el conoci­
miento técmco de un campo, que capacito 
al administrador poro llevar o cabo su torea. 
El "cómo" son los técn1cas de gerencia, los 
principios que llevan al éx1to los programas 
cooperativos. Codo uno de estos elementos 
es 1nd1spensable: junios forman la síntes1s 
que se llamo administración."" 
~Lo administraciÓn se ref1ere o hacer cosas; 
o lo realización de ob¡et1vos definidos. La 
cienc10 de lo administración es, por tonto, 
el sistema de conocimiento con el cual los 
hombres pueden entender relaciones, pre· 
decir efectos e influir resultados en cualquier 
s1tuac1ón en que hoyo personas trabajando 
conjuntamente en formo organizada poro un 
propósito común_ Lo administración pública 
es aquello parle de la cienc1a de lo admi­
nistraciÓn de lo romo ejecutiva, donde se 

hace el trabajo del gob1erno, aunque evi· 
dentemente hay problemas adrninistrotivos 
también en relación con las ramos legislativa 
y jud1cioL Lo administración públ1co es, pues, 
una d'•v'¡s'1ón de la cienc'10 polítka y una de 
las ciencias saciales''69 

wwoodrow W1lson. "El estudio de la adm•n1strac1ón pública", en Watdo, Admm•stra-

oón pOb!ica , p. 85. 
"'Wh1te, op cit , p. 
80D1mock y D1mock, Admm¡stfaoón públiCa, MéxLco, urtMA, p. 3. 
"Luther GutiCk, "Sc1ence, Vatues and Publlc AdmLn1strat1on', en Guhck y Urw1ck, 

op c1t.. p. 191. 

48 _, José Juan Siinchez Gon1~le1. 



Tipo de defmrció~ 

Integrales (objeto y 
estudio) 

Aulor 

Bernard Gournoy 

Dw'rght Waldo 

Frederrck Mosher y 
Salvotore Gmmino 

Felix Nigro 

#Lo crencio administrativo puede ser definido 
como el campo de los ciencias sociales que 
hende a descr'rb"rr y explicar lo estructuro de 
los actividades de los órganos que son lo 
autoridad político, que constituye lo opori­
c'rón del Estado y los colecfrvrdades públicas 
( ... )Lo ciencia odminrstrohvo tiene por objeto 
lo estructuro y los oc!Jvidades de los órganos 
que componen el aparato del Estado y las 
colectivrdades públrcas "Y<J 

"1) administración pública es la organización y 
direccrón de hombres y moter'roles poro lograr 
los propósitos del gobremo; 2) adminrstrocoón 
públrca es el arte y lo ciencra de lo dirección 
oplrcado a los asuntos del Estado"" 
"Es de notorque en esto expresrón se compren­
den dos significados: de uno porte lo admrnis­
lmció~ pública entendida como orgon'rzocrón y 
dirección de personas y medios poro alcanzar 
frnes públicos, y de otra, lo adminrstración 
públrca entendido como campo de estudro, 
como cie~cio y arte de la orgonizocrón aplico­
do o las ocfrvidodes del Estado. "92 

"o) Es el esfuerzo cooperativo de un grupo en 
el marco de actividades de carácter públrco. 
b) Abarco los tres ramas del poder --Bjecutivo, 
legrslotiva y 1udicrol- y sus interrelaciones. 
e) Juega un papel importante en la formulo­
crón de lo polítrco público y en consecuencro 
es porte del proceso polítrco. 
d) Es drferente de lo administrocrón pUblico 
por varios mot'rvos sign'rfrcativos. 
e) Guardo estrecho relaaón con los numerosas 
grupos privados y los sujetos indivrduoles a la 
hora de suminrstror servic'ros o lo comun'rdad_"9J 

Fuente: Eloboruc•ón prup•o con los delrnic•one< cotados por el outoren su obro· Lo administra­
ción públtco como cienc•a. Su ob¡efo y estud1o, México, W'EM-Pio<o y Voldés, 2001 , pp. 101-121 

90Bernard Gournay, lntroductian a la 5CJence admm¡:;;tratiVe, Parí:;;, Llbratrie Armand 
Col•n. 1966 

01 Waldo, E:;;tud!o de la admm!:;;traCJón. , p. 6 
"MoshEOr y Clmmrno, op CJt, p. 26. 
9'felix Nlgro y Ltoyd Nrgro, Admmls/TaCJón públtca moderna, Madrrd, Instituto Nacronal 

de Adminrstractón Públrca, 1981, p 36 

Estudro d€ la crencra de la admlnrstracró~ ~ 49 



La administración pública, como subdivisión de la administra­
ción en general, se ocupa de la realización de los fines del Estado, 
domina la realización de los fines del Estado, los intereses públicos 

y el derecho, que se ofrece como el elemento coercitiVO dentro de 
la sociedad la administración pública es administración estatal. La 

actividad administrativa es una actiVidad creadora, por lo que tiene 
que llevar en sí misma sufiCiente libertad para la elección de los 
mediOS a Utilizar, a pesar de lo cual esa libertad es más amplia en el 
ámbito del Poder LegislatiVO, porque el Poder Ejecutivo se encuen­
tra a aquél por la regulación normativa misma.9° 

Las definiciones de la administración pública como actiVIdad o 
proceso, como disCiplina científica y una mezcla de ambas, muestran 
la evolución de cada una de las definiCiones ant1guas que se hicieron 

para conceptuar la disciplma. Algunos de estas definiCiones fueron 
esenciales como puntos de partida para los enfoques y escuelas de 

la administración pública Puede afirmarse que no existe una sola 

definición con validez universal, pero existe una aceptación generali­
zada, tanto de su objeto de estudio (matena) y su estudio del objeto 
(disciplina), lo que permite una acercamiento para definir su actiVi­
dad, organización y, en general, su naturaleza política 

Definiciones de administración 

La administración (privada) concierne a las actividades de los particu­
lares en todos los órdenes y es, por tanto, muy amplia y diversificada. 
La industria es la ilustración más evidente de la administraoón pnvada, 
pero también la encontramos altamente desarrollada en los organis­
mos eclesiásticos, los colegios, las universidades y las instituciones 
privadas de beneficencia 95 Desde el punto de vista et1mológ1co la voz 

administración, según Reyes Ponce (1960), tiene una connotaoón 
muy clara y específica, y la define en los Siguientes térmmos: 

g.¡lópez BasiliO, op. Cit.. pp 27-28 
95José Gat.Jár1 Escot:ecb, Tratado de adminjstraoón genera/. De5iWOIIo de la teoría 

admlmstratJVa, Méx1co, Trillas, 1986, p. 37. 
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La palabra "administrac'lón", se forma del prefUo ad, hacia y de 
ministratio. Esta última palabra viene a su vez de m1nister, voca­
blo compuesto de minus, comparatrvo de inferioridad, y del sufyo 
"ter", que sirve como término de comparación. 
La etimología de mimster, es pues diametralmente opuesta a la de 
magrster: de magis, comparativo de superioridad, de ter. 
51 pues magíster (magistrado), ·rndica una función de preeminencia 
o autoridad -el que ordena o dirige a otros en una fundón-, minis­
ter expresa precisamente lo contrario: subordinación u obediencia; 
el que realiza una funcrón bajo el mando de otro; el que presta un 
servrcio a otro. 
La etimología nos da pues de la admrnistrae~ón, la idea de que ésta 
se refiere a una función que se desarrolla bajo el mando de otro; 
de un servicio que se presta. Servicio y subordinación, son pues 
los elementos principales obtenidos.96 

Sin embargo, el significado original de esta palabra sufrró una 

radrcal transformación. La tarea actual de la administracrón es Inter­
pretar los objetivos propuestos por la organización y transformarlos 

en acción organizacional a través de la planeación, la organización, 

la dirección y el control de todas las actiVidades realizadas en las 
áreas y niveles de la empresa, con el fin de alcanzar tales ol:?.ietivos 
de la manera más adecuada a la situación. 97 

Las deflnic'rones de la administración son relativamente más 

estrechas, ya que los autores parten de las mismas para enun­
ciar el enfoque o escuela del pensamiento administrativo en el 

que se colocan. Srn el propósito de presentar una lista acabada, 

se enumeran aquellas que se consideran representativas en esta 
disciplina. 98 

95Agustín Reyes Ponce, Admlnrstraclón de empresas Teoria y práctica Pnmera 
parte, Méx1m, Umusa, 1993, pp 15-16 

9 '1dalberto Chiavenato, IntroducCión a la teoria general de la admtmsu-ae~ón, Colom­
bia, McGraw-HIII, 2003, p. 8 

%José Morales Ramírez, Introducción a los enfoques y tendencras de la admm•st:ra­
ción en las organrzac1ones, Méx1co. Universidad Autónoma del estado de México, 1988, 
pp. 58,61 
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CUADRO 2 

Definiciones de administración 

Autor 

Henry Foyol 

J D Mooney 

E.F.L. Breen 

Lindall Urwick 

William 
H. Newmon 

Terry R_ George; 
Fronklin G. Stephen 

Horold Koontz, Cynl 
O'Donnell 

F. Tannenboum 

Albers H Henry 

Poul de Bruyne 

M o 

1886 

1936 

1940 

1943 

1951 

1953 

Concepto 

"Administrar signoko prever, organizar, ordenar, coordinar 
y controlar." 
"Es el arte o técnico de dirigir e inspirar o los demás, 
con base en un profundo y claro conocimiento de la 
naturaleza." 

"Es un proceso social que lleva consigo lo responsabilidad 
de planear y regular en formo eficiente los operaciones de 
uno empresa, poro lograr un propósito dado." 
"La administración y lo organización no pueden ser más 
que med1os paro lograr fines. Y se les puede dirigir con 
gran eficiencia lo mismo a fines malos a fines buenos." 
"Lo administroc1ón es un fenómeno social común que sur­
ge s1empre que se conjugan labores de muchos personas 
en lo conquisto de un objet1vo común_" 
"lo administración es un proceso muy particular consisten­
te en los octivrdodes de ploneación, organización, ejecu­
ción y control, desempe~adas poro determ1nor y alcanzar 
los ob1et1vos señalados con el uso de seres humanos y 
otros recursos." 

1955 "la administración se def1ne aquí como lo creoc1ón y 
conservación de una empresa, de un amb1ente donde los 
individuos, trabajando en grupos, puedan desempeñarse 
eficaz y eficientemente poro lo obtención de sus fines 
comunes." 

1960 "El empleo de la autoridad para orgon1zor, d1ngír y con­
trolar a subordinados responsables (y consiguientemente, 
o los grupos que ellos comandan). con el fin de que todos 
los servic1os que se prestan sean debidamente coordinados 
en el logro del/in de lo empresa'' 

1961 "Lo lógico del proceso de los funciones administrativos es 
que estos son ejecutados en serie o través del tiempo. En 
primer lugar se presento la planeoción, después lo organi­
zación, que a su vez es seguido por sloffing, de lo dirección 
y control." 

1963 "lo administración es lo octiv1dod (o el conjunto de odovl­
dodes) dirig1do por un individuo o por un grupo de 1ndiv1· 
duos con el fin de realizar los objetivos de uno empresa." 
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Aulor 

José Antonio 
Fernández Arena 

Terry R. George 

S. George, Jr_ 
Claude 

Anton10 Pinillo 

Fernando M. 
fernóndez 
Escalonte 
ldolberto 
Chiovenato 

Joseph A L1tterer 

B. Worren Brown, J. 
Dennis Moberg 

Sergio Hernóndez R. 
y Nicolás Ballesteros 
Indo 

R. Dov1d Hompton 

Afio Conceplo 

1965 "La administración es uno Ciencia social que persigue la 
satisfacción de los ob1etivos Institucionales, por medio 
de un mecanismo de operación y a través del esfuerzo 
humano_" 

1968 "la administración es un proceso distmtivo que consiste en 
la planeoción, organizac•ón, e1ecución y control, ejecuta­
dos paro determ1nor y lograr los ob¡ef1vos, med'1ante el uso 
de gente y recursos." 

1972 "Lo adm1nistrac1ón es el núcleo central tanto de nuestras 
activ'tdades nacionales corno personales, y el modo en que 
manejamos o nuestros instituciones y a nosotros mismos, 
refle1o con nít1da dondad lo que nosotros y nuestra socie­
dad seremos_" 

1972 "la odm,nistraclón es la formo como la sociedad sintetiza 
el conac1miento y la acción para alcanzar los dec1siones 
que perm1ton resolver las necesidades de empresas, 
gobiernos, instotuciones educativas y organizaciones de 
defensa." 

1973 

1976 

1978 

"Administrar quiere decir d1rigir y coordinar, por lo menos 
en las manifestaciones más observables de los actiVIdades 
del ser humano." 
"administración es nada mós que la conducción racional 
de las actividades de uno organizoción, sea ello lucraf,va 
o no lucrativo." 
"La administración es uno función social que perm1te 
que se realicen c'¡erlos cosos_ Nos conduce de una cierto 
condición o estado de cosas que no deseamos a otra que 
anhelamos. La admimstración facilito lo antenor fi¡ando 
metas e integrando los recursos humanos y materiales 
para el logro de los ob¡etivos." 

1980 "La adm1n,strac1ón cons1ste en d1rigir los recursos mate­
riales y humanos hacia los objetivos comunes de la 
organización 

1980 "Podriomos def1n1r la adm'¡n'lslroc',ón como la Ciencia com­
puesta de principios, técnicos y prácticos cuyo aplicaCIÓn a 
conjuntos humanos permite establecer SIStemas racionales 
de esfuerzo cooperativo o través de los cuales se puedan 
alcanzar propósitos comunes que Individualmente no se 
pueden lograr." 

1981 "la administración es el traba1o implicado en la combi­
nación y d1rección del usa de los recursos poro lograr 
propósitos específicos" 
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CUADRO 2 (Continuación) 

Autor 

H. James Donnelly 
Jr. y otros 

A F. James Stoner 

Horold Koontz y 
otros 

Munich Galindo; 
Gordo Mortínez 

P Stephen Rabbins 

E. Fremont Kost; E 
James Rosenweig 

Jaime Muñoz Gar­
durio 

Año Concepto 

1981 "Lo odm1nistrodón se compone de actividades que una 
o mós personas emprenden poro coordinar las tareas de 
otros en orden a obtener resultados que una persono no 
puede lograr actuando sola_" 

1982 "Lo administración es el proceso de planificar, organizar, 
d1ng1r y controlar los esfuerzos de los miembros de una 
organización y de utilizar todos los demós recursos poro 
alcanzar metas dedo rodas_" 

1982 

1982 

1984 

1985 

"Lo administración es lo responsabilidad de emprender 
acciones que hagan posible que los personas contribuyan 
de la mejor manero o los ob¡etivos del grupo." 
"Proceso cuyo ob¡eto es alcanzar la móx1ma eficiencia en 
el logro de los objetivos de un grupo social, mediante la 
adecuada coordinación de los recursos y lo colaboración 
de los recursos y lo colaboración del esfuerzo o¡eno_" 
"Cuando usamos el térm1no odmmistroción nos referimos 
al proceso de llevar o cabo las actividades eficientemente 
con personas y por medio de ellos." 
"Lo administración es una actividad mentol (de pensar, 
intuir, sentir) real1zodo por personas en un ómbito de 
orgoniZOCIÓn_ La administración es el subsistema clave 
dentro del sistema organizocional. Comprende o todo 
la organización y es lo fuerzo vital que enlozo todos los 
demós subsistemas " 

1986 "Mm1n1stración es lo selecciÓn racional de los procedi­
mientos de omón para hacer que resulten óptimos los 
relaciones recíprocas entre los hombres, los motenoles y 
el dinero empleados poro lo supe.v1venc1o y el crecimiento 
de lo organización " 

Fue~te José Momle;; Romirez, Introducción a los enfoque> y tendenc1as de lo administración 
en las organizaciones, Méx1co, U'<~'M, 1988, pp 58-61 

Existe una marcada diferencia entre las definiciones de adminis­

tración y la administración pública, ya que las pnmeras se refieren 
a la organización, la empresa y los negocios, así como al proceso 

administratiVO, mientras que en la segunda ex1ste una marcada 
onentaoón hacia el Poder EjecutiVO, el gobierno y el Estado como 

depositarlo del interés público. 
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Puede afirmarse que las definiciones de la adminiStración son 
de tipo general, poco preocupada por su carácter científico (ciencia, 
técnica o arte) y existe un interés marcado en destacar las funcio­
nes administrativas (planeación, organización, ejecución, control y 

evaluac;ón) por encima de los propósitos intrínsicos de la propia 
disciplina, además de pnvilegiar los aspectos técnicos del campo 
de estudio. 

Objetos de estudio de la crene~a 
de la administración 

El estudio de la administración pública implica dos dimensiones de 
conocimiento: por un lado, la identificación y definición de las rela­
ciones sociales concretas plasmadas en la acción gubernamental 
(objeto de estudio); por el otro, la s·lstematización y explicación de 
las categorías y conceptos que brotan de esas relaciones (estudio 
del objeto) como Jo ha d'1cho Weber, "para decirlo con Goethe, 
el «hecho» incluye ya «teoría»". 99 Por tanto, con el mismo término, 
"administración pública", se ha hecho tradicionalmente referencia 
por igual al objeto y al estudio de la administración pública, identi­
ficación semántica que impide materia y disciplina Aunque existe 
una relación de identidad entre hecho e ;de a. Joo 

Una diferencia esencial entre la administración y la adminis­
tración pública es el objeto de estudio. Una primera aproximación 
muestra que el objeto de estudio de la administración pública es 
el Poder Ejecutivo, y si bien existen otros "objetos" a lo largo de 
la historia del pensamiento administrativo, nos parece que existe 
un consenso generalizado al respecto: mientras que en la adm·lnis­
tración el objeto de estudio es la organización, pues a pesar de la 
gran influencia del enfoque organ·lzacional y del enfoque del com-

99Max Weber, ''Esi:!Jd¡os críucos sobre la lógica de las ciencias de la cuii:!Jra" (1906), 
en Weber, Ensayo5 50bre metodología 50CIO!óg¡ca, Amorrortu, Buenos Aires. 1993. 

10"0mar Guerrero, La admtnJstmctón públtca del E5tado capitalt5ta, Mf>xlco, Fonta­
mara, 1986, p. 19 
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CUADRO 3 (Continuación) 

Ob¡etos 
de estud10 

Burocracia 

Organización 

Pub/re management 
(gerencia o gestión 
pública) 

Representantes 

Max Weber, laski, L. van 
Misses, Fril! Marx, 
M Croz1er, Guy Peters, 
entre otros. 

Herbert Simon, Morch, 
R. Merton, SelzniCk, 
Blou, Crozier, E. Moyo, 
Roethl1sberger, D1ckson, 
Borry Bozeman, entre otros. 

f. Toylor, C. Merriom, 
Lulher Guhck, Morshall 
Dimock, M Messenet, 
Romon Loufer y Aloin 
Burlond, Michoel Borzeloy, 
C Hood, Borry Bozemon, 
entre otros 

58 ~ José Juan "'ánchez González 

Coroclenzooón 

Poro lo odministroc1ón pública es 
esencial el papel de lo burocro­
cto en el fortalecimiento de los 
gobiernos contemporáneos, por 
lo algunos estud1osos consideran 
que lo burocroc1o segutró siendo 
un ob¡eto de estudto por largo 
tiempo. 
lo odrn1nistroción públ1co debe 
ser nuevamente pensado y con 
ello lo naturaleza y funciones del 
Estado, así como las formas de 
organiwción que coroctenzan 
o lo sociedad. El estudio de lo 
administración público puede ser 
dimensionado desde lo teoría de 
la organización, pero no como 
campo mterd1soplinorio, sino 
como espoc1o plural de reflexión 
en el que pueda conformarse uno 
base porodigmólico lo suficiente­
mente sól1do desde lo cual abor­
dar lo diverstdod y multiplicidad 
de lo orgomzoción. 
El monogement público esta cons­
lituido por un campo de intersec­
ción dominado por un conjunto 
de dtsciplinos d1versos, toles como 
el monogemenl y las ciencias de 
la organización, por un lodo, y 
los ciencias administrativos y las 
ciencias políticos, por el otro. 
El monogemenl público es una 
metodología de definición del 
sector público diversa del Derecho 
y de la perspectivo institucional, 
defmic1ón que encoro lo crists y 
separación de los sectores público 
y privado que el management 
resuelve 



Ob¡etos 
de estudio 

Pub/¡c polrcy (políticos 
públ"rcas) 

Govemonce (gober· 
nanza, gobernob,lidod 
y gobernonc'1o) 

Representantes 

Harold Stein, Harold D. 
Lasswell, Charles Lindblom, 
Yehezkel Dror, Peter de 
Lean, M ay y Wddavsky, Lu1s 
A Villonveva, entre otros. 

Renate Moynetz, Morco 
Meneguzzo, Amodeu Solo, 
Luis A Villonuevo, 
Monvel Alcantora, Clous 
Offe, Gvy Peters, Luciono y 
Tomossini, entre otros. 

Caracterización 

Uno de los mayores aportoc1o· 
nes de los políticos públrcos o lo 
administración público es su reno· 
vado enfoque político, que vuelve o 
descubrir el carácter político de lo 
disciplina Es un ob'1eto de estud'1o 
reciente, innovador y con contri bu· 
ciones esenciales poro entender la 
forma que opera el gobierno en 
lo actualidad. 
lo govemonce es uno herramienta 
útil que permite comprender lo 
naturaleza político de lo gesl1ón 
público. Esto es osf, debido a que 
regreso lo m1rado del gobierno 
o actores que se suponían eran 
aliados notuf(lles de la oct,vidod 
gubernativo. Cuando en realidad 
dichos actores (ONG, organizacio­
nes de volunkmos y ciudadanos) 
requ1eren ser consultados, inclui­
dos y representados en los politi­
ces públicas que tendrán impacto 
en su v1do cotidiano 

Fuente ElaboraCión propoa con el esquema del autor en sus obros Lo odmonisi10ción públi­
ca c;omo oenc1o Su ob¡elo y estudio, Méx1co, IAPEM-Piozo y Voldés, 2001, pp. 167-200; GesNón 
pUblica y governonce, MéXIcO, rAPEM, 2002, pp 293-377. 

La administración pública a lo largo de su historia cuenta con 
un solo oQ¡eto de estudio, que es la actiVidad organizada del Estado. 
Woodrow Wilson -padre de la administración pública moderna- en 
su estudio clásico señala que en la administración como ciencia 
práctica "el objeto del estudio administrativo es descubrir; primero, 
qué puede hacer adecuadamente y exitosamente el gobierno, en 
segundo lugar cómo puede hacerlo con la máxima efic'tenCia y al 
mínimo costo posible, tanto de dinero como de energía"_lol 

J01WiiSOn, Op cit , p 85 
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El documento administratiVO que mejor representa el ambiente 
en el que nace la moderna administración pública en los Estados 
Unidos es el Estudio de la administración de W1lson. Tiene el doble 
mérito de, pnmero, fundar en ese país a la propia c1enoa de la 
administración y, segundo, sentar las bases para el establecimiento 
del serviCIO civil. Wllson define a la administración pública como el 
"gobierno en acción", la parte más obvia del gobierno; es el aspecto 
más Visible del gobierno, el ejecutivo y operativo, y es, por supues­
to, tan antiguo como el gobierno mismo: "Por ello debe haber una 
Ciencia de la administración que procure enderezar los caminos del 
gobierno, para hacer sus negocios menos Informales, para reforzar 
y purificar su organización y coronar sus deberes con escrupulosi­
dad Ésta es una razón del porqué existe esa ciencia "wz 

Para Woodrow Wilson, el objeto de estudio administrativo es 
rescatar los métodos E;Jecut1vos de la confusión y el costo del expe­
rimento empírico, para ponerlos sobre cimientos profundamente 
enclavados en principios estables. La administración pública t1ene 
un campo; un campo de negocios, donde se ha desterrado la con­
tienda política de su seno. "La administración está más allá de la 
esfera propia de la política Las cuestiones administrativas no son 
cuest1ones políticas. Aunque la política se ajusta a las tareas de la 
administración, no se debe permitir que manipule sus oficinas. " 103 

Este planteamiento será debatido y contrastado con otros plantea­
mientos contemporáneos en los siguientes capítulos. 

La administración pública cons1ste en todas las operaciones que 
tienen por objeto la realización o la observancia forzosa de la política 
del Estado. El sistema de administraoón pública será la ordenación 
integrada de todas las leyes, reglamentos, prácticas, relaoones, códi­
gos y costumbres que prevalecen en un momento y lugar determi­
nados, para la realización o la ~ecuoón de la política del Estado. 10q 

!<"Guerrero. La teoría de la admrmstraCión p(Jblrca ., p. 201. 
""lbrdem, p. 210. 
1"-'Whrte, op. crt, p 4. 
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Objeto de estudio de la administración: 
la organización 

la administración tiene un objeto de estudio inicial más delimitado 
y específico, prop·ro de su devenir teórico: la empresa, aunque con 
el transcurso del tiempo tuvo un mayor desarrollo el estudio de los 
negocios en sentido general En la actualidad, las investigaoones 
de la organización son el objeto de estudio de la administración. El 

estudio de las organizaciones ha conoc·ido una evolución sorpren­
dente desde finales del siglo XIX y diversas modalidades de aproxi­
mación teórica Si bien los orígenes se remontan a finales del siglo 

XIX, tanto con la escuela s·lstemát"lca como con la científica. y los 
autores no coinciden plenamente en un solo punto de partida, 
los estudios organizacionales coinciden en retomar sus inicios des­
de la adm'rnistrac·rón c·rentífrca. 105 

La trayectoria del pensamrento administrativo com·renza con los 
"énfasis" en las tareas (acl:ivldades ~ecutadas por los obreros en una 
fábnca), según la administración científica de Taylor. Posteriormente, 

el énfasis fue en la estructura, con la teoría clásica de Fayol y con la 
teoría burocrática de Weber. Luego apareció la teoría estructuralista. 

la reacción humanística surgió con el "énfasis en las personas", a 
través de la teoría de ras relaciones humanas, ampliada más tarde por 

la teoría del comportamiento y por la teoría del desarrollo organiza­
cional. El "énfasis en el ambiente" se inició con la teoría de sistemas, 

s·rendo perfecc·ronada por la teoría situacional que llevó al "énfasis en 
la tecnología". Cada una de las cinco variables enumeradas como 
Objeto de estudio de la administración -tareas, estructuras, perso­
nas, amb·rente y tecnología- originó en su momento una teoría admi­
nistrativa diferente.\06 El siguiente cuadro muestra de manera gráfica 
las crnco variables del oQ¡eto de estudio de la administración: 

105Marc:ela Rendón Cob1án y Luis Montaña Hrrose, "Las aproxrmaoones organrzaclo­
rJales. Caracteri33oón, objeto y problemática", Contaduría y administración, Facultad de 
Contaduria y Admlnistrac•ófl, u.~M. núm 213, mayo-agosto de 2004, p. 102. 

'""Ch•avenato, op. ot. p. 8 



CUADRO 4 

Ob¡etos de estudio de la administración 

Énfasis 

En las tareas 

En la estructura 

En los personas 

En el ambiente 

En la tecnología 

Teorías administrativas 

Adm•ntsfración científico 

Teoría clásica 
Teoría neoclósECo 

Teoría de lo burocroc•o 

Teorio estructurolisto 

Teoría de los relaciones 
humanos 

Teoría del comporta­
miento organizacionol 

Teorio del desarrollo 
organizacional 

Teoría estructuralista 
Teoría neoestructurolisto 

Teoría s1tuacional 

Teoría contingencial 

Enfoques pnne~paJes 

Racionalización del trabajo en el nivel 
operOCIOflOI 

Organización formol 
Pnncipios generales de la administración 
Funciones del odm1nistrador 

Orgon1zoción formol burocrática 
Rocionahdod orgon1zocional 

Enfoque múltiple: 
Organización formal e informal 
Análisis intraorganiwcionol y análisis inte­
rorganizacional 

Organización informal 
Motivación, liderazgo, comunicaciones y 
d1nómico de grupo 

Estilos de admlntstraclón 
Teoría de las decisiones 
lntegrac1ón de los objetivos organiwcio­
nales e 1nd1vtduoles 

Comb1o orgamzoc1onal planeado 
Enfoque de sistema abierto 

Análisis intraorganizacional y análisis 
ambiental 
Enfoque de SIStema ab1erto 

Análisis ambiental (imperativo ambiental) 
Enfoque de sistema abierto 

Administración de la tecnología (imperati­
vo tecnológico) 

Fuentw ldalberto Chtovenoto, lntmducCJón o lo teorio general de lo admm.strocJÓn, Colom­
b,o, McGrow-H,II, 2003, p 9, 

De Guevara (2001) se pregunta: 

el tema de las organizaciones, ¿es acaso equivalente al ya más 
legitimado de la administración? Hay la tendencia -fincada en el 
incipiente desarrollo conceptual a este respecto- a utlltzar estos 
dos términos de manera amb1gua e tmpree~sa, lo cual usualmen-
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te conduce a la equivocación de tratarlos como si srgnrficaran lo 
mismo.lo7 

Más confuso es relacionar a la administración como estudio de 

las organizaciones: 

La admrnistración consrste en darle forma, de manera conscrente 
y constante, a las organizaciones. Todas las organizaciones cuen­
tan con personas que tienen el encargo de servrrles para alcanzar 
sus metas. Estas personas se llaman gerentes. Los gerentes 
-entrenadores, directores, eJecutivos de ventas- tal vez resulten 
más evidentes en unas organizaciones que en otras, pero si éstas 
no tienen una administración eficaz, es probable que fracasen. 
Este l'rbro trata de cómo se administran las organizaciones. 100 

Organización y administración son términos Interrelacionados 

pero conceptual y prácticamente denotan objetos diferentes, aun­

que el tema de las organizaciones constituya una porción muy 
significativa del objeto de estudio sobre el cual se aplica la adminis­

tración. Nos parece que esta confusrón es ambigua· la organización 

es un objeto de estudio de la administración como discrpllna, en 
todo caso los estudios organizacionales son ·rnterpretaciones de su 
propio campo de estudio. 

El campo de estudiO de la administración era, en princrpio, los 

métodos y el proceso de trabajo de cada obrero. Después de algu­
nas décadas, ese campo fiJe elevándose gradualmente en nivel y en 

amplitud organizacional hasta !legar, con la teoría situacional, al contex-

10'Carlos Dávlla L de Guevara. Teolias orgamzactonales y admimstractón, Colombra, 
McGraw-Hill, 2001, p Z. 

103 James A. f' Stoner. R. Edward Freeman y Daniel R Gilbert Jr .. AdmnrstiaCión, 
Méxoco, Prentlce Hall Hlspanoamencana. 1996, p 7: "'El libro se referirá a las llamadas 
organrzac1ones formales -por eJemplo, negoc:1os, organrzacrones relogrosas, oficrnas de 
gobremo y hospitales- que ofrecen brenes o serv,c,os de consumidores o clientes, y a 
sus miembros, la oportunrdad de hacer una carrera Empero, los gerentes de todas las 
organizaciones, sm importar cuán formales o rnforrnales sean, tienen la m1srna responsa­
bilidad básica servor para que otros mrembros de la organ¡zacrón establezcan y alcancen 
una sene de metas y oq¡el:ovos " 
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to ambiental, que pertenece más a la esfera externa que Interna de la 
organización, para posteriormente llegar al ámbito de la tecnología. 

El objeto de estudio de la administración fue siempre la acCión 
organizaoonal, que en prinCipio se entendió como un conjunto 
de cargos y tareas, después como un conjunto de órganos y 
funciones: posteriormente se desdobló en una compleja gama 
de vanables hasta llegar a la concepción de sistema Las teorías 
adm1mstrativas más recientes estudian la orgamzación como un 
sistema compuesto de subsistemas que interactúan entre sí y 
con el ambiente externo. Obviamente, el objeto de estudio de la 
administraCión se amplió sustancialmente con el surgimiento de 
una cantidad de vanables importantes para su comprensión. 100 

El objeto de estudio de la administración es la misma actividad 

organizacional. En un principio, el objeto de la administraCión era 
simplemente la actividad fabril; después se extendió a las empre­

sas industriales y, más adelante, a todo tipo de organización huma­
na, hasta llegar a abarcar, paulatinamente, el intercambio entre 

las organizaciones y sus ambientes. En la sooedad moderna, la 

administración se volvió útil, VItal e indispensable En una sociedad 
de organizaciones, donde la complejidad y la interdependencia de 

éstas son un aspecto cruoal, la administración es el factor clave 

para el mejoramiento de la calidad y para la solución de los múlti­
ples problemas que hoy enfrenta la humanidad. 

La administración es un fenómeno universal en el mundo 
moderno. Cada organizaoón y cada empresa requ1eren tomar deCI­

siones, coordinar múltiples actividades, dirigir personas, evaluar 

el desempeño con base en objetivos previamente determinados, 
conseguir y asignar diferentes recursos, entre otros. Toda organ¡za­

ción o empresa necesita que los administradores realicen numero­

sas actividades administrativas orientadas hacia áreas o problemas 
específicos_ Por ello, el carácter eminentemente universal de la 
administración: cada empresa necesita no sólo un administrador 

!09fb¡dem, p. 12 
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sino un equipo de administradores en los diferentes niveles, áreas 

y funciones para sacar adelante las diversas especialidades dentro 

de un conjunto integrado y armonioso de actividades orientadas a 
alcanzar los objetivos de la empresa 

Estudios del objeto de la ciencia 
de la administración 

Otra diferencia definitiva entre la administración pública y la admi­
nistración es su estudio del objeto (disciplina) Aunque pueden 
compartir un pasado común histórico, con el desarrollo teórico 
cada uno sigue caminos distintos y en ocasiones hasta contradicto­
rios. Tampoco puede negarse de manera contundente que existen 
"puentes cognoscitivos" donde estudiosos, tanto de la admin·lstra­
ción como de la administración pública, han aportado conocimien­
to a ambas disciplinas bajo un efecto de importación-exportac"tón 
de enseñanzas. También debe afirmarse, sin lugar a dudas, que es 
la administración la que más apo~es ha nutrido de conocimiento 
a la administración pública, sobre todo en su etapa moderna. 

Estudio del objeto de la administración pública: 
teórico, político y conceptual 

Los escritos sobre la administración pública se remontan a los 
ttempos bíblicos y aún más atrás. Los antiguos egipcios y babilo­
nios nos legaron considerables consejos acerca de las técn1cas de 
gobierno y administración. También lo hicieron los antiguos chinos, 
gíregos y romanos. Las técnicas modernas de administración van 
desde el uso del personal por Alejandro Magno, desde las teorías 
de Nicolás Maquiavelo respecto de la naturaleza del liderazgo, has­
ta la propuesta de la división del trabajo de Ada m Smith, y desde 
la afirmación de Robert Owen de que se debía prestar atención 
a las "máquinas VItales" (los empleados) como a las "máqumas 
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Inanimadas", hasta el alegato de Charles Babbage de que existían 
"principios básicos de administración". Es pOsible encontrar la 
mayor parte de los conceptos modernos de administración pública 
y liderazgo, ya planteados por uno o por otro de los escritores del 
mundo clásico, medieval y premoderno.uo 

Desde los primeros ¡ntentos por establecer las capacidades del 
Estado administrativo hasta los actuales esfuerzos por limitarlas, el 
élmbito de la administración pública ha reunido un corpus impresio­
nante de conocimiento; el esfuerzo por recabarlo, empezando por 
la concepción de la disciplina misma hace más de Cien años, ha 
ido dirigido hacia un objetivo pnmordial: reformar la administración 
pública de manera que el gobierno sea un servidor más eficiente 
de la sociedad_ 1u 

Al principio, cuando algunos estudiosos como Woodrow Wilson 
y Max Weber empezaron a investigar los acontecimientos ocurri­
dos dentro de la rama ejecUtiva del gobierno, el problema central 
al que se enfrentaron los reformadores fue la falta de capacidad 
administrativa. las organizaciones gubernamentales eran peque­
ñas, mal administradas y con frecuenCia corruptas: necesitaban ser 
reorganizadas. la administración pública apareció como un campo 
de estudio que intentaba reformar las oficinas y las inStituciones 
haCiendo más profesional su administración y manejo. Por defini­
Ción, una profesión es un campo cuyos practicantes se preparan 
para su trabajo aprendiendo capacidades y métodos especializa­
dos, además de los prinCipios científicos, históricos y culturales en 
que se basan. 

La administración pública no es una profesión, como el derecho 
o la medicina, cuyo ejerciCIO requiere previamente procedimientos 
estrictamente regulados por exámenes espec¡ales o de licencia 
Es profesional en el sentido de que se apoya en un cuerpo de 
conocimiento que no es fácil de obtener sobre la marcha. Hay que 

uoJay M Shafntz y Albert C. Hyde {comps.), oas1cos de la admrnrstrae~ón pública, 
Méxrco, Colegro Nacronal de Crencras Políticas y Admrnistraclón Públrc:a-Fondo de Cultura 
Económrca-Unrversrdad Autónoma de Campeche, 1999. pp 51-52 

111Howard D. McCurdy. "Prólogo". en Shafrrtz y Hyde, op crt, p 45 
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aprender ese cuerpo de conocimiento: un administrador público 
que practique su labor sin él no tendrá más éxito que un inge­

niero Ignorante de la mecánica. Los administradores públicos aún 
t'1enen que organizar programas, dar órdenes, tomar decisiones, 

preparar presupuestos y morrvar eficazmente a sus trabajadores. 
Un gobierno cuyos funcionarios no comprendan estas capacidades 
administrativas básicas no será un gobierno moderno, por muy 
extensamente reinventando o privatizando que sea 11 2 

El ámbito de la administración pública ha apilado un cuerpo 
considerable de conocimiento en sus más de cien años de historia 
moderna, el cual enfoca tales cuestiones. Esta colección abarca 
desde el trabajo clásico de Woodrow Wilson, m el célebre ensayo 
de Max Weberu 4 sobre la burocracia y el estudio de Robert Mer­
ton sobre sus disfuncrones,Hs el consejo de Luther Gulick acerca 
de los princip·ros de la administración,u5 los atisbos de Chester 
Barnard respecto de las organizaciones informalesm y los plantea­
mientos de Mary Parker follett cuando explica cómo deben darse 
órdenes118 Se puede escudriñar sobre las teorías de la motivación 
de A. H. Maslow y Douglas McGregor,u9 y la ciencia de la toma de 
decisiones incrementales de Charles Lindblom. 120 

En el principjo, la adm·rnistración públ"rca consistía, en gran 
parte, en métodos semejantes de estudiO, aunque esta fase de 
desarrollo de la disciplina ha llegado a su fin. Quienes la practican se 
han apartado del gobierno como de un monstruo. Ha terminado la 
fase de construcción que hrzo urgentes las muchas teorías iniciales 

1970 

U<fbidem, p 46 
1 "W'¡ISon, Op ot 
Jl"Max Weber, Economia y sooedad, Méxrco. fondo de Cultura Económrca, 1966 
11'Robert K. Mertort. Sooology of Sciences. Chrcago. Unrver.;rty of Chrcago Pres.s, 

' 16Lyndall F Urwjck, Los elementos de la admmrstracrón. Méxrco, Herrero Hermanos, 
1974 

'
1'Chester 1 Bamard. The Functrons ofthe Executrve, Cambridge, Harvard Unrversrty 

Press. 1938 
uaMary Parker Follett, Admimstcaoón dmtJmrca· Colecoón de papeles de Mary Parker 

Follett, Henry C Metcilf y lyndall F Urwlck (comps.), Méxrco. Herrero Hermartos, 1965 
mDouglas McGregor. El aspecto humano de las empresas, Méx~<:.o. Drana, 1982 
""Charles Lrndblom. ''The 5crence of .Mudding Through•", Public Administration 

Rev,ew, vol xrx, núm 2, 1959, pp 79-88. 
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acerca de la administración pública. La disciplina está empequeñe­

ciéndose, se está haoendo más ligera, más sensible y, sin embar­

go, como otras tecnologías, más complicada. Los administradores 

públicos modernos deben aprender más: deben conocer métodos 

más sutiles de administración y ser más responsables ante quie­

nes ocupan puestos de elección popular y ante la gente a la que 

sirven. 

Aún queda otro Importante campo de conocimiento. La adminis­
tración pública no sólo consiste en buena gestión: también en 
buen gobierno. La administración pública es parte de los medios 
por los cuales el pueblo tomó y aplicó decisiones colectivas acer­
ca de cómo se deberá administrar la sociedad. Las decisiones 
colectivas enfocan cuestiones como la cantidad de contaminación 
del aire que la población está dispuesta a tolerar; enfocan la redis­
tribución del 1ngreso y la certificación de las personas elegibles 
para recibirlo; determinan los med1os por los cuales se definen y 
prohíben los actos del1ctuosos. Las decisiones colectivas y su apli­
caoón difieren fundamentalmente de la compra y venta de bienes 
por empresas privadas. 121 

Los administradores públicos necesitan comprender su fun­

ción, no sólo de administradores de programas s1no también de 

participantes en el proceso de gobierno en un ámbito democrático. 

Los administradores públicos ejercen considerable discreCionalidad 

en su trabajo, desde las decisiones que toman hasta las organiza­

ciones que diseñan y lo hacen ante la mirada ex1gente de la pobla­

ción, bajo el precepto del interés público. 

Estudio del objeto de la administración: 
empírico, técnico y factual 

Resulta indiscutible que quien realiza por sí mismo una función no 

merece ser llamado "administrador". Pero desde el momento en 

121McCurdy, op. c1t.. p 48 (curs1va5 del autor). 
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que delega en otros determinadas funciones, siempre que estas 

funciones se realizan en un organismo sooa/, dirigiendo y coordi­

nando lo que los demás realizan, comienzan a recibir el nombre de 
administrador: "la sociedad -esto es, la unión moral de hombres, 
que en forma SIStemática coordina sus medios para lograr un bien 
común- es, por tanto, el objeto sobre el que recae la administra­
ción. (. .) la administración se da necesariamente en un organismo 
social." 122 

la nueva profesión de la admrn"rstración, al igual que otras más 
antiguas como la teología, el derecho, la medicina y la enseñanza, 
tiene raíces muy profundas. En la Biblia, Jetró alecciona a Moisés 
sobre las ventajas de delegar func·rones y de la buena organizaoón 
(Éxodo, 18. 13-26) Sócrates hace una observación imperecedera 
acerca del manejo de personas cuando dice en uno de los Diá­

logos. "aquellos que saben como utilizar (a los hombres) dirigen 
juiciosamente los asuntos privados o públicos, en tanto que los que 
ignoran errarán en administración de ambos" El Imperio Romano 
no hubiera durado tanto si no hubiera tenido la gran pencia admi­
nistrativa en su gobierno. También existen notables similitudes 
entre la administración moderna y los aspectos importantes de la 
adm·rnrstración real en la Edad Media. 123 

La bibliografía clásica de la administración abarca un periodo 
sorprendentemente corto cuando se le compara con la teología, 
la enseñanza, la medicina y el derecho. Aun cuando esto puede 
esperarse de una profesión nueva, el desarrollo del pensamrento 
administrativo ha sido proporcionalmente rápido. En poco más de 
un srglo, ha progresado desde la ingenuidad de Robert Owen hasta 
la sutileza y artificiosidad de Chester l. Barnard, y sólo necesitó la 
mitad de tiempo para realizar el cambro total, desde la primera 
teoría de Taylor de lo que m~or motiva a los empleados hasta las 
complicadas conclusiones de Mayo y de McGregor. 124 

122Reyes Ponce, Admm•strac¡ón de empresas .. pp. 17-18. 
"'lawrence A. Appley. "Prefac¡o··. en Merrrll, op cit., p 5. 
1"Mernll, op. cit., p. 15. 



Destacan, los tre1nta y cinco años transcurridos entre la teoría 
de Taylor sobre la administración de taller, en 1903, y la publica­
CIÓn de The Functions ofthe Executtve de Barnard en 1938, fue un 
periodo de desarrollo revolucionano del pensamiento administrati­
vo. La concentración simplista de Taylor sobre métodos (limitados a 
la administración de talleres) evolucionó con asombrosa velocidad 
hasta los pnmeros intentos de Church y Alford, y después de que 
Gantt logró ampliar el tema. Casi simultáneamente, Fayol extendió 
el pensamiento administratiVO al área de la administración supenor, 
y pocos años más tarde Sheldon presentó sus ideas en cuanto a 
una doctrina profesional de la adminlstración. 125 

Mientras en los Estados Unidos Taylor precisaba el pensamiento 
admmistrativo, en Francia Henry Fayol llegaba independientemente 
a sus propias conclusiones sobre la materia. Ambos coincidían en 
que existen ciertos pnncipios administrativos, los cuales pueden 
ser enseñados y aprendidos. No obstante, Fayol se preocupaba por 
determinarlos y aplicarlos a la gerencia y administración superior, 
en tanto que Taylor concentraba gran parte de sus esfuerzos a la 
producción y el taller. fayol exploraba un área de la administración 
que es menos susceptible de análisis oentífico que la escogida 
por Taylor; pero lo hizo tan completa y convincentemente que su 
Administración general e industrial continua siendo hasta la fecha 

una importante obra de consulta. 
En menos de dos décadas a partir de entonces se llega al 

enfoque filosófico y sociológico de Barnard, que merece respeto 
por igual de administradores eruditos y prácticos. Después de este 
acontecimiento, aparece McGregor"para llevar las cosas más leJOS 
que Barnard, con la insistencia de que las "hipótesis" sobre las que 
han trabajado sean substituidas por conclusiones fundamentales 
más firmemente sobre la cienoa del comportamiento y adquiridas a 
través de la Investigación, el experimento y el estudio Sistemático. 

De tal manera, que lo que McGregor Indicaba como un enfo­
que "científico de la administración", se encuentra en oposición 

1,/dem 
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con la "adm·1n·1stración c·1entífica" de Taylor. Durante el medio siglo 
transcurrido entre esos dos estudiosos, el significado de la palabra 
"científico" aplicada a la administrac·lón, se amplió y profundizó 
inmensamente_ lo mismo sucedió con el significado de la adm-Inis­
tración: desde el man~o de un taller o fábrica, por un lado, hasta, 
por otro lado, la dirección total de actividades Implicadas en el 
funcionamiento de todo t1po de organización en cualquier clase de 
estructura social. 

En suma, para resumir de manera general este capítulo coin­
Cidimos con Chevallier y Loschak (1980) en el sentido de que el 
origen de la ciencia de la administración encuentra dos clases de 
investigaciones diferentes por su objetoY6 Una primera corriente, 
aparecida muy pronto en Europa, se apoya en la administración 
pública, que constituye un campo de investigación recientemen­
te bien delimitado. Una segunda corriente, cuyo surgimiento es 
mucho más rec·1ente, agrupa las investigaciones emprendidas en 
derredor del tema de la organización, objeto de apariencia multi­
forme y que trasciende las fronteras de la administrac·lón estatal, 
para englobar todo lo que se vincula con la gestión de negocios 
públicos o pnvados 

" 6Chevalller y Loschak, CtenCia admtmstratrva .. pp. 11-12 
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Segunda parte 
Origen y desarrollo 

de la Administración Pública 
en la esfera de la ciencia 

de la administración 





LA SEGUNDA parte comprende dos capitulas, donde se analizan el 
origen y el desarrollo de Ja Administración Públrca en el ámbito de 
la ciencia de la administración. En un prrmer momento se revisa de 
manera sucinta el desarrollo teórico de la Adm·rnistración Públrca, 
desde los primeros estudios en torno al objeto de estudio, hasta el 
trabajo del padre de la Administración Pública antigua· Charles-Jean 
Bonnrn en el año de 1808. 

En este contexto, Galván (1986) afirma que los fenómenos 
admrnlstrativos son tan viejos como la humanidad misma, puesto 
que la reunrón de esfuerzos para lograr propósitos ha sido, desde 
los albores de la sociedad, la característica privativa de la condicrón 
gregaria de la sociedad. Una de las formas mas simples de admi­
nistración que se puede encontrar en la sociedad es el hogar, y una 
de las más complejas es la de los grandes estados modernos 1 27 Tal 
hecho sucede con la administración pública debido a que, dado e/ 
desarrollo de la actividad gubernamental y su cada vez mas acen­
tuada absorción de actividades anterllkormente relegadas al sector 
privado, la maquinaria administrativa pública es siempre la empresa 
más importante de un país: "Esto nos lleva a la conclusión de que 
dondequiera que hay una institución hay una administración." 128 

127Gatván Escobedo, op ot . p 26. 
·'"ldem. G<llván señala que ya sea una igles·,a, una corporaOórJ, una umversrdad. ur~ 

hospitaL ur~ 1r~st1tuto de rnvestrgaoón, una villa, una ciudad o un gobierno nac:ronal, todo 
orgcmismo socral lleva 1mplíc1ta la e!<rstencia de una un1dad administrativa 
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Por su parte, Chevallier y Loschak (1986) señalan que el desarrollo 
de la oenc1a de la administración ha tomado diferentes vías según 
los países y las preocupaciones a las cuales respondía, pero también 
según los obstáculos que han encontrado para constituirse, al vanar 
éstos en funoón de las tradiCiones políticas, administrativas e incluso 
oentífícas.'29 En la mayor parte de los países europeo~, la admi­
n¡straoón pública ha acaparado durante mucho tiempo la atención 
única de los técn1cos y los teóncos. Concebida como un instrumento 
de mando en manos del poder político, no parecía susceptible de 
ser estudiada Científicamente. El problema esencial que se planteaba 
era el de proteger los derechos de los Individuos, dando al mismo 
tiempo a la administración los medios para actuar. 

A la Inversa, en los países caractenzados por una escasa tradición 
administrativa como Estados Unidos, las pnmeras tentativas de racio­
nalización y de teonzación de la gestión aparecieron en el sector de 
la adminlstraoón de los negocios a fin de incrementar la eficacia y el 
rendimiento de las empresas. Tanto en un caso como el otro, la evo­
lución ulterior no pudo borrar completamente la huella impresa desde 
el inicio en la ciencia de la administración europea y americana. 

En ese planteamiento COinCide Canales (2002) ya que señala 
que la oenoa de la administración surge en los países europeos 
con antenoridad al derecho público, Siendo sus antecedentes las 
ciencias camerales y la ciencia de la pOlicía, y modernamente 
supone una reacoón contra el estudio norteamencano basado en 
la eficacia, si b1en integra elementos del mismo al producirse esta 
reacoón, resucitando la vieja tradiCión científica europea del siglo 
XVIII que se habría perdido después. 150 

En un segundo momento se establece una propuesta de 
tipología de escuelas que constituyen las diferentes etapas cog­
noscitivas en las que el campo de estudiO ha evolucionado hasta 
la actualidad, destacando a sus representantes, así como las obras 
más representativas de cada enfoque 

'"'Chevallier y loschak, Crencra admmr::;tratrva , p. 18 
1'0José Manuel canales Aliende, Le<:crones de admmrstracrón y de gestlón públrca, 

Al1cante, Unlversrdad de Alrcante, 2002, p. 13 
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CAPÍTULO 2 

Antecedentes teóricos 
de la Administración Pública 

EN ESTE cAPíTULo, se analiza a la Administración Pública como objeto 
histórico y preámbulo de sus antecedentes históricos como actividad. 

La voz administraoón recorre muchos siglos desde la era romana y 
se encuentra viva en el siglo xv111 dentro del lenguaje adminrstrativo 

de las naciones europeas, sobre todo las herederas del latín. 

Sin embargo, administración consistía en una mera practica her­
manada con los usos y las costumbres de los servidores públicos: 
era una parte del tejido rnherente al rrtual de sus activrdades coti­
dianas No tenía aún la altura suficiente para ser conceptuada, de 
modo que la fortuna académrca le correspondió a una voz empa­
rentada. la policíai31 

Guerrero (2000) afirma que desde su orrgen y hasta el siglo 

XVIII, lo administrativo estuvo confundido con otras materras guber­
nativas como la justicia, la economía y las frnanzas. Por ese motivo, 

cada organización del gobierno tenía una índole plurifuncional y 
realizaba al mismo tiempo actividades adminrstratrvas, económi­
cas, jurisdiccionales y frnancieras. Hacia el siglo xvnr, un movimiento 

administratiVO conocido como cameralismo inundó Europa y pro­
vocó una fuerza Intelectual de definición de lo propiamente admi­

nistrativo a través de la policía Hasta entonces lo administrativo 
adquirió autonomía y poSibilitó un desarrollo científico autónomo. 

131Guerrero, Teoria admm•stratrva del Estado . .. p. 4. 
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En este marco conceptual son analizados los antecedentes 
remotos de la ciencia de la administración y que constituyen los 
pnmeros trabajos que empiezan a describir el objeto de estudio 
como son: Confucio en China, el Arthasastra de Kaut1lya en la India, 
los Esp~os de príncipes musulmanes, así como las contribuciones 
romanas y feudales, las aportaciones de Juan Bodino -conSiderado 
como primer teórico de la Administración Pública- y los consejeros 
de príncipes en Europa Posteriormente, se descnbe al movimiento 
cameralista, y el paso de las oencias camerales a la c1enc1a de la 
pOlicía, como el antecedente más cercano a la oenc1a de la admi­
nistración, destacando la obra de Bonnin en Franoa y Lorenzo von 
Steln en Alemania (véase cuadro 5). Por último, se enumera el 
desarrollo histórico de la administración pública en los Siglos x1x y xx 
en los principales países donde se ha cultivado. España, Alemania, 
Franela e Italia, así como un breve repaso en América Latina132 

CUADRO S 

Antecedentes de lo Administración Pública 

Antecedentes 

Conluc1o 
Mhososlra 

Espejos de príncipes 

Memoriales odmmistrotivos 
Contribuciones romanas 
y feudales 

Consejeros de príncipes 

Cienoos comeroles 

Bonnin 

DescripciÓn 

• Principios éticos de Conlucio 
• Manual de orle de gobernar 

• Obras político-odministrohvos poro soberanos 

• Oiagnóshcos de la situooón od-nínístrotivo y políti::a del re1no 

o Aportaciones odm,mstrotivos basados en su expenencio 

• Memorias secretas dedicados al análisis de lo situación 
del Estado 

• Mov1m1ento odmin,strolivo del absolutismo 

o Fundador de lo administración público 

Fue~te ElaboraciÓn propia con la, obras de O mor Guen-ero, lnlro-duccrón a la admrn.slrac1ón 
público, México, Horlo, 1985. 

1"5ánchez Gon~ález, La admm1stración pUblica como Cabe sefialar que una parte 
de este capítulo :se e11cuentra en el aparatado 11'\iCial de dicha obra, con algunas modifi­
caciones y actual1zac1ones. No se Incluye a Inglaterra debido a que su desarrollo es en 
el Siglo xx; por lo que respecta a Estados UnidoS en el s¡gu•ente capitulo se rev•sa su 
desarrollo teónco con mayor profu11d1dad 
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La tesis central de este apartado es que la reflexión debe referir­
se al Estado, descartando el estudio directo de otros grupos sociales. 

En ese sentido se afirma que la ciencia de la adm·lnistraclón, como 
el Estado, es un producto histórico y que el tema debe estudiarse 
refiriéndolo a la época moderna, ya que sólo hay administración 
pública cuando aparece históricamente el EstadoY3 Por lo anterior, 
el proceso de surgimiento de la ciencia de la administración en el 
sentido actual del término no se concluye hasta la aparición del 
Estado liberal de derecho, después de la Revolución francesa .134 

La administración pública como obieto histórico 

La admin·lstración pública es una actividad humana, histórica, ances­
tral, antigua y que se encuentra presente en las primeras civilizacio­
nes de la humanidad. Debido a que nace de las formas onginales 
del gobierno -po/Js, res publica, imperium o CIUdades-Estado- para 
pract1carse en los grandes imperios, en donde adquiere su mayor 
grado de especialización, complejidad y división del trabajo. 135 

la administración pública como acción del Estado no puede ser 
reemplazada, sustituida, suplantada o eliminada por el mercado, 
contrariO a lo que se ha afirmado por parte de las diversas voces 
que provienen de otras diSciplinas de las ciencias sociales. la admi­
n·rstración pública es una actividad única, ·rndivisible, Imprescindible, 
perfectible, especializada y compl~a que encuentra sus basamen­
tos en el marco del derecho público y el apego a la Constitución, así 
como por su onentación marcada por el interés público. 

·"Baena del Alcázar, Curso de cienc1a de la . p. 24. "Las organrzacrones c1tadas de 
d"1stlntas épocas históricas no eran admmistraclones públicas, porque la administración, tal 
como hoy la entendemos actúa como un elemento del Estado, el cual puede kJentlficarse 
con cualqurer forma de organ·1zac1ón política. Es más. la adm1mstrac1ón, como elemento 
lndrspensable del Estado. forma parte de la IdentificaCión m1sma del Estado contemporá­
neo, por lo que ex1ste una relacrón inúma entre el Estado y adm1nrstraoón y, como aquél. 
la adminrstrac1ón pública debe s1tuarse plenamente en una c·1rcunstanc:1a hrstónca." 

13'Baena de Alcázar, Manual de la oenoa ... p. 16 
135 Por cuestrones de método, se emplea en minúscula al objeto de estudJo (admi­

nistración pública) y en mayúscula al estudio del Objeto (Admlnrstracrón Pública) Esta 
drferencración hecha por Waldo es fundamental para no confundir materia con d1sclpl1na 
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A pesar de que se sostiene que la administración pública es 

una actividad relativamente reciente en la historia de la humanidad, 
las evidencias documentales demuestran que se trata de una acti­

vidad histórica, como lo muestran diversos testimonios escritos, 

tanto de las primeras civilizaciones como en los grandes Imperios 

de la antigOedad La administración pública es tan antigua como el 
gobierno m1smo, ha señalado Wilson, el fundador de la disciplina 

en su etapa moderna 
La administración pública es una actividad humana_ La actiVidad 

organ¡zada del Estado es una de las mayores creaciones humanas 
para que los gobiernos se desarrollen, perduren y permitan la convi­

vencia armónica de los seres humanos. Asimismo, como creación 
eminentemente humana son los funcionarios con su trayectoria y 

conocimientos aplicados los que muestran la trayectoria para tran­

sitar de una administración pública diletante hacia una administra­
CIÓn cada vez más especializada y profesionalizada· "Considerando 

que la administración es esencialmente una actividad humana, es 
importante comprender lo que el funcionano, como Individuo, hace 

en realidad." 136 

Incluso para algunos estudiosos de la disciplina el origen de la 

actiVI'dad en la histona de la humanidad, puede establecerse en el 
momento de que dos hombres cooperan para rodar una piedra que 

ninguno de ellos hubiera movido por sí mismo. 

Este sencillo acto tiene las dos características bás1cas de lo que 
llamamos actualmente como administración. Hay un designo 
-trasladar la piedra- y hay una acción cooperativa -varias personas 
que emplean la fuerza combinada para realizar algo que no podía 
hacerse s1n esta combinación_ En su más amplio sentido, el con­
cepto de administración puede definirse como las actividades de 
grupos que cooperan para alcanzar objetivos comunes. 137 

''"Edgar Norman Gladden, Una hi5tona de la AdministraCión PúbliCa, Méx1co, Foi1do 
de Cultura Económica-ln5tltuto Nac1onal de AdministraCión Pública, 1989, p. lO 

mHerbert A. Slmon Donald Smlthburg. y Vlctor A Thompson Administración Públi­
ca, MéxiCO, Editonal Letras. 1968, p_ 1 
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Childe (1936) señala que la primera revolución que transformó 

la economía humana dio al hombre el control sobre su propio abas­

tecim·rento de alimentos. El hombre comenzó a sembrar, a cultivar 

y m~orar, por selección, algunas yerbas, raíces y arbustos comes­

tlbles. Y también logró domesticar y unir firmemente a su persona 
a ciertas especies de animales, en correspondencia a los forrajes 

que les podía ofrecer, a Ja protección que podía darles y a la provi­

dencia que representaba para ellos. Los dos pasos se encuentran 

relacionados ínt1mamente. 138 Esta revolución neolítica constituye la 
culminación de un largo proceso. 

Posteriormente, una segunda revolución convirtió algunos 

pequenos poblados de campesinos autosuficientes en c·rudades 
populosas, alimentadas por industrias secundarias y por el comer­

cio, organizadas regularmente en forma de estados. El escenario 

de este drama lo tenemos en la franJa de países semiáridos que se 
extienden entre el Nilo y el Ganges. 

Entre los años 6,000 y 3,000 a.C., el hombre aprendió a aprove­
char la fuerza del toro y la del viento, inventó el arado, el carro de 
ruedas y el bote de vela, descubrió los procesos químicos necesa­
rios para beneficiar los minerales de cobre y las propiedades frsrcas 
de los metales, y empezó a elaborar un calendario solar preciso. 
De este modo se encontraba habil'ltado para la vida urbana y 
tenía allanado el cam1no hacia la civrllzac'rón, la cual requiere de la 
escrrtura, del procedimiento de computar y de patrones ftlos de 
medidas, como rnstrumentos de una nueva manera de transmitir 
el conocrmiento y de crencias exactas. 139 

Hacia el ano 4,000 a.C., se rnicia la revolución urbana. La 
enorme comarca de t'rerras sem·rál1das que bordea el Medrterráneo 

oriental y se extiende hasta la India se encontraba poblada por un 
gran número de comunidades. Entre ellas exrstía una diversidad 

de economías, adecuadas a la variedad de condiciones locales, 

1"Gordon V. Chrld~, Los orig~nes de la c!VIIIzaoón. MéKico, Fondo de Cultura Eco­
nómica. 2002, p 98 

1"1bidem. pp 150-151 
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comprendiendo cazadores y pescadores, agncultores de azada, 
pastores nómadas y agricultores sedentanos_ Entre todas estas 
comunidades se había aumentado el capital cultural del hombre 
Como resultado del comercio y de las migraCiones de pueblos, la 
ciencia, las técnicas y las creencias se habían propagado con ampli­
tud, el conocimiento y la destreza eran aprovechados. 140 

Ultenormente, se IniCia la revolución del conocimiento huma­
no. Tanto los sumenos, los egipcios y los hindúes dispusieron de 
un conjunto de experiencias acumuladas y de Ciencia aplicada. La 
Ciencia requerida por la revolución se había transmitido en la forma 
de un saber artesano, por medio del precepto oral y del ejemplo. 
Los comienzos de la escritura, las matemáticas y del estableci­
miento de normas para pesar y medir coincide con la época de la 
revolución. Éste sincronismo no fue accidental. De hecho, las nece­
Sidades prácticas de la nueva economía fueron las que evocaron 
las innovaciones. 

La h1stona, como el desarrollo de la humanidad, depende del 
testimonio escrito; sin este testimonio la administración hubiera 
carecido de la técnica vital para su difusión. Después del desarrollo 
del lenguaje, como una realización humana úmca, el siguiente paso 
revolucionario fue la invención de la escritura 141 

En los dos milenos Inmediatamente antenores al año 3,000 
a.C., se hicieron descubnmientos en Ciencia aplicada que, directa 
o indirectamente, afectaron a millones de hombres y fomentaron 
de modo manifiesto el bienestar de nuestra especie, facilitando su 
multiplicación. Postenormente, los dos millares de años posterio­
res a la revolución económica -2,600 a.C. a 600 a.C.- produjeron 
pocas contribuciones, aunque significativas_ Ellas son: la "notación 
decimal" de Bab1lon1a hacia el año 200 a.C.; un método económi­
co para fundir el h1erro en gran escala (1,400 a C.); una escntura 

140Ch1lde afirma que se había acumulado labonosamente un conJunto de cono­
Cimientos científicos -topográficos, geológicos. astronómicos, químicos. zoológicos y 
botánicOs-- de saber y destreza prácticos, apliCables a la agncultura. la mecánica, la 
metalurgia y la arquitectura, y de creenc1as mág¡cas que tamb1én eran consagradas como 
verdades Científicas 

" 1Giadden, op. CJt, p 37 
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verdaderamente alfabética (1,300 a.C.), y Jos acueductos para 
proveer de agua a las ciudades (700 a.C.). 142 

Otras creaciones humanas que contribuyeron al desarrollo de la 
admin'¡stración pública se encuentran en la invención de la escritura 
piCtográfica, el sello cilíndrico como primer artículo administrativo, 
la hoja de papel del pap1ro en Eg1pto, asf como la invención del 
papel y de la tinta en China, entre los más destacados. Todos estos 
descubrimientos aportaron tan enormes contribuciones al trabajo, 
a las técnicas administrativas y a la actividad que comenzaron a 
emplearse de manera permanente en la administración púbHca. 

La administración pública es una actividad histórica. Tanto en 
las ciudades-Estado como en las comunidades hidráulicas, la activi­
dad organizada de los asuntos del Estado se encontraba ya presente. 
Mezclada y poco diferenciada de una multiplicidad de actividades 
como fueron las religiosas, militares, de impartición de justicia, de 
protocolo, de escr'.banía, de recaudación de impuestos, de admi­
nistración del reino, control de tnbutos, de comercio, entre las más 
representativas. la actividad relativa a la administración pública 
comenzó a abrirse camino para crear su propio ámbito de acción y 
aplicación. En realidad, toda hiStoria es necesariamente una historia 
administrativa. 

La administración pública no es un fenómeno nacido en nuestro 
tiempo, s1no un producto histórico. Su génesis se basa, Igualmen­
te, en condiciones matenales que el hombre ha apropiado desde 
las primeras luces de la civilizac·¡ón La propia civilización es, en 
realidad, un producto del hombre al producir; a su vez, sus medios 
de subsistencia_ 143 

En las primeras ciV'IIizaciones -sumer'1os, hititas, asirios, cal­
deos y persas- ya se encontraban aquellas actiVIdades vmculadas 

142ChHde, op ot, pp 316-317 
1"0mar Guerrero, El proceso hlstónco de la accrón gubemamental La admtmstra­

ctón públiCa en el modo de producción asiático, México, lnst.tuto NacJOnal de Adm1nrs-­
trac'rón Pública, Sene V: Teorta de la Admrnistraoón Públrca, núm. 1. 1982 (Colección 
Estudios). p_ 13 
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al objeto de estudio, aunque mezcladas de manera rudimentaria 
con otras actividades, y con el tiempo comenzaron a diferenciarse y 
especializarse. 144 la administración pública, como actiVidad organiza­
da del Estado en el seno de la sociedad, asume va nadas y diversas 
funciones que t1ene por objeto el mantenimiento de las civilizaciones 
y los grandes imperios. 

Gladden (1972) señala que en las CIUdades sumerias se 
encontraba el templo desde el que se administraba la haCien­
da principal, bajo la dirección del patesí, quien como príncipe y 
sacerdote asooado, realizaba las funciones administrativas del 
re1no145 De la m1sma manera, en el reino persa existían el sátrapa 

o "protector del reino", el cual era selecoonado de la familia real o 
de la nobleza persa. Cada sátrapa tenía un secretano que supervi­
saba sus actividades y actuaba como una vmculaoón entre él y el 
gobierno central. 

Entre los hltitas, en el segundo milenio a.C. ya ex1stían reyes 
que ejercían las facultades normales de la dignidad real como 
comandante supremo del ejército, autoridad judicial mayor y jefe 
sacerdotal. En cuanto pueblo guerrero, los hititas requerían de una 
administración militar centralizada y fuerte, para continuar con las 
conqu1stas de otros pueblos. De 1gual modo, el Estado asirio era 
una máquina militar extensa administrada en forma centralizada 
por la oficina de negocios del rey. Una gran maquinana guerrera 
requería necesanamente de una maquinana administrativa que les 
permitiera continuar incrementando su poderío militar. Los caldeas, 
por su parte, continuaban utilizando métodos administrativos anti­
guos hacia finales del s1glo VIl a.C., como eran un estilo de escritura 
vieja y anticuadas formas de expresión oral. 

En los grandes imperios la administración pública fue esencial 
para lograr sus conquistas, conservar su poderío, aumentar sus 
riquezas y centralizar los asuntos de gobierno. Detrás de cada 
imperio hay un complejo aparato administrativo que permite al 

1""5ánchez Gonzátez, op cit, p 25. En este apartado se toman algunas 1deas 
expuestas en este Ybro. 

'"'Giadden, op crt.. p 33 
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monarca consolidar la unidad imperial, centralizar el mando en la 
toma de decisiones y el desarrollo de los primeros servicios socia­
les a la comunidad y que se convierte en parte regular de su rei­

nado. Destacan los imperios de Egipto, Grecia, Roma, India, China, 
Bizancio y el Otomano. 146 

Por ~emplo, en Egipto durante el reinado de Mentuhotep 111, el 
faraón basa su política en los agricultores y los artesanos, en contra 
de la nobleza feudal, y la clase dingente no está ya constituida por 
una nobleza hereditaria, sino por una burocracia bien organizada 
desde el centro, de funcionarios de carrera: en la cúspide de ésta 
se encuentra un gran tesorero y por encima de él un Visir147 

Para Guerrero (1982) una de las diferencias específicas entre la 
administración públrca capitalista y la or"lental radica en el carácter 
cuasi-burocrático del despotismo oriental, debido a que la adminis­
tración públrca capitalista ha llegado a una plena separación entre 
la "casa" y la "oficina" la administración pública oriental tiene 
un fundamento en la unión relativa entre el domicilio privado del 
emperador y las oficinas donde se despachan los asuntos públicos. 
El palacio, además de contener el domicilio privado del soberano, 
es el organismo político que gobierna la sociedad civi/.1 48 

Aunque el servicio público es propio del mundo occidental, es 
en Asia donde nace su germen: se trata de una protoburocracia 
Debido a que en los estados orrentales no exrstía una diferenciación 
entre el patrimonio púbHco y el patrimonio privado, por lo que los 
cargos que ·Integran el servicio del palacio constituyen una parte de 
la herencia personal del monarca. 149 

"
6 Para profundizar en estos •mpenos puede verse el trab(ljo de Gladden, op. c•t. De 

manera resum•da véase 5<3nchez González, op. ot, pp. 25-51 
'"Armando S¿¡¡tt_a, Guia crit1ca de la H1stona Antigua, Méx1co. fondo de Cultura Eco­

nómica, 1998, pp. 33-34 
148Guerrero, El proceso h1stónco de la acCión. , p 58 Dice el ¿¡utor: "En síntes•s: 

el palilcio 1mpertal enc:rerra en su seno una organ•~ac.ón admmostratiVil compuesta por 
dos grandes grupos de órganos uno ded•cado a la persona del emperador, otro, a la 
adm•nlstrac.ón de la so(redad. No obstante, resulta muy dmcll deslrndar con claridad 
ambos gflJpos El pal¿¡oo se encarga de c:onfundlrlos y traslaparlos ., 

1'"0mar Guerrero, El funoonarro, el diplomMICO y el JUeZ. Méx1co, UrliVer.;idad de 
Guanajuato, Instituto de Admln•straclón Pública de Guanajuato, Instituto Nacronal de Admo­
nistración Pública-Plaza y Valdés, 1999, p. 74 



Por tanto, la administración pública moderna nace en el des­
potismo onental, del cual pasa, a través de la Edad Media, al capi­
talismo contemporáneo. La condición esencial para el surgimiento 
y desarrollo de la administración pública sustantiva y separada 
consiste en la desvinculación entre administradores y medios de 
administración (separación del patrimonio púbhco y patnmonio pri­
vado del monarca). Sólo en el capitalismo se logra esta separación 
definitiva, para que la actividad alcance su plena diferenciaCión, 
identidad y ámbito de acción. 

La administración pública como una actividad institucionalizada 
se ha realizado en todas las sociedades complejas. S1n embargo, 
las formas en que se han llevado a cabo los procesos de orga­
nización administrativa utilizados, las calificaciones requeridas de 
los administradores, su número y la importancia y generalización 
de las agencias administrativas, han variado grandemente de una 
sociedad a otra y de una época a otra. También han vanado el 
volumen y las clases de los escntos referentes a los organismos y 
los funCionarios administrativos, así como el grado de la conc¡encia 
pública acerca de su existencia, actividades y papeles_ 1so 

La administración pública es Sin lugar a dudas una actividad 
única. Como tal es Singular, debido a que cuenta con una iden­
tidad que le es propia e mherente. Sólo puede ser realizada y 
concebida como una actividad propia del Estado, por lo que t1ene 
atributos inherentes a su naturaleza pública y a su decidida voca­
ción política. De tal manera que no es comparable o equiparable 
con la administración de los negoCios, de las corporaCiones o las 

empresas. 
La administración pública es simultáneamente determinante en 

nuestro progreso económico, político, social y cultural; es \a encar­
gada de dar empleo a nuestros técnicos y protes1onístas; atesora 
nuestros recursos naturales y ecológicos; es la guía para un buen 
gobierno; es la fuerza para nuestra defensa nacional y la formadora 

'"'Martín Kryg¡er, "El Estado y la buroc:racia en el c~cimlento de un concepto"", en 
Eugene Kamenka, Robert Brown, Martln Kryg1er y Al1ce Erh-Sonn Tay (eds.), La burocraCia 
rrayecrona de un concepto. Méx1co, Fondo de Cultura Económica, 1981, p. 11 
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de nuestra sociedad. La administración pública es el núcleo cen~ 
tral, tanto de nuestras actividades nacionales como personales, y 

el modo en que manejamos a nuestras instituciones y a nosotros 
mismos, refl<:;ja con nítida claridad lo que nosotros y nuestra socie­
dad seremos. 151 

La administración pública es una actividad especializada y com­
pleja, que ocurre como resultado de un doble proceso de especia­
lización y complejidad: por una parte, debido a la mayor expansión 
de las funciones y atribudones que las civil'tzaclones antiguas y los 
imperios requreren para su expansión; por la otra, es resultado del 
incremento de necesidades económicas, sociales, materiales y 
culturales de las formac·rones soc·rales antiguas, pueblos y comu­
nidades que neces'rtan ser cubiertos mediante la prestación de 
servicios específicos. 

En la antigüedad la materia está comprometrda con el ~erci­
cio del poder; el despliegue de recursos, la determinación de las 
políticas y el control de la maquinaria administrativa. La esfera de 
gobierno se extrende a la observancia religiosa y al desarrollo del 
poderío armado. En este nivel partrcipa en la administración pública 
tanto los gobernantes como los administradores en diversos gra­
dos, aunque no necesariamente se trata de una actividad diferen­
ciada. La d'rvisión del trabajo se manifiesta enseguida debido a la 
complej'rdad de los asuntos y la extensión de las responsabilidades 
del gobierno. m 

Por ejemplo, en Sumeria los recursos necesarios para trans­
formar la organización económica se acumularon en los templos 
y fueron administrados por los sacerdotes. los administradores 
no eran indiViduos aislados, sino corporaciones permanentes Los 
sacerdotes que administraban los ingresos tenfan que dar cuenta 
a su dMno señor del manejo de su propiedad, asegurando la con­
servación y el mantenimiento de la misma. Ante ellos se planteaba 
un problema sin precedente en la historia de la humanidad; nunca 
antes habfa existido semejante riqueza concentrada bajo un control 

1'·George Jr .. Hi5tona del pensamiento , p 1 
1"Giadden, op. Clt, p 9 
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unitario. Para llevar el reg1stro de los tributos del dios y de sus tran­
sacCiones, el sacerdote no se atrevía a confiar en su memona_ No 
le podía serv1r el ofiCIO de hacer nudos en su pañuelo. La escntura 
como sistema socialmente reconocido como registro resultó funda­
mental para llevar adecuadamente las cuentas del templo. 153 

Gladden (1972) señala que la creciente complejidad funcional 
de la sociedad y el gobierno, que surge del proceso de especiali­
zación, ex1ge cambios en la estructura gubernamental, como con­
secuencia los gobernantes y sus funcionarios se ven cada vez más 
ligados a la labor organizativa. Para ser efectiva, la administración 
pública t1ene que ser amplia y convenientemente fundamentada, por 
lo que su organizaCión o estructura debe adecuarse a los propósitos 
que los gobiernos proyectan alcanzar. 

El fenómeno de la división del trabajo se manifestó desde los 
orígenes del desarrollo social y la aparición del gobierno, en tanto 
actividad consciente, se relacionó concurrentemente con la entre­
ga o separación de poderes en diferentes manos y el progreso 
de la espeCialización. Pero ocurnó mucho tiempo antes de que el 
gobernante viera una distinción real entre sus funciones religiosas, 
militares y administrativas, con la excepción de que esta última se 
otorgaría a otros, en tanto que se aferraría a las fuentes de poder 
tanto como le fuera posible . 1 ~4 

Por ejemplo, Guerrero (1974) afirma que la administración 
pública del Estado oriental es uno de los artificios sociales mejor 
organizados en la historia para llevar a su última consecuencia la 
explotación del trabajo y someter bajo el control del Estado las 
energías humanas. Es un caso ún1co que muestra la acción de un 
gobierno total al compás del ejercicio de un poder total m 

La administración pública es una actividad imprescindible del 
Estado. Mientras que en sus orígenes la administración pública 
nace como una "actiVidad adjetiva" de las tareas del gobierno, con 
el avance y perfecCionamiento de mayores técnicas admin1strat1-

"'Chllde, op Cit., pp. 252-253. 
1"Giadden, op cit, p 267 
'"Guerrero, El proceso h1stónco de la acCión , p 56 
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vas -escritura, ·Invención del papiro, el papel y la tinta china- se 
convierte en una "actividad sustantiva" en la función de gobierno. 

Existe prueba fundada de que las grandes culturas de la anti­
güedad, como los nuevos estados modernos, requieren de una 
maquinaria administrativa llamada administración pública que dirUa, 
atienda, organice, coordine, ejecute, realice, proporcione, verifique, 
controle y evalúe ras acc¡ones que de ella emanen 

Conforme la historia se desenvuelve, los dominios se extrenden, 
los gobiernos se desarrollan, los funcionarios públicos se convier­
ten en profesionales. Los servicios públicos pueden compararse y 
su efect'rv1dad evaluarse. La burocraCia se convierte en uno de los 
problemas de la sociedad _Js6 

La adminrstración pública no puede ser sustituida o suplantada 
por ninguna organización -como la empresa- para realizar las fun­
ciones que el interés público le demanda A pesar de que algunos 
servicios públicos puedan ser prestados por los particulares, las 
atribUCIOnes y funciones propias de la administración pública son 
indivisibles. Por tanto, puede afirmarse que el Estado requiere para 
su existencia de la admrn·rstraCión pública, pues representa su 
mayor instrumento de aplicación e intervención directa. 

La administración pública es una actividad perfectrble. La acti­
Vidad basada en el ensayo y error tiene sus orígenes como un arte 
elevado -como dice Dimock- que desarrolla técnicas administrati­
vas que continuamente se perfeccionan en el devenir histórico. 157 

Los conocimientos aprendidos de antiguo, impulsan a la adminis­
tración pública a mejorar, superar y conformar un cuerpo de habi­
lidades que son aplicables al Estado. Frente a los grandes desafíos 
que se presentan a la humanrdad, la administración pública crea, 
inventa y m~ora nuevas técnicas para resolver los grandes proble­
mas de la humanidad. 

""Giadden, op. cit .. p 10 
mDimock y D1mock, op. cit., p 7 
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Inmensamente costosa, corrompida con frecuencia, lenta de 
mov1m1entos e Imposible de detener una vez puesta en marcha, 
la burocracia de la Roma oriental fue, sin embargo, una máqu1na 
de gobierno eficaz y oentíficamente organizada. Hizo posible la 
existencia de esa vida social que se basa en el poder del derecho 
y que diferenció allmpeno de las tierras que se extendían del otro 
lado de sus fronteras 158 

La especialización fundada en la división del trabajo ha sido 
reconocida durante mucho tiempo como uno de los fenómenos 

clave en el desarrollo de la humanidad, especialmente en la esfe­
ra del gobierno. No 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 ofrecían cuestiones problemáticas de contenido, organiza­

ción o técnica. 159 

No fue sino hasta el gran aumento en el ámbito de aCtividades 

y la complejidad del gobierno, siguiendo al Estado capitalista en su 

etapa de bienestar, que el pensamiento concentrado comenzó a 
dirigirse a la administración pública como un factor especializado 

del gobierno, en sí mismo parte del extenso dominio de la política. 
A partir de un proceso complejo de pruebas y resultados, es que la 

actividad de la administración pública se vuelve cada vez más per­

fectible, es decir, continuamente mejora sus mecanismos, instru­
mentos, técnicas y políticas públicas en beneficio de la sociedad 

Los primeros estudios de la Administración Pública 

El primer antecedente remoto de la Administración Pública surge 

vinculado con aspectos morales relativos al buen gobierno y que en 
la época de Confucio eran fundamentales para conducir las activida-

"'Norman H B<lynes, El 1mpeno bJzantlno, Méx•co, Fondo de Cultura Económ•ca. 
1996, p. 96 

' 09Giadden. op crt., p. 451 
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des dellmper"IO ch·1no. A Confucio (551 a.C.-479 a.C.) se le conoce 

por haber sido el maestro de moral en una época en la que estaba 

íntimamente ligada con las normas y los gobernantes. 160 

A pesar de la concepción común de que el confucionismo era 
sólo un código de moral, el problema gubernamental era central en 
la filosofía de Confucio y en la cultura de la China antigua Después 
de haberse retirado de la vida pública, se decid'ló a escribir no sólo 
sobre cuestiones de filosofía moral, sino también sobre política y 
gobierno. 161 Las seis reglas principales que según Confucio produ­
cen gobernantes leales y benévolos siguen teniendo validez. 

CUADRO 6 

Principios élicos de Confuc'1o 

Principio Descnpción 

Pnmero El gobernanle debe conocer bien su pofs y procurar elim1nar todo lo que sea 
fuente de dilicultodes. 

Segundo Al emitir sus fallos y adoptar sus decisiones, el gobernante debe ser imparcial, 
objetivo, justo, moderado, práctico y ético. 

Tercero El func•onorto debe procurar servir al interés público y evitar el favoritismo y 
lo pore~olidod. 

Cuarto El gobierno debe promover el bienestar económico de su pueblo 

Quinto los funcionarioS deben ded1car todo su esfuerzo o los negocios del Estado. 
Sexto Paro alcanzar todos estos fines los func'ionorios deben ser honestos, desinte­

resados y capaces 

Fuente. Mar;hall D'1mad: y Glaá.s D,mok. Admin1slrac.'ón púb!rco, México, UTfMA, 1967. 

Confucio consideraba que el buen gobierno era ·rmpos'ible 
bajo el sistema del gobierno hereditano, aunque sabía que no era 
posible reemplazarlo. El dilema podía superarse separando las fun­
ciones administrativas de las políticas para confiarlas a miniStros y 
as·¡stentes virtuosos y bien capacitados. El nuevo sistema se fun-

'&'Dimock y D•mock, op Cit., pp 17-18 
''1Galván Escobedo, op crt , p. 68 El mismo Confuc:1o después de muchos año:; de 

dedicarse a enseñar. adoptó el gobierno como profes,ón a la edad de 50 años. En verdad. 
Confuc1o nunca estuvo conforme con su lat>or adminjstrattva, a través de sus distintos 
puestos en la adm1n1strao6n pública, desde mag"lstrado local hasta pnmer mjn¡stro. 
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damentó en el pnnciplo de que el gob1erno debía estar en manos 
de hombres elegidos no por su nacimiento, sino de acuerdo con su 
v1rtud y habilidad, y que su objetivo principal debía ser la felicidad 

del pueblo. 162 

El segundo antecedente del origen de la administración pública 
lo constituyen los Arthasastras indios, elaborados entre los siglos 
VI al IV antes de la era cnst1ana Los Arthasastras son en realidad 
las primeras obras de la ciencia de la administración. Aunque 
sólo 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 síntesis de otros muchos Arthasastras escntos con 
antenondad -entre otros se cita a Brihaspat1, Vislaksha y Parasa­
na-163 y tuvo un papel importante en el establecimiento, crecimien­
to y preservación del lmpeno hindú. Kaut1lya fung1ó como pnmer 
ministro del rey Chandragupta, fundador del Imperio Maurya cuya 
construcción logró con la colaboración de aquél 164 

El Arthasastra es un manual del arte de gobernar que contiene 
consejos relativos a las estrategias, tácticas, métodos y técnicas 
por las que se puede conseguir y conservar el poder. Se trata de 
una extensa obra Integrada por 15 libros que comprenden la mate­
ria política y temas conexos, tales como la economía, diplomacia y 
el arte militar, así como la administración (capítulo 1 y complemen­
ta na en el capítulo 2), este último el más extenso: 16s 

Su tema dominante es la administración política, sooal y econó­
mica del Estado. Cubre una gran variedad de materias, cas1 todas 
refendas a la teoría del gobierno. 

1"-'Giadden, op Clt, p. 178. La pobreza no era un obstáculo para estud1ar y eventual­
mente ser elegido para un cargo públ1c0. En ese sentido, destaca la Academia de la Puerta 
de Ch1 en la cap1tal del estado Ch1, que reobía estudiantes de todos los demás estados. 
bnndando v1v1enda y sostén, constituyéndose en una verdadera un1vero;1dad 

1"Guerrero, Introducción a la admm1~trac1ón. , pp. 8-9 Kaut11ya nos d1ce· "este 
Arthasastra. o c1enc•a de la política. ha s1do elaborado como compendio de todos aque­
llos Arthasastras que, como guías de los reyes para adqu1nr y mantener la t1erra, fueron 
escntos por ant1guos maestros" 

1""'EI nombre real de Kaut1lya es Cahanakya, aunque tamb1én se conoce como Vish­
nagupta, por lo que '"Kautilya" es su sobrenombre y significa "cóncavo" 

1"'Guerrero, Introducción a la admmj~traCión , p ll. 
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Escribió sobre tos deberes del rey, sus ministros y sus const;jeros, 
sobre reun1ones de consejo, departamentos de gobierno, diplomá­
ticos, y sobre la guerra y la paz. Habla asim·¡smo de: organización 
y administración de los negocros y el comercio, leyes y tribunales, 
gob1erno municipal, costumbres sociales, matrimonio y divorcio, 
derechos de la mujer, impuestos e ingresos, agricultura, minas y 
factorías, mercados, corporaciones, operaciones censales, ras­
tros, etc. !M 

Sin embargo, el arte de la administración es la parte fundamen­

tal de la obra de Kautilya, quien está preocupado por el rendimiento 
óptimo de los funcionarios imperiales. Con Kautllya el estudio del 

objeto es un arte para mantener y conservar el poder, asf como la 
riqueza del Estado. El estud·ro de la administración pública no sólo 

es antiguo, sino con una alta preocupación científica, es decir, cla­

ramente apl'lcada a la consecución y mantenimiento del poder. 
Un tercer antecedente de los orígenes de la discipl'lna son los 

trabajos de los árabes, un caso único en la ciencia de la adminis­

tración por crear una corriente ininterrumpida durante 10 siglos, al 
produCir los Espejos de príncipes: notables obras política-adminis­

trativas para soberanos, altos funcronarios y secretanos de la cano­
llería.167 Asimismo, elaboraron los memoriales administrativos, que 

permiten conocer la situación adminrstratrva y política del imperio. 
El fundador del adab -un género literario que se extend'ró a 

todo el campo de las ciencias seculares, creando una gran enciclo­

pedia- es lbn Muqafa quien escribe el Esp~o de príncipes llamado 
Adab mayor. También existe el libro NotiCias esenciales de lbn 

Autaiba (828-889), escrito para los funcionarios de la administración 
insuficientemente preparados para las prácticas administrativas 

De similar contenido, los Cuatro discursos de Arudi Samarqandi, 

escrito en 1161, el cual explica las artes relativas a la función 
administrativa. Debe añadirse asimismo la trilogía de obras: el Libro 

de Qabus de Kai Kaus (1082); Libro del gobierno de Nizám al Mulk 

~''"Galván EscoDedo, op. ot., p 79 
101Guerrero, lntroducoón a la admml.strac¡ón .. , pp 13-16. 

Antecedentes t€óncos de la AdmmlstraCJón PúbliCa " 93 



(1092) y Consejos para los reyes de Al Gaza\i (escnto entre 1058 y 
1111). La pnmera obra consiste en un programa político para la forma­
ción integral del rey; la segunda es un notable tratado de administraCión 
musulmana y la tercera una disertación filosófica sobre la política y 
la administraCión de los reyes. 

CUADRO 7 

Espe¡os de príncipes 

Aulor 

lbn Muqofa 
lb~ Aula iba 
Arudi Samarqand1 
Kai Kous 
Nizám al Mulk 
Al Gozoh 

Obro 

Espe¡o de prinCJpes (Adob mayor) 
Nolicios esenctales 
Cuatro dtscursos 
libro de Qabus 
l1bro del gobterno 
Consejos poro los reyes 

Fue~te Omar Guerrero, lntJoduccrón a lo admw.strac1ón pubka, México, Horla, 1985 

Otras obras importantes son los Memoriales administrativos, 

aunque orientados más al diagnóstico y pronóSticos de la situación 
política y administrativa del Imperio, establecen una propuesta de 
reforma del Reino. 168 El primero es el Asaf Nama o Consejo para 

los visires, escrito por el antiguo gran visir Lufti Pasha luego de 
dimitir en 1541. Su preocupación era la conservación del progreso 
alcanzado por el Imperio en su época, y el papel de la administra­
ción en función del avance político otomano. Después, en 1595 k. 
H1ssai escribe Principios de sabiduría relattvos al arte del gobierno, 

obra que aborda las ineficiencias administrativas del Estado y los 
pnncipios generales de gobierno. Postenormente, en 1630 Koja 
Beg escribe su tratado Risa/a, sobre las causas y consecuencias 
del declive político otomano en lo relativo a su administración finan­
ciera. En 1640 aparece otro diagnostico anónimo titulado Tratado 

de conseJOS, el cual trata de la decadencia osmanl\ como parte de 
la enorme corrupción administrativa en el gobierno. Por último, el 

•""Guerrero, Introducción i:l la ildmmístractón ... p. 15 
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Libro de los visrres y los gobernadores de Sari Mehemed Pasha, 
esc(lto en 17 25, cuando la decadencia otomana era un hecho 
consumado. 

los musulmanes también fueron autores de obras estricta­
mente de administración pública. Hay un tratado de administración 
financiera escnto por Abú YUsuf (735-798) a petición del califa Al 
Rashid (786-790), el Libro del impuesto predial, donde hace un 
minuooso examen del ·Impuesto predial, sus orígenes, aplicación 
y métodos de administraoón_ Sin embargo, la obra más repre­
sentativa es Principios de administración temporal de Al Mawardi 
(974-1058), quien en este l"lbro sintetiza no sólo los fundamentos 
de la administración musulmana, sino también su organización, 
funcionamiento y proced-Imiento de trabajo. 169 

CUADRO 8 

Memoriales musulmanes 

Autor 

Lufti Pasho 
Ac HissoJ 
Kojo Beg 
Anón1mo 
Sar'1 Mehemed Posho 

Abú Yusul 
Al Maword1 

Obro 

Awf Noma o Consejo paro los vis1res 
Pnnc'1pios de sob'Jduría relolovos al arte del gob1erno 
Riso la 
Trotado de conse¡os 
Libro de los visrres y los gobernadores 
Libro de/¡rnpueslo predja} 
Pn'nóp1os de odmjnistrooón /emparo/ 

FuMte Omor Guerrero, ln!raducoón o lo admmi;trac•ón pub/1co, Mexico, Hmlo, 1985. 

Con los Espejos de príncipes y los Memonales administrativos, 
los musulmanes contribuyeron al estud-IO del objeto con consejos, 
diagnósticos y propuestas de reforma para mejorar su imperio. 
Sostenían que la administración es un arte que debe enseñarse y 

160En esta obra se aborda al Califato y al Voslfato, destacando la dlferenCJa entre VisJ­
rato de EjecUción y Vosirato de Delegac1ón, cuyo autoridad se define con relaC1ón al poder 
soberano del carola, 1nvist1endo con una mera autorrdad operativa al pnmero y con gran 
potestad discrecional al segundo 
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practicarse por los soberanos y altos funoonarios para conocer los 
secretos del gobierno. 

Un cuarto antecedente son las contribuciones que provienen de 
Roma y de los med1·evales. Roma ha contribUido a la formación 
de la administración pública moderna, con instituciones políticas 
que lograron sobrevivir a la Edad Media Sirviendo de diversas for­
mas a la construcción del Estado contemporáneo_ Aunque ni los 
romanos n1 los bizantinos concibieron una ciencia de la administra­
CIÓn, nos heredaron trabajos que contribuyen al estudio del objeto 
basados en su expenenc1a, como son las obras de Frontino y de 
Fileteo. 170 

CUADRO 9 

Contribuciones romanas y feudo les 

Autor 

Frontino 
Filo leo 
Ricardo Fils-Nel 
Bodmo 

Obro 

Fórmula odm1n1strotivo de los acuedvclos de la ciudad de Roma 
Kletorolog1ón 
D1ólogo del fchiquier 
Los seis libros de la república 

Fuente Omar Guerrero, lnlraducciÓrl a la admtnrstroción público, MéXICO, Harla, 1985 

Durante el gobierno del emperador romano Nerva, la CIUdad 
de Roma sufrió un grave problema de suministro de agua, 1nsól1to 
para las autondades romanas. Sexto Julio Front1no escribió su obra 
Fórmula administrativa de los acueductos de la ciudad de Roma, 
una doble aportación a la ingeniería hidráulica y al arte de la admi­
nistraCión urbana. Frontino explicó que desempeñaba una función 
delegada por el emperador, cuyo objeto era la administración 
(administratum) de los acueductos de Roma.m Con la obra de 
Frontino se demuestra que el estudio de la administración pública 
logro resolver problemas específicos que se presentaban en la anti­
güedad en los grandes impenos como el romano. El hábito de Fron-

1''\Juerrero, lrltroducc1ón ala admmlstraclón .. , p. 22. 
mGuerrero. Teoría admlmstranva del Estado_ , p 4. 
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tino de asentar en forma escnta los preceptos de la administración 
y de formular teorías administrativas han permitido Citarlas como 
prueba de que era un defensor decidido del sistema senatorial del 

servicio público por periodos cortos, en oposición al sistema Impe­
rial crecientemente profesionalista. Frontlno afirma que "no hay 
nada más desafortunado para un hombre decente que conducir un 
cargo que le ha sido delegado de acuerdo con las instrucciones de 
sus colaboradores" .172 

Posteriormente tenemos a F1loteo, funcionario de la adminis­
tración bizantina, con su obra Kletorologión, en la que describe 
la compleja jerarquía de la época, sus ceremonias y banquetes; 
contiene un listado de funcionarios y oficios debidamente jerarqui­
zados: una de las administraciones más espectaculares que haya 
existido. 175 

Un qü1nto antecedente de los orígenes es el de Juan Bodino, 
quien elabora la primera teoría s·lstemática de la administración 
pública del Estado absolutista, aunque no existfa una ciencia de la 
administración como la de los indios y los musulmanes, es compa­
rable con la del siglo XIX. Sin embargo, existe con Bodlno la pnmera 
sistematización del conocimiento de la administración monárquica, 
a la vez que una explicación de su origen, desarrollo, funciones y 
procesos.t74 

La colaboración de Bodino a la ciencia de la administración con­
siste en su lúcida comprensión de los elementos formativos de 
la adm·lnistración absolutista, que, aduce, nacen de la oposición 
entre el oficio y la comisión y, por tanto, entre ofiCia/es estamenta-

"'Giadden, op. crt, p. 160 En la obra de Sexto Julio Frontrno, quien se drstrnguió 
como abogado. teórico militar, ingenrero y administrador. se tiene la suerte de contar con 
una relación mlis detallada del serviCIO de aguas romano que de cualquier otra rama de 
la adminiStración romana Su responsabilidad por el servicro de aguas data de 97 d. C.. 
cuando fue rnvestido con el cura aquarum para acabar de raíz con la corrupción que había 
persegurdo drcha admmistraclón 

"'Giadden señala que filoteo como Mariscal de la Corte a finales del srglo 111.. esta­
blecía una dlvrsrón parc·ral entre Kntar u oflcrnaSJUdrcrales y Sekret!koi u oficrnas finanCieras 
princrpalmente Gladden, op cit., p. 241 

174Juan Bodono, ""Los seislrbros de la República", Revrslil de Adminrstracrón Pública, 
México, Instituto Nacional de Adminlstracoón Púbhca, núms. 41. 42, 43 y 44. 
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ríos poseedores vitalicios de los cargos y los comisarios monárqui­
cos ocupantes 1n precarium de los puestos del Estado. En buena 
parte del Libro 111 y algunos capítulos del IV de Los Seis libros de 
la repúb!fca, que nos hace evocar el Tratado de administraCión 
temporal de Mawardl, Bod1no establece los requisitos reales y 
formales que constituyen las bases de la naciente administración 
monárquica.' 15 

Bod1no divide las funoones de los magistrados, ministros, 
oficiales y com1sanos; en el Libro IV, enumera los complejos pro­
cesos para faCilitar la labor de gobernar del príncipe, pnmero sobre 
sus colaboradores y luego sobre la sociedad Aconseja mantener 
opuestos a sus colaboradores para que se controlen mutuamente 
y evitar que uno o más funcionarios acumulen poder que ponga 
en peligro al príncipe. Badina establece las bases del estudio de la 
Administración Pública moderna: sus investigaciones sentaron las 
bases de la ciencia de la administración, la cual nació en su época 
con el título distintivo de la "ciencia de la policía". 

Un sexto antecedente lo constituyen los "consejeros de prín­
Cipes". En el Estado absolutista también existieron los consejeros 
de príncipes, qu1enes redactaban memorias secretas dedicadas al 
análisis de la Situación prevaleciente en el Estado. El contenido de 
las memorias era considerado como una arcana o misteno, sólo 
accesible a los soberanos176 Los conseJeros de pr!ncipes contribu­
yen al estudio del objeto de la administración pública mediante el 
descubrimiento de los misterios y secretos en el arte de gobernar, 
así como establecer la forma de administrar los reinos. 

Una de las más célebres memonas reservada a los príncipes 
fue el Testamento po/11/co de Melchor van Osse, que vivió durante 
la primera mitad del siglo XVI. Otra obra es la Secreta política de 
Jorge Obrecht, un consejero de príncipes cuya vida transcurnó en 
la segunda m1tad del siglo mencionado. Sin duda, el gran ideólogo 
del principado absolutista fue el consejero de príncipes, LUIS Van 

1"Guerrero, lntroduccicin a la admini5traoón , p. 24. 
"6(Juerrero, La teoria de la admiili5traoón pUblica . . , p. 7 
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Seckendorff (1626-1692), quien con su obra el Principado alemán 

permite que los secretos dejen de ser ocultos para ser conocidos 

por los súbditos. Todo está listo para que en el siglo xv111 el camera­
lismo se transformara en las ciencias cameralesF 7 

CUADRO lO 

Conse¡eros de príncipes 

Autor 

MelchorVon Osse 
Jorge Obrechl 
Luis Von Seckendorff 

Obro 

El testamento político 
Secreto política 
El ¡Yi~cipado olemón 

fuente: Omor Guerrera, /ntroducc16n a la admin!Sfrac16n púbka, México, Horlo, 1985. 

En estas obras los cons~eros proponen a sus señores algunos 
mecanismos para fortalecer la estructura de la sociedad, es decir, 
la economía, con la finalidad de responder adecuadamente a los 
desafíos del Estado absolutista. En sus cons~os permanece una 
concepción del absolutismo, de su naturaleza, sus poderes y obje­
tivos En suma, se trata de una ideología en la que se explican las 
razones de la acción del Estado. 

Administración Pública y ciencias camerales 

A f1nales de Jos siglos XVII y XVIII, ya está en vfas de constitución una 
admin-Istración de tipo moderno en Jos países de lengua alemana, 
particularmente en Prusia· Federico Guillermo creó un ejército para 
el mantenimiento del cual instrtuye impuestos permanentes, así 
como un cuerpo de funcionarios leales y disciplinados. El ejército y 
la administración van a fundar, de este modo, el poder del nuevo 
Estado prusiano. Esta administración despótica, pero ya moderna, 

"'Cuando :;e refiere al cameral1:;mo se hace menoón de los cameralrstas que 
cultivaron los libros y a las c¡enoas camera/es como las matenas obJeto de su cult1vo: la 
economía, la policía y cameralís.Uca (camera/la) 
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sirve de base a las primeras manifestaciones de una ciencia de la 

adminlstraoón aplicada: las teorías de la administración general y 
de la policía 178 

El término Kameraflen por el cual se designa esta ciencia provie­
ne de la palabra camera (cámara) en efecto, la administración 
absolutista se caractenza por la organización colegiada de las 
autoridades. (. ) En cuanto a la expresión "ciencia -o teoría- de 
la policía", debe ser interpretada no tanto en relaCión con la signi­
ficaCión actual de "Estado policía" opuesto a "Estado de derecho" 
sino ten1endo en cuenta la concepCión muy amplia de la noCión de 
policía en esta época, que tiende a englobar toda la administración 
intenor.l79 

Ex1ste un proceso teónco del cameralismo a las ciencias 

camerales y que es postenor a la ciencia de la policía. La Cámara 

(Camera) es la tesorería al servicio del señor feudal, limitada a la 

realización de operaCiones meramente financieras; el lugar donde 

los ingresos del re1no eran guardados y conservados. 180 A partir del 

s1glo XVI la Cámara conservará sólo su nombre y parte de su idea 

origmal 

La mayoría de las instituciones camerales, en cuanto tales, lle­
van el nombre de Cámara S1n embargo, a partir del siglo XVII se 
empieza a usar la denominación de Colegio (Co!Jegia), pero como 
sinónimo de Cámara En ese sentido, Guillermo Schroeder escri­
bió en 1686 que la denominación más adecuada para la Cámara 
era la de Colegio Sumo y Absoluto. En forma similar, aunque con 
más extensión, Juan Joaquín Becher pensó en 1668 que la orga­
nización admmistrativa camera! debía comprender cinco colegios. 
Colegio Espintual, Colegio Moral, Colegio Doctrinal, Colegio Civil y 
Colegio Vital. m 

1 ''<::heval•er y lo.;ci"Ek. Oencril admm¡:;triltiVil. Teoriil generill . . p 20. 
,,.ldem. 
1""0mar Guerrero, Lils cienciil5 de lil i1dmm1straoón en el Estado abso/utJstil, Méx1co, 

Fontamara, 1996, p. L 
1"'Guerrero, Lil teoriil de lil ildmlnrstraoón pública ... p 3. 
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La Cámara absolutista ·naugura un est1lo administrativo de 

grandes proporciones. Los soberanos consideran a la Cámara como 

la espina dorsal de la administración del Estado absolut1sta, esta­

bleciendo un proyecto mayor al de sus predecesores feudales El 

cameralismo es el capítulo perdidO y olvidado de las cienoas socia­

les que representa una de las raíces más importantes del estudio 
del objeto de la c·1encia de la administración actual. 

Para lo cameralistas, el problema central de la c1encia era el proble­
ma del Estado Para ellos el objeto de toda teoría social era mostrar 
cómo puede ser asegurado el bienestar del Estado. Observan 
en el bienestar del Estado la fuente de todos los demás tipos 
de bienestar. la clave del bienestar del Estado eran los ingresos 
pertinentes para satisfacer necesidades. Su teoría sooal general 
c·1rculaba alrededor de la tarea central de ministrar al Estado esos 
bienes 182 

los camerallstas han sido 'identificados generalmente con el 

mercantilismo br;tánico y los fisiócratas franceses, que en común 

con estas escuelas de economía y política, enfatizaban la bondad 
de un Estado rico. Sin embargo, expresaban su interés no sólo por 

reformas a la economía nacional y al sistema fiscal, sino también 
por una administración sistemática, principalmente en el campo de 
la administración pública.ta5 

El cameralismo es un estudio de sistematización, racionaliza­

ción y organización del trabajo administrativo, con el propósito de 

potenciar el poder del Estado absolutista. Sign¡flca el establecimien­
to de la dominación por medio de una institución: el Estado, cuya 

organización administrativa ha sido racionalizada. 184 El cameralismo 
fue una tecnología administrativa, un cof1junto de medios racionali­

zados que favorecieron la dominación de la sociedad por medio de 
la administración pública. 

'""Aiblon Small. The cameraltst, citado por Guerrero. La teoría de la admmrstraoón 
pública .. , p 5. 

'"'Galván Esc:obe:do, op cit., p. 88. 
'""Guerrero, La teoría de la admrmstraoón púb/rca. , pp 4·5 
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CUADRO ll 

Precursores y cultivadores del comeroltsmo 

Come~le cameraltslo 

Precursores del camerolismo 

Primero generación de 
comeroltslas 

Segundo generación de 
camerolistos 

Autores 

Van Osse (1506-1556), Jorge Abrecht j1547-1612); 
Becher (1635-1682); Hornick (1638-1712), Schroeder 
(muerto en 1663); Elroín Gerhord y Julio Bernardo van 
Rohr (1688-17 42) 
Pedro Simón Gosser (1689-1732); Juslo Cristóbal Díth­
mar (1677-1737); Federico Stisser (1689-1732), Juan 
Furstenau (1688-1756); Joaquín Jorge Zincke (1692-
1768). 
Joaquín Jorge Dories (1714-1791); Daniel Schreber 
(1733-1814); Juan Enrique van Justi (1717 -1771 ); José 
van Sonnenfels (1733-1814). 

Fuente. Omar Guerrero, Introducción o lo odminiSirocrón público, México, Horlo, 1985. 

Entre los precursores del cameral1smo se encuentran Van Osse 
(1506-1556) y Jorge Abrecht (1547-1612), así como los fiscalistas 
Becher (1635-1682), Hornick (1638-1712) y Schroeder (muerto 
en 1663). Otros pensadores como Efraín Gerhard y Julio Bernardo 
van Rohr (1688-1742), qwenes escriben en 1713 y 1716 sus 
obras, antes de que sean Inauguradas las ctencias camerales 
como discipltnas universitarias en 17 27. Precisamente en ese año, 
Federico Guillermo 1, rey de Prusia, decidió establecer en las uni­
versidades de Halle y Frankfurt del Oder una nueva profesión para 
la formación de los funcionanos públicos del reino: la profesión en 
economía, policía y cameralístlca_ 

la enseñanza de las oencias camerales tuvo dos grandes 
generactones de catedráttcos. La primera está formada por Pedro 
Simón Gasser (1689-1732), Justo Cnstóbal Dithmar (1677-1737), 
Federico Stisser (1689-1732), Juan Furstenau (1688-1756) y Joa­
quín Jorge Zincke (1692-1768). La segunda generación incluyó a 
profesores cuyas actiVidades docentes se realizaron en Alemania, 
Austria y Suecia como fueron Joaquín Jorge Darjes (1714-1791) 
y Daniel Schreber (1733-1814). Sin embargo, Juan Enr1que von 



Justi (1717-1771)185 y José van Sonnenfels (1733-1814) nacidos 
en Alemania, hicieron de sus cátedras en Viena las más importan­
tes en su momento, destacando van Justi por la importancia y las 

enseñanzas de sus obras. 
Mención aparte es Lorenzo van Stein, profesor alemán que apro­

vecha su larga estancia en Viena para reformular las bases de las 

ciencias camerales en su país natal y en Austria realiza aportaciones 
de efectos universales sobre la crencia de la admrnlstración. 186 Con 
su obra La teoría de la admimstración, publicada en 1865, nace 
en Alemania la ciencia de la adm"inistración. Sin duda, una de las 
grandes contribuciones de Stein a la oencia de la administraoón 
fue haber comprendrdo el Objeto de estudio de nuestra disciplina, 
debido a que en sus trabajos se define claramente a la administra­
ción pública. "Esta actrvidad del Estado, que tiene lugar mediante los 
órganos estatales y constituye, por tanto, la vida propiamente exte­
nor del Estado, es Jo que se llama administración del Estado." 187 

La obra de Stein, para quien el siglo xrx debía ser en la ciencia 
del Estado el siglo de la ciencia de la administración, representa una 
amplia construcción política, mucho más ambiciosa que el camera­
lismo del siglo XVIII. Se trata, de hecho, de construir una verdadera 
ciencia social en torno a la administración estatal, incluyendo el 
derecho administratiVO sin absorberlo y sin dejarse absorber por 
él 188 Para Stein la administración pública debía ser considerada 
como la acdón del Estado. 189 

185EI que Von JusiJ h.3ya s1do considerado como el verdadero profeta del cameralls­
mo. obedece a su idea de especiaiiZilr a las c1encras camerales Fue el ún1co que preparó 
libros especificas para cada una de ras chmcias camerales· Economía de E5tado en 1755 
para economía y cameralística; Pnncipios de cienoa de la pol1cia en 1756, para cienCia 
de la pohcia, Sistema de finanzas en 1766, ¡:t<¡ra la hac1enda. La obra de Los fUndamentos 
del poder y el bienestar de los estados o expos1oón de todas !as cienoas de la pol1cía, 
constituye una ampl1ac1ón de los Pnncip1os de la e~enC!a de la policía Con el propós•to de 
diferenc1ar las ciencias carnerales de la c1enc1a política escrib•ó Naturaleza y esencia de 
los estados (1 759) y Trai:Ddo del buen gobierno (1760), lbidem, p Z2 

"'"lb1dem, p. 27. 
'"'Citado en 1b1dem, p 139 Agrega Ste1n "La admm1strac1ón alcanza, pues, su for­

ma más pura, más Ideal, la exigida por el prinCipio del E:;tado, una vez que ha convertido 
en ún1co cometido suyo la vida de todos los ¡nd1v1duos." 

'"'Cheva11er y Loschak, Cienoa admtnrstratiVa. Teoria general ., p 20 
·'9Guerrero, Teoría admm¡stcatwa del Estado , p 88 
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El cameralista es un administrador público formado cabal­
mente en la totalidad de los negocios gubernamentales, pero 
no sólo por la vía de la experiencia personal, sino también por 
el aprendizaje universal y sistemático proporcionado por las uni­
versidades. El camerallsmo muestra cómo el estudio del objeto 
de la administración pública Sirve para el m~oramiento del Esta­
do, su consolidación, permanencia y desarrollo cómo lo fue el 
absolutismo. Al pasar el tiempo a mediados del s1glo XIX todavía 
seguían Siendo tres materias, pero diferentes: polida, comercio 
y finanzas. Las ciencias camerales se referían a las teorías de la 
administración de los procedimientos de ingresos fiscales, pero 
más propiamente con relación a las ciencias del Estado en general. 
Las ciencias camerales son las ciencias de la administración del 
Estado absolutista I9o 

La ciencia de la policía estaba encauzada a nutrir las fuerzas 
interiores y exteriores del Estado moderno que empezaba a surgir 
en el siglo xv1. 191 La policía es una disciplina que nace, se desarrolla 
y termina entre los siglos XVI y XVIII, principalmente en Alemania, 
Francia y España. Esta notable disciplina administrativa tiene su 
campo de acción más conocido en la cameralíst1ca o matena finan­
ciera de la monarquía absoluta. 

Bonnin: fundador de lo Administración Público 

Ornar Guerrero (1985) nos dice que puede afirmarse que la ciencia 
de la administración nace en Franela en 1808 por conducto del pen­
samiento de Carlos Juan Bonn1n en sus PrinCipios de administración 

pública. Son Bonnin en FranCia y Van Stein en Alemania qu1enes 
transformaron la ciencia de la policía y a las ciencias camerales en 
ciencia de la administración, y ellos deben ser considerados como 

'00Guerrero, La teoría de la adminiStraCión pública ... , p. 12 
19 'Para abundar más sobre la "clene~a de la policía", véase Guerrero, IntroducCión a 

ii'! i'!dmimstri'lCIÓn ... pp 28-35 
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fundadores de nuestra disciplina, al elaborar las primeras obras 
sistemáticas vinculadas a nuestro estudio del objeto. 192 

Con absoluta precisión se puede ftlar como momento de naci­
miento de la crencia de la admin·rstración una fecha: 1808_ Fue 
este año, que ningún administrador público debe desconocer, 
cuando Charles-Jean Bonnin publicó el libro primigenio de nuestra 
discrplina: Principios de /a admmistración pública. m 

El trabajo de Bonnin es una obra magna por su cal'rdad y colosal 
por sus dimensrones. En ella se comprenden, por primera vez, 
las materias que se refieren a la admmistración pública Incluso, 
fue Bonnin quien la llama de tal modo: "administración" y quien 
acuña una denominación clásica: ciencia de la administración194 

Bonnin decidió edificar las bases de la ciencia de la administración 
a través del examen de sus proposiciones. Consideró que en las 
c·renclas existen elementos que descansan en "principios funda­
mentales", que ordenan y clasifican a las propias ciencias. la ciencia 
de la administración no es diferente en esto y para ello se auxilia de 
la razón y la evidencia para el desarrollo del conocimiento. 

La actual conceptuación de la voz "administración" no se rea­
lizó sino hasta Ja emergencia de los regímenes constitucronales, 
cuando en 1808 Charles-Jean Bonnin le dio un contenido distinto 
del que tuvo /a policía y le agregó significativamente el calificatrvo de 
"pública" Se había extinguido el uso de policía como ciencia y arte 

'92Cheval•er y loxhak, Ciencia administrativa Teoría general.·-· p. 24 Afirman estos 
autores que "Bonnln puede ser considerado como el verdadero fundador de la Ciencia 
admrnrstratwa francesa, en la medrdo en que o:"l mismo empleo este término en varias 
ocos·,ones a fin de caractert!ar el srgnrficado de su tentabva Publicados bajo ellmpeno, 
sus Principes d'admmistratiOn publique rompen delrberadamente, en su pretensión, con 
los escntos de la época precedente. Se trata, en efe.::to, de5de una perspectiva que 
anunoa en algunos aspectos la de Loren~o von Steln de •Consrderar la admtnrstración 
como una cienCia• y con mayor preCISrón. como «la crencla de las relaciones entre la 
sociedad y los administrados•, que debe enmntrar su lugar entre las crencias sOCiales'' 

10'Guerrero, La teoria de la admm,:;tración públ1ca .. , p. 61 
19"0mar Guerrero afirma "la cienCia de la admlnlstracrón es, en la idea de Bonnrn, 

aquella disciplina que estudra las matenas relatrvos a la administraCión, y la envide en 
admrnistración públ1ca y administraCiones espeCiales, que no son smo las ramos de la 
prrmera" 
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del gobierno en las sociedades absolutistas de Europa occidental, 
y desde entonces se usa el concepto de "administración", que en 
tanto pública se concebía como propia de un Estado basado en los 
derechos del hombre y del oudadano. 195 

Antes de Bonnin había administración, sin duda, y así se le 
llamaba desde mucho tiempo atrás. Pero su personificación aún 
no alcanzaba pureza pues, mezclada con el gobierno, encarnó en 
lo que entonces se llamaba policía. También había estudios sobre 
administración y gobierno en la "Ciencia de la policía". En Francia, 
Bonnin desechó la pol¡cía y en su lugar comenzó a tratar a la "admi­
nistraoón pública", por considerar que aquélla se había convertido 
en una actividad 1nqu1s1torial; pero del otro lado de las fronteras del 
país, en España y en Alemania, se seguía cultivando la policía. 196 

la preocupación fundamental de Bonn1n es la de construir una 
doctnna administrativa a partir de tres consideraciones: l. como 
Ciencia, arte e InstitUCión política; 2. de ninguna manera se piensa 
en el divoroo de las tres instancias de la doctnna, por el contrario, 
forman un sistema que denvan de la naturaleza de las cosas admi­
nistrativas y 3. estnba en una gran d1ferenc1a con la doctrina actual 
en la medida que separa estas manifestaCiones del fenómeno 
admin1strat1vo. 197 Bonnin sostiene: "definiré pues a la administra­
ción pública: es una potencia que arregla, cornge y mejora todo 
cuanto existe, y da una d1recoón más conveniente a los seres 
organizados y a las cosas" t9s 

Para Bonnin es necesano el estudio de la administración públi­
ca desde el momento en que se encuentra ante sí el desarrollo de 
la sooedad y por el avance de las demás disciplinas que de alguna 
manera Inciden en el trabajo gubernamental. Por ello, la adminis­
tración pública es el pensamiento necesano del nuevo grado de 

1"'Guerrero, Teon·a admm1strat1va del E~tado ... , p 6. 
' 96Char1e:;-Jean Bonn1n, Pnnop1o~ de admrn•strae~ón públicil. Comp•laclón y estudro 

1ntroductono de Omar Guerrero, Méx1co, foi1do de Cultura Económrca, 2003. p 18 
'"'C•pnano Flore:; Cruz, "Bonn1n y 13 cienoa admm•stral:lva•·. Rev1stil de Administra­

Ción Públ1ca, Méx•co, ln;;tituto Nactonal de Adm¡nrstracrón Pública. núm. 54. abnl-jun•o de 
1983, p. 549_ 

106Charles-Jean. Bonnln. Compendio de los pnncrp1os de admm¡straclón. p. 261 
Citado por Omar Guerrero, op clt .. p 29. 

106 " Jo5é Juan S~nchez González 



desarrollo socral, a partir de la separacrón inmediata del interés 
público e interés privado. 199 

La estructura de la obra de Bonnin abarca tres instancias que 
conforman la doctrina admln·rstrativa La primera se refiere a la natu­
raleza de la administración que radica en su sentido más abstracto 
en cuanto relación social y el anáns·rs de su carácter corresponde 
a la ciencia administrativa. La segunda instanc·ra de la doctrina 

administrativa tiene temporalidad y carácter específrco es la organi­
zación administrativa, que es consecuencia de la actividad práctica 
del hombre o de las relaciones sociales de producción. La tercera 
instancia se refiere a la acción administrativa que consisten propia­
mente en su concepto como potencia y de su objeto: conciliar el 
interés pr"rvado con el interés público. 

La Administración Pública en el mundo 

Con las obras de Bonnin en Francia y Van Stein en Alemania, la 
Administraoón Pública comienza su largo proceso de construcción 
teórica. En España, Alemania, Estados Unidos, Francia, ltal·ra e Ingla­
terra, durante los siglos xrx y xx cada vez más pensadores estudian 
a la administraCión pública. Los primeros estudios se encuentran 
mezclados con estudios políticos, aportaciones económicas, pero 
sobre todo con el derecho administrativo como rama del derecho 
público y que trene una gran influencia en Europa, hasta el extremo de 
monopolizar su campo de estudio por un largo tiempo. La Administra­
ción Pública europea se desarrolla ampl"lamente en España, Alemania, 

mJbidem. p 551 ( .) el concepto de interés público es la clave para entender la 
naturaleza de la administración, puesto que en el cOnJunto de los 1ntereses particulares 
se establece la unión de los 1nd1v1duos, la cual debe ser garantiZada y reproducida por 
la adm.nlstraoón, esta pues, bene por objeto mantener las relaciones sociales en cuanto 
onterés púbi1Co o suma de los Intereses particulares. Por ello, es la relación entre el Estado y 
la soc•edad ciVIl, en base en un orden jurídico, cuya apllcacoón se haya en rmnos de agentes 
espedales Esta primera aproxrmac,ón sobre el concepto de adm.nrstradón da cuenta de sus 
pnmeras características· (a) es una relación social (b) entre elrnterés públiCO y el1nterés 
prrvado (e) p¿¡ra propósitos de mantenerla y conservarla (d) en los ámbrtos del derecho o 
del orden jurídico (e) y su accJón real sobre: los 111dlv1duos y propredades 
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Francia e Italia. En estos países es notoria la enorme tradición camera­
lista que continuara para la conformación de la Administración Pública 
contemporánea. Mención aparte merece los casos de Inglaterra, 
que qu1en tiene un desarrollo tardío en la Administración Pública, y 
el de los Estados Unidos,200 que inicia de manera definitiva con el 
trabaJo de Woodrow Wilson en 1887. 201 A continuación una rev1s1ón 
histórica de sus mayores representantes. 

La Administración Pública en España 

El pensamiento administrativo se remonta al s1glo XVIII e Incluso 
mucha antes. En 1657 Jerónimo Castillo de Bovadilla escribió su 
Política para corregidores y en 1649 Juan de Solórzano Perema 
su Política Indiana. Antes de ella se encuentra la obra Gobierno 
del Perú, con todas las cosas pertenecientes a él y a su histona 
(1567), de Juan de Mat1enzo. Durante el siglo xv111 se cultivó la 
ciencia de la polida, particularmente por Tomás Valencia con su 
Idea general de policía (1789-1805) y Valentín de foronda con las 
Cartas sobre /a policía (1801).202 

En el siglo XIX, Burgos destaca como uno de los más Importan­
tes pensadores administrativos españoles. Después surgen las 

200Jacques Chevalter y Dantele Loschak, La crencta admtnistrattva, México, Instituto 
Nactonal de Admtn1strac1ón Pública-fondo de Cultura Económtca, 1983, p 15 Estos auto­
res sertalan que en Estados Un1dos, a la 11wersa de lo sucedido en Europa, la Admlmstra­
Ción Públtca no tenía al prinCIPIO título alguno para atraer especialmente su atenctón; tras 
haber permanectdo embnonana durante mucho tiempo, cast no suscitaba controversias 
teóncas; y las transformactones económicas y soctales, en un p<¡ís sujeto a una mutac1ón 
acelerada. planteaba problemas 1nmedtatos y muy concretos que relegaban a segundo 
plano las cuestiones adm1n1strat1vas 

201 Los pensadores admin1stratwos norteamencanos acostumbran refenrse al "estu­
dto de la admlnlstractón pública" en lugar de ctencta de la administraCión. Obedece a 
cntenos que van más allá de la mera denommac1ón· se hunde en la concepCión particular 
de la admm1straclón pública, tal y como se entiende en los Estados Unidos. Por tanto. al 
referirse al estud1o o la teoría de la administración pública, los pensadores admlntstrallvos 
norteamencanos desechan su carácter de Ctencla 

""'Valentin de foronda es el más moderno de los VIeJos textos de policía en España, 
pero hay en su contenido un espíritu de progreso y un sentidO de libertad frente al abso­
lutismo decadente que anuncian el temano de una nueva diSCIPlina admmlstrativa, propra 
del Estado de derecho moderno que aún no llegaba a España_ 
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obras de Agustín Silvela, Estudios práctiCOS de administración 
(1839), Alejandro Oliván, De la administración pública con rela­

ción a España (1842) y José Posada de Herrera, Lecciones de 

administración. Dentro de la corriente de derecho administratiVO 
destacan la obra de Manuel Ortiz de Zúñiga, Elementos de dere­
cho administrativo (1842-1843) y el trabajo de Manuel Colmeiro, 
Derecho administrativo español (1850). 205 

CUADRO 12 

Precursores de la Administración Pública en Es paño 

Autor 

Jerónimo Costilla de Bovodillo 
Juan de Solórzano Perer'1ro 
Juan de Motienzo 

Tomás Voleriola 
Volentín de Foronda 
Agustín Silvela (1839) 
Ale¡ondro Oliván (1842) 
José Posado de Herrera 
Manuel Ütiiz de Zúñigo, 
Manuel Colmeiro 

Obro 

Político poro corregidores (16571 
Político Indiano (1649) 
Gobierno del Perú, con todas los cosos perlenecienles 
o él y o su hislorro (1567) 
Ideo general de policía 

Cortos sobre lo policía 
Esludios pr6clicos de odmín1strooón 

De lo administración pública con relación a España 
Lecciones de odmimslraoón 

Elementos de derecho odmimstrol1vo 
Derecho adminíslrot.vo español (1850) 

fvente· Omar Guerrero. Teoria de la admrnistmci6n públrca. Méxrco, Harlo, 1986. 

la c'1encia de la administración, nacida en Franoa, cada vez 
va adquinendo un desarrollo que se expande gradualmente a 
toda Europa. España recibe la ciencia de la administración por sus 
fuentes francesas. Destacan por su importancia las aportaciones 
administrativas de Javier de Burgos, Pedro Sainz de Andino, Luis 
Rodríguez Canalera, Bordú y Gil 

' 0'Guerrero. Teoria de la admtfllstraoún pUblica .. pp. 184-185 
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CUADRO 13 

Cultivadores de la Administración Pública en España 

Autor 

Jovier de Burgos 

Pedro Soinz de 
Andino 
Luis Rodriguez 
Conolero 
D,C. Bordiú y 
DA Gil 

Obra 

Lo expos1c1ón dirigido o SM el seiÍor don Fernordo VIl desde Porís el 
24 de enero de 1826, por Don Javier de Burgos, sobre los males que 
oque¡oban a España en aquella época, y med1dos que debía adoptar 
el soberano para remediarlos 
Expos1oón al rey NS sobre lo síluooón político del Re1no y medios de 
su restauración 
Consideraciones sobre el Ministerio de lo Interior 

Cuestiones políticos y odmm1slrativas 

Fuente: Omor Guerrero, Teoría de lo odmrniStroción públrco, Mét~co, Harla, 1986 

La exposición dirigida a SM el señor don Femardo VI/ desde París 
el 24 de enero de 1826, por Don Javier de Burgos, sobre los males 

que aquejaban a España en aquella época, y medidas que debía 
adoptar el soberano para remediarlas, es uno de los documentos 

más valiosos para la ciencia de la admtnistración, no sólo para Espa­

ña, sino para el mundo. En ella se plasma, por primera vez ante los 

españoles, la formulación aplicada de los principtos de la adminis­

tración pública aprendtdos por Javter de Burgos en Francia, donde 

los redacta. 204 Burgos escrtbe La expOSICión por iniciativa propia, 

preocupado por la difícil situación que atravesaba España_205 

La administración es la más variada, la más vasta. la más útil 
de todas las ciencias morales. Ella preside el movimiento de la 
máquina social, precipita o modera su acción, arregla o mod1f1ca 
su mecanismo y protege así, y conserva o meJora, todos los Inte­
reses púbhcos.200 

2<l<llbtdem, p 87 
'"'lbidem, p. 92 Fue escnto en tres apartados: 1 los graves males que aqueJan a 

España; 2. el grado de efic1enoa de los medios empleados para remed.artos y 3. l<l conve­
nlenda de usar otros medios. Burgos propone a Fe mando VIlla creaoón de un mlnl5teno que 
funJa como ··centro de la acc16n adm1n1stratwa. como el taller de la prosperidad naoonal"" 

'"'Jav1er Burgos, "Ideas de adm1n1straci6n'", en Anton1o Mesa segura, La labor adminiS­
trativa de Jov1er Burgos, Citado por Guerrero. La teoria de lo admmistroe~ón público ... , p. 95 

11 Q ~ José Ju3~ Sánchez González 



Javier Burgos como Mm·;stro de Fomento envía la Instrucción 

-considerada como la obra más importante de Burgos- dirigida a los 
subdelegados de Fomento el 30 de noviembre de 1833. Dos decre­
tos, también expedidos por Burgos sirvieron de fundamento a la lns­

trucción.207 El primero se refiere a la división territorial del reino con 
base en un sistema provincial, el segundo flja las competencias de 
los subdelegados. Ambos decretos aparecieron también en noviem­
bre de 1833 y, por su prop1o carácter, enunciaban de manera muy 

general lo relativo a las competencias de los subdelegados. 
Por su parte, la memoria administrativa de Pedro sa·;nz de Andi­

no, titulada Exposición al rey NS sobre /a situación política del Reino y 

medios de su restauración, redactada en Madrid hacia el año de 1829, 
le fue solicitada por Fernardo VIl. Para Sainz de Andino los males de 

España pueden superarse con la apncación del arte del gobiemo. 
Otro precursor es Luis Rodríguez Canalera, autor del memorial 

Consideraciones sobre el Ministerio de lo Interior, escrito alrededor 

de 1835, cuando aún se encontraba vigente el Estatuto Real y la 
monarquía había d~ado de ser absolutista En sus Consideraciones 

se explican los fracasos de la Instrucción a los subdelegados y del 
porqué de los propósitos de alcanzar la prosperidad sólo se lograron 
parcialmente. 200 

Por último, D.C. Bord1ú y DA Gil elaboraron un breve memorial 
titulado Cuestiones políticas y admimstrativas en 1836, en el que 
examinan la institución de Jos gobernadores c'Mies, nombre que se 
le daba entonces a Jos subdelegados. En suma, en España, como 

antes ocurrió en Francia, el origen y desarrollo de la ciencia de la 
administración se basó en practicar la idea de que los principios de 

'"'lbtdem, p 93 Aquí Burgos recoge plenamente una de las bases fundamentales 
de la c1encia de la administración bonnlniana la de la identincaCión del campo de estudiO 
asociados en el seno del Est<'ldo y las relaCiones entre éste, como tot<'ll;dad, y los miem­
bros rndividuales que la integran 

zceEste autor sost1ene que se requiere un "poder municipal", debido a que €1 
mun1cip1o no se encuentra organizado adecuadamente ya que depende de runc1onanos 
centrales y no por si mismo En cada provln(¡a debe func1onar un "poder popular" prop1o 
al que vigrlen únrcamente las autoridades nacionales, pero que no lo subordinen_ S1 los 
hab1l<'lntes de los pueblos particrpan en los asumos de su localidad, el gobierno general 
tel1drá mayor credibilidad. 
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la administración pública podían crear las condiciones de la restau­
ración del Estado. 

Lo Administración Pública en Alemania 

El ongen, formaoón y desenvolvtmt·ento de la administración públi­
ca en Alemania son excepcionales. Su naomiento debe buscarse 
en las ciencias de la administractón del Estado absolutista. En los 
diferentes principados que formaban el Sacro Imperio Romano Ger­
mánico se desarrollaron las primeras disopltnas administrativas que 
había conocido el mundo occtdental: las ciencias camerales, 
que dieron origen a la ciencia de la administración alemana del stglo 
x1x. 209 Destacan por sus aportaciones como precursores las obras 
del barón Van Stein, Guillermo van Humboldt y Lorenzo van Ste1n, 
uno de los más importantes teóncos de la administración pública. 

CUADRO 14 

Precursores de la Administración Pública en Alemania 

Autor Obra 

Barón Van Stein Exposición de lo defecluoso orgonrzoción del Gabinete y 
de la necesidad rk la creacrón de un Conse¡o de Mrmslros 
(1806) 
Plan poro una nueva organización del despacho de los 
negocios en el Estado prusrono (1807) 

Guillermo von Humboldt Examino el plan de reforma territorial de Prusia elaborado 
por el seiíor Schon, presidente de la admrnistroción provin­
Cial de Pr\Jsia 

Lorenzo van Stein lo teoria de lo admrnrstroción 
Manual de teoría de lo administracrón y de derecho admi­
nislratrvo, en comporacrón con la literatura y legrsláción de 
froncra, Inglaterra y Alemania 

Fuente: Omar Guerrera, Teorio de lo odminrslrooón públtco, Méx.co, Horlo, 1986 

209Guerrero, La teoría de la admrnrstracrón públrca . . , p 110. 
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Enrique Federico Carlos, barón Van Stein (1757-1831), por 
propia Iniciativa escnbe en 1806 su memona Exposición de la 

defectuosa organización del Gabinete y de la necesidad de la crea­

ción de un Consf~jo de Ministros, en ella señala que la situación 
de Prusia puede empeorar, perder su independencia, extinguirse 
su riqueza y generar el descontento de la población. Propone al rey 
que los minrstros sean nombrados con toda formalidad y de manera 
púbnca, que los acuerdos con el soberano sean regulares y asuman 
la responsabilidad de su trabajo, asimismo sugiere la creación de 
cinco mrnisterlos: Guerra, A5untos Exteriores, Interior, Hacienda y 
JustiCia Al mismo tiempo, estos ministros en su carácter ejecutivo 
fungirán como consejeros del rey y sólo ellos ~ercerán este oficio. 

Al barón Van Stein no le desmoralizó que su Exposición no lle­
gará a manos del rey; al año siguiente redactó su famosa memoria 
de Nassau, Plan para una nueva organización del despacho de 
los negocios en el Estado prusiano. La sugerencia central de la 
reforma administrativa descansa en la partiCipación que los c·ruda­
danos puedan tener dentro de la administración pública. Es en la 
responsabilidad de los ciudadanos ante los asuntos públicos, no en 
la obediencia del Estado, donde debe buscarse el incentivo para su 
participación. insiste Steln que sólo con la participación del ciuda­
dano puede comprenderse que los negocios del Estado son sus 
propios negocios El pueblo tiene una misión que emprender con el 
Estado; ser ciudadano implica deberes y derechos que se ejercen 
no frente al Estado, sino dentro del mismo. 2 l 0 

Por su parte, Guillermo van Humboldt (1767-1835) es Invitado 
a examinar el Plan de Reforma Territorial de Prusia elaborado por el 
señor Schon, presidente de la Administración Provincial de Prusia 
Schon formula la idea de crear como funcionariOS provinciales, a lo 
que llama "presidentes supremos"; Humboldt tomando a la admi­
nistración púbnca, reclama como término más adecuado "ministros 

210En el Plan Nassau tamb1én consJdo<:ra las formas de la P<JrlJciP<JGón ciudadana, que 
son las relat1vas a la admlmstrac1ón autónoma do<:l mumop1o, las asoc¡aCJones provinciales 
Y las de los estamentos, en las cuales los funclonanos estatales serán sustltu,dos. En 
estas lnst1tudones puede recuperarse la confianza de los gobernantes en sus gobema­
dcc 
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provinCiales". Schon piensa que las provtncias deben tener vida 
propia, cree en un proceso de descentralización; Humboldt no com­
parte esta tdea porque es fiel doctrinano de la unidad territorial de 

Prusta, ya que deftende la centraltzactón y, en contra de la opinión 
de Schon, sostiene que los mintstros provinCiales no deben radtcar 
en las provincias, sino en Berlín. 

Por su parte, Lorenzo van Ste1n (1815-1890) escribió dos obras 
que son fundamentales. En primer lugar La teoria de la administración, 
una de las obras monumentales de la oenoa de la administración de 

todos los tiempos, en la que analiza al Poder Ejecutivo, la admtnis­
traoón interna, aborda la san1dad pública y el derecho de policía, la 
educactón y la admtnistración económica. Su segunda obra se titula 
Manual de teoria de la administraCión y de derecho administrativo, en 

comparación con la literatura y legislactón de Franoa, Inglaterra y Ale­

mania, que incorpora las mismas ideas de su teoría administrativa.211 

Sin duda, una de las grandes contribuCiones de Stein a la cien­
cia de la admintstractón ha sido el haber comprendido, en toda su 
grandiosidad, el objeto de estudio de esta dtsciplina. Sus trabajos 
son un paso adelante en la Ciencia de la admintstraoón. En Stein 
se observa con toda nttidez el tránsito de las ciencias camerales 
absolutistas que lenta y gradualmente se transforman en la cienoa 
de la administración. 212 

Se ha resaltado las aportaciones alemanas a la ciencia de la 
adminlstractón, de los trabajos del barón Van Stetn, GUillermo von 
Humboldt y Lorenzo van Stein. Hacta el final del siglo XIX y durante 
el stglo xx, otros autores como Roberto von Mohl, Gaspar Bluntschli 
quien contnbuyó a la adopción de la ciencia de la administración 

"'Otras obras del m1smo autor son: SoCialismo y comun1smo en la FranCia actual 
una contnbue~ón a la h1stona de nuestro t1empo (1842); La constltue~ón mumcipal en 
franela (1843); H1stona de los movimientos sociales en franc1a (1850), El 5istema de 
la cienCia del Estado (1858), Tratado de ecorwmía financ1era (1860), e Histona de la 
educación (1884). 

"'Guerrero. /ntrodtKCión a la adm1mstrae~ón , p. 143: '"En la obra de Ste1n se 
puede compro\xlr plenamente que la administraCión pública Implica un conJunto de 
re1ac1ones compleJaS que eKigen la 1ntervenc1ón del pensamiento c1entmco. Con Lorenzo 
von Ste1n la Clenc1a de la admln•straoón recupera su mere<:ldo lugar en el conoerto de 
las oenoas soc•ales.'" 
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alemana en los Estados Un'tdos; Otto Mayer, aunque cultivador del 

derecho administrativo, un destacado estudioso de la adminis­

tración pública, Carlos Marx, autor de un ensayo importante que 

enjuicia la administración de su tiempo. 

CUADRO 15 

Cult'tvadores de lo Admin'tstrac'tón Público en Alemania 

Autor 

Roberto von Mohl 
Gaspar Bluntschli 
Otto Mayer 

Carlos Marx 

Obro 

La ciencia de la policía (1832-1833) 
Derecho públ.co universal (1876) 
Derecho administrativo olemón 
Críl!co a la f1losofío del Estado de Hegel; El diedocho brumorio de 
Luis Bonapar1e y La Guerra civil en Franóo 

Fue~te Omar Guerrero, Teoría de la odminJslracJón público, MéxJcO, Harlo, 1986 

Junto con Van Stern, Robert van Mohl es reconocldo como uno 

de los fundadores de la ctencia de la admintstración moderna alema­

na y, al mismo tiempo, todavía de la ciencia de la policía, con su obra 
del m·rsmo nombre La cienoa de la policía (1832-1833) publicada en 

tres volúmenes. 213 Define a la ciencia de la administración como "la 
expostción sistemática de los pnncipios relativos al empleo de las ins­

tituciones auxiliares individuales del Estado, para vencer a los eternos 
obstáculos prepotentes".214 En ese sentido, para Van Mohlla cienc·ra 

de la policía es la disciplina que antecede a la ciencia de la adminis­

tración.215 La definió como "la exposición sistemática de los principios 
relatrvos al empleo de las instituciones auxiliares individuales del Esta­

do, para vencer a los eternos obstáculos prepotentes".216 

"'Schtera 11 cameralismo e l'asso/utismo tedesco, citado er¡ lbidem. p 82 
"'lb!dem. p 84 Para Moht la c1enc1a de la pol1cía estudia cómo se consrguen los 

propósitos del Estado de derecho "p;Jra ordenar la vtda colect·,va del pueblo, de modo tal 
que cada miembro del mrsmo pueda recibir prateccrón y real1zar~e mediante el uso -lo 
más l1bre y completo- de su fuerza conJunta'" 

'"Robert van Mohl represerJtó un puente entre dos épocas, pues fue uno de los 
fundadores de la ciencia de la admrn1straoón moderna en Alemania y, a ta vez, un culti­
vador ob.stmado de la todavía v1va Clencta de ta Policía, aunque su prestrgro está basado 
tambh~n en sus contribUciones a la crencra del Estado. 

""Citado por Guerrero, Teor1a admmrstratiV<l del Estado .. p 23 
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Por su parte, Gaspar Bluntschli es autor del Derecho públiCO 

universal aparecido en 1876. Aunque dedica un capítulo específico 
a la administración, Bluntschli la estudia en otra parte de la obra. 

Exam1na los servicios y las func1ones públicas, el nombramiento de 
los funcionarios, sus derechos y deberes, trata asimismo al gobier­
no, los m1n1stros, el consejo de Estado y la policía El libro sexto del 
segundo volumen está dedicado al examen de la administración 
del Estado, en el que establece las relaciones del Estado y la Igle­
sia, así como entre el propio Estado, la ciencia y el arte. También 
aborda el estudio de la administración económica, donde desarrolla 
los temas de la economía y las finanzas. 217 

Por administración pública debe entenderse una "expresión 
opuesta a la Constitución o a la ley, dado que des1gna la actividad 
concreta y variada del Estado, considerada en detalle, por oposición 
al orden público y jurídiCO general y permanente" .2 18 Esto establece 
el porqué la Constitución determina la forma de gobierno, en tanto 
que la administración se expresa, por ejemplo, en el nombramiento 
de un ministro: "En realidad, la ley y la administración se oponen 
como la voluntad general y la voluntad particular; como el orden 
general y la disposición especial· la ley f~a los principiOS y los límites 
de la administración, la cual se mueve libremente en este cuadro 
legal, no siendo una simple aplicación de la ley."2t9 

El concepto de administración pública en su sentido más 
amplio, aclara Bluntschli, tiene un s1gmficado más general que el 
relatiVO a la vida públtca; es decir, la administración del Estado Por 
tanto, debe oponerse la administración pnvada de la pública. Este 
autor sostiene que "la Administración Pública se basa en el dere­
cho y el deber públtcos, la administración privada tiene sus bases 
en el derecho privado y se deja al arbitro de los particulares". 220 la 
administración privada es considerada como un deber de la familia, 
de la asooac1ón o de una religión, pero nunca como un deber haoa 

WGuerrero. La teoría de /a admlmstracrón púb/Jca , p. 209 
' 1'M Blunt5ehll, "la adm1m~trac1ón públ1ca", Revlsti'l de Admm¡straoón PúblKa, núm 

42. México. ln~t1tuto Nacional de Admln•stración Pública, abnl-:~umo de 1980. p. 247 
""'bidem. p 248 
"%1dem, p 249 
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el Estado. De la admin-Istración pública se encargan los funcionarios 

y de la privada los gerentes. Una administración privada es aquélla 

~ercida por autores que se ocupan de las personas y del patrimo­
nio de los particulares. El Estado, por su parte, vigHa a la privada 

precisamente como un acto de la admmistrac·lón pública. 221 

Otra figura alemana relevante es Otto Mayer por su obra Dere­
cho admmistrativo alemán, publicada en 1895. Sostiene que el 

objeto de interés del derecho administrativo es el Estado, pero no 

en lo general, sino en uno de sus aspectos más importantes: el de 
la administración pública: 

El Estado es un pueblo organizado bajo un poder soberano para la 
consecuCión de sus 1ntereses. La administración es la actividad del 
Estado para el cumplimiento de sus fines. Asf comprendida, ella se 
opone a la Constitución, que no hace sino preparar esta actividad; 
la administración implica la existencia del poder soberano median­
te el cual el Estado llega a ser capaz de obrar. 222 

Carlos Marx fue cultivador de la ciencia de la administración. En 
su Crítica a la mosofía del Estado de Hegel, redactada por Marx en 

el verano de 1843, es su primera interpretación del funcionamiento 
de la administrac"rón pública capitalista, particularmente en el capí­

tulo correspondiente al "poder gubernativo" En este texto examina 

al funcionario prusiano, al saber burocrático, a los cargos públicos, al 
sistema de exámenes y a los salarios de la burocracia. En El diecio-

"l!btdem, pP. 250-251 ''la adm1n1stracrón pública y la ¿¡dmrnistración pnvada no 
producen los mrsmos efectos ni tienen las m1smas cualrdades. La una es esencr¿¡lmente 
general, extendiéndose uniformemente sobre todas las clilses de la sO<:re4ad y el terntorro, 
o al menos sobre sus diVISiones orgánicas. provinciils, drstntos, munrc'1p1os, que trenen sus 
normas legales y sus ordenanzas magrstr¿¡les La otra, por el contrarro, es ordrnarramente 
local, ligad¿¡ al dom1cilro de las personas que de ellas se ocupan, y sólo excepcionalmente 
ext1ende sus ramificaCiones por la ¿¡socrac1ón por la cual es muy varrada. Cada cual puede 
eleg1r el método que mejor le cuadre, s1n que haya generaJmente dec'rS1ones autoritari¿¡s 
que la SUJeten, dejándose todo a la prevrs1ón y a la voluntad del rnteresado" 

>"Otto M¿¡ye~ Derecho admtmstrativo alemán, vol 1, p. XXVI Citado por Guerrero, 
La teoría de !a adminlstraoón ¡:úb/¡ca. Para Mayer la crencra de la adm1nlstrac1ón es una 
rama especral de las ciencias polítrcas que trata de "la act1v'1dad del Estado desde el punto 
de v1sta de su Ion y ob;eto" Aún más, "no enseña sobre cada punto lo que ocurre en la 
práctrca. por qué se hace eso y lo que razonablemente debería hacerse" (P 218) 
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cho brumano de Luis Bonaparte y la guerra civil en Francia, publi­
cados en 1851 y 1871, respectivamente, Marx expone dos de las 

más brillantes exposiciones de la centralizaoón de la administraCión 
pública en el Estado capitalista. zzs 

Un artículo de la juventud de Marx es una de las mayores apor­

taoones a la cienc¡a de la administración.224 Marx explica que es 

propio del Estado, independientemente del país de que se trate, 

combatir el pauperismo por mediO de medidas administrativas y de 
beneficencia Por lo tanto, el Estado no encontrará el ongen de las 
dolencias en la organización de la sooedad, ni en sí mismo: "El 

Estado y la organización de la sociedad no son, desde el punto 
de vista político, dos cosas diferentes. El Estado es la organización de 

la sociedad "225 Al no encontrar la causa de los males soctales en 

la sociedad ni en el propio Estado, atnbuye su ongen a las leyes 
naturales que puede cambiar, o a la vtda pnvada de los individuos 

que son independientes de él, o bien, en defiCiencias de la adminis­
tración que está subordinada En todo caso "en última instancia, 

todos los estados buscan la causa de las deficiencias accidentales o 

intencionales de la administración, ¿por qué? Precisamente porque 
la administración pública es la actividad organizada del Estado. "226 

lo Administración Pública en Francia 

No es posible comprender el sentido de la ciencia de la adminis­

tración francesa sin ligarla al derecho administrativo. Incluso puede 

"'lb1dem, p 220 ''Ambas obras retratan la burocrac1a en los distintos regímenes a los 
cuales ha serv1do, y la central1zaC¡ón es mostrada como el proceso administratiVO, clave del 
Estado absolutista, al que Marx considera como una p~mera fase del Estado cap1tai1Sta " 

""Amoldo Ruge escnbió en el penódtco !Adelante! el articulo "El rey de Prusta y la 
reforma sooal'' y lo firmaba ""El prus1ano"" al ser publicado enJulio de 1844. Marx responde 
a Ruge con el trabajo "Notas críticaS al articulo •El rey de Prus1a y la reforma sOCial•, por 
un prus1ano", publicado en el m1smo penód1co en agosto de 1844. 

'"Citado por Guerrero, La teorta de la admrnrstraCión prJb!rca. , p. 222 
"

6 /brdem, p 223. El Estado no es diferente a su adm1nrstraoón; la admlnistracrón 
es la actiVIdad organizadora del Estado y, por tanto, es en suma la act1v1dad del Estado. 
Después de 20 añOs, otro aleman, Lorenzo von Stein llegó a la mrsma conclusión· la 

admrnlstracrón es la aciNidad organizadora del Estado. 
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afirmarse que hasta la mitad del siglo xx, la ciencia de la administra­

ción francesa no era otra cosa que el derecho administrativo. Esto 
significa que en franc·la el cultivo de la ciencia de la administración 
fue sustitUido por el cultrvo del derecho adminlstrativo. 227 

Dos pensadores que a través del derecho administrativo apor­
taron ideas a la ciencia de la administración son Macare! y Gandi­
lliot. A.M.R Gandllliot escr1be su Curso que apareció en 1835 en 
España. 228 Para Gandilliot las funciones administrativas conducen 
a la noción de "acción administrativa" 229 Las funciones al conver­
tirse en acciones, nos recuerdan que la administración pública es 
acción, es decir, que es dinámica la importancia de la obra de 
Gandilliot es la trascendencia histórica de llevar el derecho adminis­
trativo de franela a Inglaterra 

CUADRO 16 

Precursores de lo Administroc'16n Públko en froncio 

Autor Obro 

A.M.R Gondilliot 

M. Macorel 

Curso (1835) 

Curso de admmistraoón y derecho odm1n1Simlivo (1846) 

fuente Omor Guerrero, Teoría de la odmimstraCIÓn públrca, Méx1co, Harlo, 1986 

Por otra parte, M. Macare! escribe el Curso de admmistración y 
derecho administrativo, publicado en París en 1846. En él afirma 
que el derecho administrativo emana del derecho público y ambos 
permiten comprender m~or las relaciones del Poder Ejecutivo y el 
Legislativo. Define a la administración como acción vital del gobier-

'"Guerrero, lntroduccrón a la adminlstraoón , p. 156_ 
"'Guerrero, La teoria de la adm•ntstraoón púb/¡ca .. , p. 250 
'"Para Gandill•ot la acc_¡ón pública se real•za en cuatro formas. l Cuando transmite 

las leyes o señala sus métodos de eJecudón, en forma de Instrucción; 2 Cuando cu1dada 
los bienes públicOS, establece operaciones comerc'lales con ellos, 3 Cuando cumple 
una as1stencia mmed1atil, ilu;:;trada y benévola, p<Jra vrgdar el interé;:; púbi1C:o; 4. cuando 
exp1de órdenes que se aplican a la;:; personas y a los cosas, fundamentadas en el interés 
público. 
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no y brazo de la soe~edad.230 Estudia la organización administrati­
va, la que se encuentra vinculada a la jerarquía y la subordinación, 
ambas categorías explican la existencia de una administración cen­
tral, una Inferior que divide el territorio francés y una más, referente 
a los municipios de Francia. 

lo Administración Público en Italia 

El estudio de la Ciencia de la admmistrae~ón en Italia fue tardío y 
debido en parte a la influencia alemana, especialmente a Lorenzo 
von Stein por su obra La oencia de /a administración pública, publi­
cada en Italia en 1897, el pensador alemán era consultado por los 
estudiosos locales. Algunos autores que inician el estudio del gObier­
no son: El hombre de gobierno, de Nicolás de Donato (1760), Del 

gobierno de los pueblos, de Vogli Marcantonio (1791) y La ciencia 

del gob1erno, de José G1ovani (S/t) 231 En Pavía en 1814 dentro de los 
cursos de la universidad, Los principios fundamentales del derecho 

administrativo de Romagnosi, el primer texto de derecho adminis­
trativo en toda Europa. 

CUADRO 17 

Precursores de lo Administración Público en Italia 

Autor 

Nicolás de Donoto 
Vogli Morcontonio 
José Giovonni 
Romognost 

Obra 

El hombre de gobierno (17 60) 
Del gobrerno de los pueblos (1791) 
Lo crencra del gobierno (s/fl 
los prrncipios fundamentales del derecho administrativo (18141 

fuente· Omar Guerrero, Teodo de la odmmdracró~ publico. Méx.co, Hor\,, 1986. 

230Ei libro de Macare/ es una obra formtdable. plasmada en do5 tomo5 que suman 
casi 1,500 paginas perfectamente organizadas en capítulos, apartaclo5 y secctortes. La 
obra es una radtografía de la organrzae~ón y functonam¡ento de la admtn1strac1ón pública 
france:;a 

" 1Guerrero, Teoria de la admm1strae~ón públrca , p. 247 
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El trabajo de Romagnosi tiene el germen del derecho adminis­
trativo y por supuesto de la ciencia de la adminlstración. 232 Por su 
parte, G'1ovanni Manna es autor de El derecho administrativo en el 
remo de las Dos Siolias, publ'lcado en 1840. Esta obra destaca que 
el Estado, cuyo propósito es la conservación 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 def1ne a la 
administración como el ~ercicio del poder ejecutivo y judicial; es 
un conjunto de actos gubernamentales y funciones que se desa­
rrollan de acuerdo con la ConstitUCIÓn. m 

Los trabajos de Romagnosi y Manna no fueron olvidados por 
sus sucesores: José Rocco, Curso de derecho administrativo 

(1850-1854), A. Leoni, InstituCiones de derecho público interno 
(1853) y Angel Massedaglia, De la necesidad de la enseñanza 

sacra/, política y administrativa (1854) Vinculados al derecho admi­
nistrativo se encuentran, desde 1866, el Derecho administrativo 

de Sever1no Scolari y G. Pérs1co con su obra Pnncipros de derecho 

administrativo (aparecida en Nápoles entre 1872 y 1873), en la 
que hace una distinción entre la ciencia de la administración y el 
derecho admin'lstrativo. Para este autor la ciencia de la administra­
ción estudia la civiHzación y la economfa con referencia al Estado, 
y se preocupa igualmente por el or1gen de las instituciones y los 
servicios de la administración pCrbl1ca 

23'Romagnosi dovrde la materia de la admonrstracrón pública en crnco partes 1 admr­
mstractón pública consrderada en su realidad oq¡euva. en sus relacrones con el soberano. 
los gobernados y lOs funcionarios. así como la organ1zaoón •ntema; 2 adrr11n1straoón 
publica consrderado como objeto el Estado y, por tanto, con respecto a los hechos y los 
ordenamrentos de la sociedad política en su régrmen jurid1co y nacional. 3 adm1n1stra­
crón públ•ca estudoada a partor de la propiedad pública, la forma de gob1erno y tambrén 
desde la moral; 4 economía "civ.ca'", como base de la doctrina de la administración 
púbiKa, S competenc:ta JUrídica de los asuntos contencrosos, bajo el contencioso admi­
nistrativo y el contencioso jurídico común 

'"Manna hace una tnple div1s1ón de la administración: la del Estado, la ciVIl y la 
contenciosa la adminostración del Estado es el movrm.ento concentrador, la c•vrl es el 
mov'•mrento de d1fus•ón y la contenciosa es la provisión de la tutela de la acción realozada. 
que resuelven corrtroversias entre los crudadanos y el Estado motivadas por las acc·1ones 
gubernamentales y entre los ciudadanos mrsmos debido a la aplrcación del derecho 
pnvado, 
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CUADRO 18 

Cultivadores de lo Admini>tración Pública en Italia 

Autor 

Giovonni Mcmno 

José Rocco 
A Leoni 
Angel Mossedaglio 

Severino Scolan 
G Pérsico 
Giovani de Gionnis Gioquinto 

Lorenzo Meucci 
Lorenzo Zamorana 
G.E. Garelli dello Moreo 
Luis M1rogbo 

Agnetto Gentile 

VE. Orlando 

Sobbotiní 

Anton1o Langa 

G. Vocchelli 

Domingo Giura 

Ferraris 

V. Woutron-Covognon 

Obra 

El derecho odmrnisfrolrvo en el remo de los Dos SrCJ!ros 
(1840) 
Curso de derecho administrativo (1850-1854) 
Instituciones de derecho público inlemo (1853) 
De lo necesidad de lo enseríonzo socrol, polflrca y 
odmrnisfrotivo (18541 
Derecho administrativo (1866) 
Principios de derecho odm,·nistrotivo (1872-18731 
Prólogo al curso de lo ciencia de lo odmrnrstracrón 
(1876) 
Instituciones de derecho administrativo (1879) 
Nueva ontología (1881 1 
Ensayo sobre lo ciencia de lo odmrnislrocrón (1882) 
Lo crencra de la odmJnisfrocrón y el derecho odminis· 
lrotivo {18831 
Prólogo al curso de ciencia de la odmrnisfrocrón 
(18851 
Pnnc1pios de derecho odmrmstrotivo (1891 1 
Derecho administrativo y c1encio de lo administración 
(1887) 
Articulo "Cienoo de lo odm1nrstracion y derecho odmi­
nrstratrvo" publrcodo en lo Rivisto de Dirilto Pubblico 
en 1893 
Artículo nlo distinción entre el derecho adminrslralrvo y 
lo c1encra de lo adminrstroción en ltal1a", publicado en la 
revista francesa Revue de droit pub/ic en 1894 
Lo ciencia de la administración como c1encra outonó­
mo (1894) 
Introducción al estudio de lo ciencia de la administra­
ción (18951 
Ensayos sobre la economía, estadística y ciencia de lo 
odmrnistrocrón (1880) 
Elementos de ciencia de lo odmm1strac1ón {18901 

Fuente. Omac Guarrero, Teoría de lo odm1nJstmcrón pública, México, Horlo, 1986 

Giovani de Gtonnts Giaquinto, en su Prólogo al curso de la 
ciencia de la administración (publicado en Florencia en 1876), sos­
tiene que la administración no es un hecho aislado, sino una serie 
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compleja y concatenada de actos. La actividad es una de las carac­
terísticas principales de cualquier admin·lstrac·¡ón. G"1onn·1s define a 

la administración pública como una serie de acciones ejecutadas 
por la autoridad pública -de acuerdo con la forma de la Constitu­
ción- sobre materias interesantes a la cosa pública La ciencia de la 
administración es la ciencia que ofrece los principios racionales del 
organismo adm·lnistrativo, las necesidades de la cosa pública, los 
medios para proveerlas y la gestión de los mismos. Es una ciencia 
práctica, pero no debe confund·~rse con el arte de las finanzas. 234 

Otro cultivador es Lorenzo Meucci con su obra Instituciones 

de derecho administrativo, cuya primera edición salió en Roma en 
1879. Sostiene que la e~encia de la administración 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
zación de la administraCión públ"lca y las relaciones jurídicas entre 
ella y los ciudadanos. 

Por su parte, un catedrático de la ciencia de la administra­
ción con su Nueva antología (1881) es Lorenzo Zamarano, quien 
no centra sus reflexiones en el derecho administrabvo sino en la 
ciencia de la administración, a la que juzga con estatuto suficiente 
para declarar su autonomía. Para este autor, la ciencia de la admi­
nistraCión tiene una vocación clara: la de desentranar los compl~os 
procesos de un organismo tan dinámico como es la sociedad de su 
tiempo. Incluso, piensa, que es la más extensa y práct1ca de las 
ciencias sociales. Para la separación del derecho administrat"¡vo 
y la ciencia de la administración, señala que el primero estudia 
los ordenamientos más perfectos que se refieren a la naturaleza 
y constitUCión del Estado. En tanto la ciencia de la administración 
se ocupa de las determinaciones cuantitatiVas, la forma de como 
los poderes actúan y de la influenCia que tienen en la vida del 
Estado. 

"'C¡tado por Guerrero, Teoria de la admlmstraoón públ¡ca .. p 251 
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G.E Garelli della Marea es un cultivador directo de la oencia 
de la administraoón, es autor del Ensayo sobre la ciencia de la 
administraCión, publicado en Turín en 1882. Opma que la esencia 
de la administración debe buscarse en la distinoón entre política 
Interior y extenor, porque la administración coincide con la pnme­
ra. La oencia de la administración abraza todo lo relativo a la vida 
política y social. En forma Similar, LUIS Mfraglia sostiene que la polí­
tica admimstrativa debe distinguirse de la política constitucional, la 
política eclesiástica y la política internaoonal. Estas opiniones se 
encuentran en su obra La oenoa de la admmistración y el derecho 
administrativo, editado en Nápoles en 1883. Miraglla también diVi­
de a la política administrativa en oenoa de la admimstraclón pública 
y oencia de la administración social. 

Agnetta Gentíle sigue los pasos de Miraglia en su Prólogo al cur­
so de ciencia de la administración (1885) editado en Palermo. En 
su opinión, la Ciencia de la administración estudia la acoón del Esta­
do en la sociedad. Por su parte, V. E. Orlando escnbe su celebre libro 
PrinCipios de derecho administrativo, impreso en Florencia 1891, 
pero su mayor obra para la c1encía de la administración es Derecho 

administrativo y ciencia de la administraoón, publicado en Bolonia 
en 1887 Habiendo abrevado en Von Ste1n, Orlando sostiene que 
el Estado se afirma efectiva y VIgorosamente como antítesis de la 
sociedad, de la cual es la organización política. Para desarrollarse, el 
Estado debe desenvolver los elementos de la vida Individual de los 
hombres. Para Orlando la cienoa de la administración es la ciencia 
de la InJerencia social del Estado. 

Otro profesor, Sabbat1ni, escribió un articulo titulado "Ciencia de 
la administración y derecho administrativo", y se publicó en la RIVIS­

ta de Oiritto Pubb/ico en 1893 Para este autor el Estado 1nterv1ene 
en la sociedad para promover; desarrollar y asegurar la satisfacción 
de las necesidades físicas, económicas, morales e Intelectuales de 
la sociedad, a los cuales llama actos propiOS de la administración. 

Por su parte, Antonio Langa escribe un trabaJo destinado a 
examinar la distinCión entre el derecho administrativo y la Ciencia 
de la administración, "La distinción entre el derecho administrativo 
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y la ciencia de la administración en Italia", publicado en la revista 
francesa Revue de Droit Publ!c en 1894. Encuentra que en Italia 
esta ocurriendo el choque de dos tradiCIOnes: una, francesa hasta 
el momento prevaleciente; la otra, alemana, Impulsada por el con­
cepto de administración social El encuentro provoca un ambiente 
favorable a la Independencia de la ciencia de la administración en 
relación con el derecho administrativo. Longo concluye que dentro 
de una ciencia única, como la de la administración, se pueda con­
tener una especial relativa a la adm1nistrac1ón soc1al. 

G. Vacchelh es autor de la obra La oenoa de la administración 
como ciencia autónoma, editada en Piza en 1894 El autor mani­
fiesta su inconformidad con Ferrar1s en cuanto a que la ciencia 
de la administración estudia a las cosas, mientras que el derecho 
administrat'rvo se ocupa de lo correspondiente a las personas y las 
acciones No acepta que la autonomía de la administración radica 
en la acoón del Estado en la vida económica, ni que la administra­
ción se contrapone a la política La polít'rca y la administración no se 
pueden separar porque comparten las mismas manifestaciones, su 
índole es idéntica, sus actividades y capacidades no son diferen­
tes. la ciencia de la administración tiene como oQjeto las funciones 
sociales en general, pero cuando en ellas se puede advertir una 
finalidad especial, y una voluntad consc1ente y refl~o de actuar en 
consecuenCia para alcanzar los fines de las funciones mismas. Por 
últ'1mo, Domingo Giura y su Introducción al estudio de la ciencia de 
la administración, editada en Bolon1a en 1895 G1ura define a la cien­
cia de la administrac'rón como la disciplina que indaga los principios 
reguladores de la acción del Estado para la realización de los fines 
de utilidad social, definiendo los límites políticos y jurídicos de la 
conservación, el desarrollo normal y el progreso del cuerpo social. 

A finales del siglo XIX dos autores contribuyen a la cienc·ra de la 
administración italiana Ferraris y Wautran-Cavagnari. Ferrarls trata 
de diferenciar la ciencia de la administraCión del derecho admi­
nistrativo. Al derecho administrativo corresponden las personas 
y las acciones; por su parte, la ciencia de la administraoón tiene 
un oQ¡eto identificable: "En una palabra, el sujeto de la ciencia de 
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la administración es el Estado, no el Poder Ejecutivo" zss Mientras 
que el derecho administrativo considera a la administración como 
Poder Ejecutivo en su estructura y competencias, distinto tanto del 
ejecutivo como de los particulares. En suma, toca a la c1encia de 
la administración la acción administrativa, en tanto que al derecho 
administrativo corresponde la organización administrativa 

Su obra fundamental fue editada en Turín en 1880 y lleva por 
título Ensayos sobre la economía, estadística y ciencia de la admi­
nistración. Lo relatiVO a la administración -o, como dice Ferraris, la 
cosa (res) de la administración- comprende todas las misiones del 
Estado y su acción sobre la sociedad para promover su desarrollo 
físico, económico e intelectual La disciplina relativa a esto se llama 
CienCia de la administración.236 

V. Wautraln-Cavagnan escribió su obra Elementos de ciencia de 
la administración, publicada Originalmente en 1890. cavagnari dividió 
su trabajo en tres partes: 1 administración económica; 2. adminis­
tración interna y 3. administración de la cultura pública Cavagnan 
entiende a la administración como el Estado en actiVIdad Res­
ponde a un jurista de su tiempo que había dicho que la ciencia de 
la administraCión era "el derecho administrativo sin derecho", la 
CienCia de la administraCión ha sido considerada equivocadamente 
como una parte del derecho administrativo. Para Cavagnari conclu­
ye que la Ciencia de la administración deberá tener como objeto 
todas las materias que compendia el gobierno de un Estado. 

'"C1tado en 1brdem Según Orlando "Al contrano, la c1enc1a de la adm1n1strac1ón la 
cons1dera como la 1njerenc1a del Estado en los hechos políticos y sociales." 

'"'La Ciencia de la admm1strac1ón tiene como propósitos· 1 cómo el Estado regula el 
s1stema de proptedad mueble e Inmueble, conforme las relaciones entre la utilidad pública 
y la propiedad pnvada; 2. cómo el Estado organ1za a las grandes 1nst1ttmones públ•cas que 
apoyan las cond1c1ones generales de la producc1ón y el cambio, y en las que se Incluyen 
as1m1smo los seguros, el créd1to, la moneda, los med1o:o de comun1caoón, las ¡nverocLO­
nes 1ndustnales, etcétera, 3 cómo el Estado se ocupa de las ramas especificas de la 
agncultura, mdustna, m1nería, bosques, pesca, comercio y demás, 4 cómo el Estado 
afronta los problemas relativos a los socorros públicos y 5_ cómo el Estado protege a la 
clase trabaJadora reglamentando el trabaJO, autonzado sus organiZaciones 
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La Administración Pública en América Latino 

En la época virreina! se escribieron el Tratado sobre el oficio de 

Protector General de los Indios (1626) de J. de Larringa Salazar y 
El Gran CanCiller de lndtas (1625) por Antonio de León Pinelo. En 
el siglo xrx aparecen obras de José María Bonilla, Breve tratado de 
derecho admimstrativo español, general del reino y especial de la 
isla de Cuba (1842); Estrada, Curso de derecho, federal y adminis­
trativo (1896); Ramón Ferrenra, Derecho administrativo y argentino 
(1866), Enrique Sayagúes Laso, Tratado de derecho administrativo 
(1953) y Antonro Govín, Derecho administrativo (1882) 237 

CUADRO 19 

Precursores de la Administración Pública en América latina 

Autor 

J. de lorringo, 

Antonio de león Pinelo 
José Moría BonHia 

Salawr Estrada 
Ramón Ferrenra 
Enrique Soyogúes lasa 
Antonio Govín 

Obro 

Trotado sobre el oficio de Protector General de los lnd1os 
(1626) 
El Gran Canciiler de Indios (1 625) 
Breve tratado de derecho admrnistralivo español, general del 
reino y especw! de lo rslo de Cubo (1842) 
Curso de derecho, federal y admimslrolrvo (1896) 
Derecho odmmislrolrvo y argentino (1866) 
Trotado de derecho adminrslratrvo (1953) 
Derecho adminrstralrvo (1882) 

Fuente; Omar Guerrero, Teoria de lo odminJSirocrón público, Méx1ca, Harla, 1986 

La primera obra de la ciencia de la administración es la obra 
de José de Canga ArgOelles de 1833, Elementos de ciencia de la 
administración. La segunda aparece en Bogotá en el año de 1840 
con la fírma de florentino González, con el título casi idéntico, Ele­
mentos de crencia administrativa· "La admrnistrac·lón pública es la 
acción de las autorrdades sobre los intereses y negoc"10s sociales 

"-'Guerrero, Teoría de la admlntstración pública. , pp 194-195 

Antecedentes teorrc05 de 1~ AdmlnoStrac,ón Pl!bl",ca ~ 127 



que tengan el carácter público, ejerctda conforme a las reglas que 
se hayan establecido para man~arlos. "238 

En Méxtco aparecen las obras de derecho administrativo de: 
Teodisio Lares, Lecciones de derecho administrativo (1852); José 
María del Castillo Velasco, Ensayo sobre el derecho administra­

tivo mexicano (1874); Manuel Cruzado, Elementos de derecho 
administrativo (1895). Pero también hay obras de la ciencia de la 
administractón como la de Luis de la Rosa, Sobre la administración 

pública en México y med1os de mejorarla (1853). Francisco de 
Paula Madraza, discípulo de Posada Herrera, publicó en nuestro país 
en 185 7 su Manual de admimstración; ladeo Ortiz publicó su obra 
México considerado como nación independiente y libre (1832). Por 
último, en Guatemala Antonio González Saravia publtcó su libro La 
administración pública, notable trabajo que conserva el estudio de 
la ciencia de la administración tal y como la produjeron los españo­
les a principiOS del siglo XIX. 

La Administración Pública: un estudio histórico 

Dtmock señala que a medtda que los gobernantes ganaban 
autondad, la práctica de la administración pública se expandía al 
igual que sus problemas. Es probable que no se enseñara nada 
de administración -ni se escnbió--, pero la admtnlstración pública 
como arte prácttco tuvo que perfeccionarse, pues de otro modo 
no hubiera realizado nada de importancta los vastos impenos de la 
anttgüedad.239 

Bajo el gobterno romano se enseñó la administración como 
parte de la Política de Anstóteles, o como parte del derecho o de 
la moral Los estudiosos de la época no concebían como posible la 
separación de la admtnistractón de estas diSCiplinas; posteriormen-

'"'Fiore11t1r\O Go11zález, Elementos de crencra admmlstrattva, t 1. Imprenta de J.A. 
Cualla, Bogotá. 1840. p l Citado por Ornar Guerrero, Teoria administrativa del Esta­
do . . , p. 3 

'"'D1mock y D1mock, op cit.. p. 16. 
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te se establecieron escuelas formales de administración. Una de las 
primeras del mundo occidental fue la de Constantinopla, que a fina­

les del siglo IW, constituía una parte del trabajo familiar esclavo en 

el palacio del sultán del lmpeno Otomano, el cual abarcaba a casi 
todos los países mediterráneos y penetraba en Europa. A princ·lpJOs 

del siglo IWIII, Pedro el Grande estableCIÓ en Rusia estudios universi­
tarios de administración pública en los estudios camerales. 

La administración pública como materla ha sido oqjeto de estudio 
de los pensadores desde la antigliedad, desde las pequeñas CIViliza­

ciones hasta los grandes imperios. Puede afirmarse que la adminis­
tración pública tiene dos momentos fundamentales en su origen: l. 

con Bonnin a la que llamó "ciencia de la admin·¡stración", fundada en 
1808 con su obra Compendio de pnncipios de administJación, que 
tiene por oQjeto explicar el senUJo y el conten-Ido de la administración 

en la Primera República francesa (creada por la Revolución), más que 
engrendar un nuevo campo de conocimiento; y 2. con Woodrow 
Wilson en 1887 con su ensayo El estudio de la administración, docu­

mento que funda la admin'1strac·1ón pública moderna 

Me propuse, pues, tratar de la administración como ciencia, por lo 
que respecta a la teoría de los principios productores de las cosas 
administrativas; como arte, en cuanto a la aplicación de Jos p(Jnci­
pios, a la ~ecución de las leyes, y como Jns!:Jtución política en el 
conjunto de la organizaCión de las autondades <;¡ecutoras, que es 
el sistema completo de la ciencia adminlstrativa. 240 

Sin embargo, Bonnin inauguró Ja nueva era, universalmente 
hablando. Con todo derecho, él tiene la paternidad de la ciencia 
de la administración. Jav1er de Burgos fue en España, a la vez, 
el reformador y el doctrinario, porque en sus escritos oficiales y 
en sus doctas lecciones académicas, además del ejercicio de la 

administración pública, llevó de Francia a Espana a la ciencia de 
la administración. En Alemania, un erudito profesor llamado Loren-

'
4 'Charles-Jean Bonnon, Pnnopto;; de admlm;;traoón públic<J (comp¡lac1ón y estudio 

intr<XIuctono de Omar Guerrem), Mexlco, FCE, 2003, p 372. 
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zo van Stein, aprovechó su larga estancia en Viena para reformar 
las bases de las ciencias camerales en su país natal y en Austria, 
y realizar una aportación de efectos universales sobre la ciencia de 
la adm¡nistraclón_ 241 

El estudiO del objeto busca conformar una ciencia de la admi­
nistración plenamente vinculada como una Ciencia del Estado, 
deJando atrás los enfoques gerenCiales y las limitaCiones jurídi­
cas. El surgimiento del oQ)eto de estudio llevo vanos siglos para 
comenzar a constituirse en una disciplina separada y autónoma. Sin 
embargo, durante el siglo x:x la administración pública tuvo un ocaso, 
cuando en Europa la ciencia de la administración fue sustituida por 
el derecho administrativo y en Estados Unidos por la administración 
pnvada.242 El carácter histórico de la ciencia de la administraCión no 
ha Sido estático y pacífico. Por el contrano, la Ciencia de la admi­
nistración no sólo ha defendido sus principiOS, s1no su existencia 
misma 

Creemos que la admm1strac1ón pública es un objeto científico de 
estudio; que hay un aporte mexicano a este campo; que éste se 
comprende mejor en su desenvolvimiento histórico; y que es una 
cienCia sistemática transmiSible med1ante la cátedra, la mvestlga­
cfón y la difusión. 2o3 

El estudio de la administración pública tiene un origen remoto. 
Se trata de un campo de estudios con sistematizaciones parciales 
en el tiempo y el espacio, un área de investigación que ha comen­
zado a crear su "historia de las ideas", avanzando en sus principiOS 
generales porque ex1sten condiciones históncas para hacerlo. 

Algunos profesores de Administración Pública aún creen que la 
oencia de la administración acaba de nacer y otros más, paradó­
jicamente, s1guen considerando que la Administración Pública es 
ajena al conocimiento Científico. "La Ciencia de la administración, 
para decirlo llanamente, estud1a a la Administración Pública Tal es 

'"Guerrero, Teoría de la <Jdminr:>trae~ón púb!.ca ... , p 27 _ 
'"'!bJdem, p 367 _ 
'"'Guerrero, Introducción a la admlnr:>tracídn. , p_ MMII 
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el objeto de sus reflexiones. El origen de la ciencia de la adminis­
traCión es prec·1sable en el tiempo y en el espacio, aunque ciertas 
consideraciones deben ser mencionadas. " 244 

la Ciencia de la administración contemporánea es un producto 
histórico, el resultado de un proceso que ha cruzado el tiempo. 
En su punto remoto de origen, las disciplinas que estudiaban 
a la Administración Pública habían tomado su nombre de una 
institución administrativa europea: la Cámara o centro VItal de la 
administración pública Estas disciplinas se denominaban "ciencias 
camera les" .245 

'
4 '/b!dem, p 24. 

"'Ornar Guerrero señala: "Esto perm1te afirmar. taJantemeflte, que la ciencia de 
la adm¡mstrac1ón de ayer y de hoy es una d1soplina europea, que todos los países del 
mufldo ha11 te111do que 1mportar. s1n excepoón, cuando menos los relat1vos al mundo 
occidental. ( .) Sencillamente. en ellos es do11de, arttes que en otro lug3r, se IniCIÓ el 
cultivo de las c'1enci¿¡s camerales y la policía, así como de la ciencia de la adm1n1straoón " 
Guerrero, Teolfa de la admlmstraoón p0b/!ca . . p 24 
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CAPÍTULO 3 

Escuelas de la Admin'1stración Pública 

EL DESARROLLO teónco de la Administración Públ'lca ha ten'1d0 una 
evolución que ha conformado diversas escuelas que forman parte 
de las diversas Interpretaciones del estudio del objeto. La Admi­
nistración Pública en Estados Unidos es la que ha determinado 
las líneas de investigación y los aspectos teóricos a destacar; por 
lo que representa un punto de partida para su comprensión El 
mejor modo para adentrarse en el estudio de la ciencia de la admi­
nistración es estudiar los caminos trazados por las escuelas del 
pensamiento más ·Importantes que han considerado, más o menos 
directamente, el fenómeno administrativo.245 

En este capítulo, se revisan diversas propuestas que Intentan 
proponer tipologías para explicar el desarrollo teórico, las cuales 
son fundamentales para adentrarse al conoc·lmiento del campo de 
estudio. En un segundo momento, se elabora una propuesta para 
abordar la clasificación de escuelas más representativas dentro de 
la disc·lplina, con la pretensión de ubicar a sus principales represen­
tantes y sus obras, así como las aportaciones teóricas realizadas 
dentro del ámbito de la Administración Pública. 

'""Mosher y Cimmino, Cienoa de la. , p 51 "'No obstante, quizá sea útil ant1cipar 
una consideración de carácter general; esto es. que la esencia de Jo que se busca y el 
t1po de valores que se 1ntenta '1mprlm1r en el fenómeno obJeto de estudio, están deter­
minados por el modo de examinar una cierta cosa, por la persp.ect1va desde la que cada 
ur1o se encuentra." 
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Tipologías para clasificar a las principales escuelas 
en la Administración Pública 

Existe una d1vers1dad de clasificaciones para comprender el 

desarrollo teór1co de la Administración Pública. Algunos esquemas 

que intentar identificar las diversas etapas de desarrollo del campo 

de estudio han llegado a la m·1sma conclusión, ya que s·1guen la 

m1sma trayectoria metodológica 247 La diferencia esencialmente 

radica en las siguientes características: 

a) la división que hacen de penados históricos (por fecha) del 
desarrollo, valiéndose de las aportaciones de los autores más citados 
por los académicos más reconoCidos de la disciplina. En algunos 
casos la importancia de estos teóncos fue establecida con referencia 
a bibllograñas selectas, lista de lecturas, citas de libros y revistas; 248 

b) al dividir en penados históncos, otros han prestado atención a 
aquellos trabajos de los académcos más representativos y relevantes 
en el estudio de la disciplina como un todo en vez del estudio en 
áreas más limitadas tales como la adminiStración de personal, presu­
puesto, organización y métodos, administración local, entre otros; 2119 

e) la utilización de categorías amplias que identifican cada periodo 
con onentaciones disciplinarias que predominaron en las diferen­
tes épocas históncas;zso 
d) en la utilización de categorías amplias que identifican cada 
periodo con orientaciones teór1cas (epistemológicas) que caracte­
nzan el desarrollo de la disciplina.251 

'"'Beauregard González Ort1z, La admm•5traoón pública norteamencana Ongen. críti­
ca y cns1s, Méxoco, Fontamara, 1987, p. 28 Parte de las clas1ficac1ones prov1enen de este 
excelente libro, aunque en este ap:artado se abunda de manera más detallada. 

'"'Hüward E McCurdy, Una bib/iogratia sobre admm1straoón pública. Madnd, Instituto 
de Estudios Adm1n1strat1vos. 1973 McCur<Jy divide el desarrollo de la adm1n1strac•ón públt­
ca en tres períodos 1 ortodoxo (1887-1947), 2 político (1945-1963); 3 programático 
(1963·1978) 

'"9 Ke1th M Henderson, Emerg~ng synthes1s 1n Amencan Pub!IC Administrat1on. Nueva 
York, f\5oa Publ1sh1ng House. 1966 Este autor d1v1de el desarrollo en tres etapas tes.s 
(1887-1945}; antites•s (1945-1950), sintes1s (1958-1966) 

" 0Thomas J. Davy, 'Tubl1c Adm1n1stranon as a F1eld of Study 1n tlle Un1ted States", 
lntematmnal Rev•ew of Admlnl:5tratrve Soence, 1962 Davy d1v1<k el desarrollo de la dos­
c1pl1na en. soc1ológ1co; psicológico, gerenCial y político. 

'"'Stephen K Ba•ly, "Object1ves of the Theory of Public Admmlstratlon", en James C 
Charlesworth (ed ), Theory and Pract1ce of Public Adm1n1stratron· Scope. Object/Ves and 

134 ~ Jose Juan sanche<: González 



Para identificar una tipología se han seleccionado ocho esque­
mas que son característicos para entender; en términos históricos, 

el desarrollo de la administración pública_ los esquemas que serán 
descritos son: 1 el esquema "dialéctico" de K. Henderson; 2. la perio­
dización de H. McCurdy; 3. la tipología paradigmática de N. Henry; 4. el 
desarrollo disciplinario de T J Davy; 5. la clas·rficación disc'rplinaria de 
Simón y Dvorin; 6. el desarrollo histórico de S K. Bailey; 7. el desarro­
llo teórico de O'Kelley; y 8. la clasificación de Shafritz y Hyde. 

En primer lugar, K. Henderson es uno de los autores más 
relevantes para explicar el desarrollo histórico de la Adminrstración 
Pública El concepto de tes·rs es utilrzado para ~emplificar los ele­
mentos de la disciplina cuyo resultado es la antítesis (1945-1957) 
que representa la negación de las premisas que dominaron la admi­
nistración pública de 1887 a 1940. Por otra parte, la síntesis es 
el resultado de dicha negación cuya expresión se manifresta en el 
énfasis organizacional (1958-1963) Para Henderson, "la adminis­
tración pública es una disciplina relacionada con la ciencia política y 
la administración general, capaz de identificar y de limitar su objeto 
buscando constantemente sistematizar su conocimiento". 252 

CUADRO 20 

Clasrlicocrón de Henderson 

Etapa Descripción 

1 Tesrs Énfosrs estructural (1887 -1945) 

2 Antítes'rs 
3. Sírttesrs 

Énfasis en el comportamiento y el medio ambiente (1945-1958) 

Énlosrs organizocionol (1958-1966) 

fuente. K Henderson, Emergmg SynthesiS m Amencon Pubk AdmmiSirotion, Nueva York, 
As1o Publish1ng House, 1966. 

la tesis (1887-1945) le da énfasis a los aspectos estructurales 
del objeto. Se divide para fines de análisis en dos: 1 el científico 

Metho:Js, Frlodelfro. The Annals of the Amenc:an Ac:odemy of Worth Poiitical and Socral 
Scrence. 1968, pp lZ8-lZ9 Baily divide el desarrollo en teoría normativa, teoría 'rnstrLJ­
mentol, teoría descnptrva-explicai:Jva y teoría de sLJpLJestos 

"'Henderson, op Clt, p. 21 
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político cuya aportación proviene esencialmente del estudio de los 
aspectos políticos envueltos en el objeto de estudio; y 2. la admi­
nistración general cuyo énfasis radica en los procesos gerenciales 
de la administración. La diferencia entre ambas etapas, es que los 
primeros analizan a la administración gubernamental y los segun­
dos a la administración privada (técnica administrativa). 

La antítesis (1945-1958) esta representada por dos teóncos 
destacados de la diSCiplina: H. Simon con el libro Admmistrative 
Behaviour: a Study of Decision Making Process m Administrati­
ve Organizationsm y la tes1s doctoral de Dwight Waldo, The Admi­

nistrative State, 254 cuya crítica y negaoón a los principiOS administra­
tivos y a la dicotomía desembocan en la antítesis de su desarrollo. 
Para Henderson las contribuciones de los autores en el penado de 
1955 a 1958 estaban representadas por tres enfoques: l. la Ciencia 
del comportamiento, 2. el método de estudio de casos; y 3. los 
aspectos políticos de la administración (el concepto de responsa­
bilidad administrativa es esencial) dentro del contexto democrático. 

El tercer periodo (síntesis que representa el énfasis organiza­
clona! 1958-1996) es producto de los enfoques tradicionales, del 
comportamiento y del medio ambiente que se comenzará a fodar 
a principios de 1950 y cuya síntesis se puede ver en la teoría de 
las deCISiones, comunicación e informaoón. Las aportaciones en 
este periodo son muy Similares a aquellas elaboradas por la admi­
nistración general (eficiencia en las acciones gubernamentales) La 
sociología, la psicología, teoría de grupos, teoría de las decisiones 
y teoría de la información son comentes que se relacionan con el 
estudio de las organizaciones y la administración pública 

En segundo lugar, McCurdy afirma que la Administración Públi­
ca, como disciplina, se ha mantemdo con identidad propia a pesar 
de la fragmentación. La evidencia de ello es que existen: una 
serie de valores y conocimientos y una teoría asociada por sus fun­
dadores; un fenómeno que puede ser estudiado (por ejemplo las 
organizaciones); departamentos en universidades, revistas y aso-

'"S1mon, El c:omportam1ento adminiStratiVO ... 
'""Waldo, Estudro de la admm1straoón 
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ciados de profesionales_ McCurdy utiliza la tipología del desarrollo en 

la administración pública, en tres periodos que son los Siguientes: 

CUADRO 21 

Clasificación de McCurdy 

Etapas 

Pericdo ortodoxo (1887 -1945) 
Periodo político (1945-1960) 

Penado programático (1965-1966) 

DescripCión 

Dicotomía politico-admin1straoón 
Énfasis en los ospedos palitkos de la administra­
ción público 
Avance de programas masivos gubernamentales 

Fuente Howord E McCurdy, Uno bbhogrofio sobre odminJStrocrón público, Modnd, lmtotuto 
de Estudios Adrnrnistrotivos, 1973 

El periodo ortodoxo al Igual que la visión de K. Henderson, le da 

importancia a los aspectos dicotómicos del fenómeno adm·lnistrat'IVO, 

así como a las características de la administración general. Por su 

parte, en el periodo político, el objeto de estudio enfOca su atención 
en los aspectos políticos e informales de la admin-Istración guberna­
mental, administración de personal, presupuesto, teoría de la organi­
zación, la separación de poderes y la responsabindad administrativa. 

Para McCurdy la c1encia de la Administración Púbnca, en el penado 
político, se nutre esencialmente de cuatro enfoques que componen, 

aunque no lo unifican, el objeto de estudio: 1 el modelo político-admi­
nistrativo; 2. las ciencias del comportamiento humano en la organiza­
ción; 3. el modelo burocrático; y 4. los estudios gerene~alistas.255 

El tercer periodo, programático de McCurdy lo identifica con 
la manifiesta súbita de programas gubernamentales después de la 
Segunda Guerra Mund·¡al y a principios de 1960. La mayoría de las 
unidades del gobierno expandieron sus actividades administrati­

vas, por lo que este incremento burocrático creó una gran deman­
da por adquirir nuevos conocimientos y procedimientos adminis­
trativos: "El nuevo penado se puede caracterizar; por el énfasis en 
los programas, la búsqueda de mecanismos administrativos que 

»sGonzález Ortrz, La adm1m:;traoón púbflca norteamericana. , p 33_ 
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mejoraran las acciones de la política organizae~onal y la importancia 
de los valores humanos."2 ">6 Para McCurdy existen cinco enfoques 
que predominaron después de 1960, que son los siguientes: 
1 el comportamiento humano en la organización; 2. el enfoque de 
SIStemas; 3_ enfoque de política pública; 4. administración pública 
comparada, y S. la nueva administración pública. 

En tercer lugar, el trabajo de Nicolas Henry permite analizar los 
aspectos epistemológicos en la Administración Pública, destacando 
aquellos autores más Citados. Divide el desarrollo de la diSCiplina 
utilizando las Siguientes categorías: 

CUADRO 22 

Clasificación de N. Henry 

Etapas Desmpdón 

Paradigma 1 (1887-1926) 
Paradigma 2 (1927-1936) 
Porad•gmo 3 (1956-1970) 
Paradigma 4 (1971-1977) 
Paradigma 5 

Dicolomía polítKa-admin•slroción 
El reto 1938-194 7, reacc1ón al reto 1947-1950 
Admínistraoón Público como ciencia políl1ca 
Adminislroción Pública como ctencia odministrol•va 
Administración Públ1co como Admin•slroción Pública 

fuenleo Nicolos Henr>¡, Public Admínislrcrl10n and Pubk Affair, Nuevo Jersey, F'rentice Hall, 1975 

Henry plantea que la Administración Pública es úmca, es dife­
rente a la cienCia política por su énfasis en la estructura burocrática 
y en su metodología. Es diferente a la Ciencia de la administración 
debido a que las técn1cas de evaluación por las organi'zaciones pú bll­

cas no son las m1smas utilizadas por las organizaciones privadas. 
Las organizaciones pnvadas no consideran como objeto de estudio 
el interés público en su estructura de toma de decisiones. Para este 
autor, la Administración Pública contemporánea es producto de los 
paradigmas, aunque debe ser una teoría de técnicas instrumenta­
les para la obtención de eficiencia y la eficacia (como originalmente 
fue); una teoría política y una teoría ética (de valores) zs1 

2%McCurdy, op c1t • p. lO 
"'NICC>Ias Henry, Pubhc Admm1stratron and Pub!rc Affa1r, Nueva Jersey, Prenbce Mall, 1975 
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Los paradigmas 1, dicotomía política-administración, y 2, el 

reto 1938-1947, reacc1ón al reto 1947-1950, plantean las mismas 

inquietudes que se analizan en el periodo de Henderson y McCurdy_ 
Esencialmente lo que se estudia son los orígenes y la crítica a los 
postulados de la Administración Pública. En el paradigma 3 la Admi­
n·lstración Pública como ciencia política, se comienza a mostrar la 
predominancia del pensam1ento de Appleby y Waldo, en el que se 
enfatiza lo polítiCO en el fenómeno administrativo. 

Por otro lado, en el paradigma 4 la Administración Pública como 
ciencia administrativa, se estudia la incorporación de la teoría de la 
organizac·lón y la administración como alternativas al estudio de 
la disciplina Los trabajos de la psicología social, administración 
de empresas y sociología, al igual que los de los publiadmlnistra­
tivistas, son de gran Importancia para atender el comportamiento 
organizacional; mientras que la ciencia de la administración o cien­
tífica aportaba en áreas como la estadística, análisis de sistema y 
computadoras (para aumentar la eficiencia). 

En el parad·1gma S /a AdministraCión Pública como Adminis­
tración Pública, la teorla de la organización y el comportamiento 
organizacional adquieren una renovada vitalidad. No hay una cienoa 
pura de la administración como tal, pero la teoría de la organización 
se ha interesado en cómo y por qué las personas se comportan y 
cómo y por qué las decisiones se toman_ En términos generales, 
según Henry el paradigma S /o componen tres corrientes: 1 teoría 
de la organización; 2. el análisis de política pública; y 3. las técnicas 
administrativas. <se 

En cuarto lugar, Davy analiza los académicos en las ciencias 
sociales que han realizado aportaciones a la Administración Pública. 
Los estudiosos de la administración han dado énfasis a las caracte­
rísticas de las organizaciones burocrát¡cas; su n·¡vel de descripción 
y sus análisis se consideran en esta obra, siempre y cuando éstos 

"'En su traba_p añade otras rases del desarrollo de la d1Sc¡pl1na que son 1gualmente 
anal1zadas por Henderson y McCurdy, como son la adm"1rt1stracoón púb1"1ca comparada 
{1960-1965). estudios de casos (1950) y la nueva admln1stracoón pública, como partes 
de su estudoo. 
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se basen en el estudio de la organizaCIÓn gubernamental per se, o 
si éstas se basan en otro tipo de organización y han influido Signifi­
cativamente en el estudio de la AdministraCión Pública. Los rasgos 
fundamentales del estudio de la Admmistración Pública s1guen 
cuatro onentaciones básicas según Davy: 

CUADRO 23 

Clasilicoción de Davy 

Orrerrtaciorres Descripción 

Gerencial Enfot1ZO las condiciones y técnicos para un mayor grado de producti­
v•dod y eficienc10. Le da importancia o la estructura y procedimientos 
técnicos. 

Político Enfatizo o los dependencias del ejecut1vo como el úmco elemento en el 
proceso gubernamental total; su propós1to estribo en destacar el papel 
de lo burocracia en relación con otras instituciones del gob1erno y lo 
sociedad 

Psicología Enfoco su atención en el individuo y en las diferentes situaciones admi­
nistrativas que confronta; se intereso cómo y por qué los individuos en 
lo organización toman decisiones. 

Soc1ologia Considero o lo argoniwción burocrático como un t1po de sistema social 
que se ajusta ol med10 ambiente. 

Fuente· T J Davy, "PubiiC Admimstrat1on os a Field of Study in the Un1ted Stales", lnlemofronol 
Review o/ Adm,nislralrve Sc,ence, 1962_ 

En qu1nto lugar se encuentra la clasificación disciplinaria de 
Simón y Dvorin, en la que cada enfoque representa una perspectiva 
diferente, los cuales se agrupan en dos acercamientos generales: 
el ortodoxo y las nuevas perspectivas. A partir de estos dos acer­
camientos, los autores proponen diversos enfoques de acuerdo 
con el énfasis en aspectos fundamentales de la Administración 
Pública.259 Más que una clasificación de escuelas, se trata de una 
tipología de enfoques que dan cuenta de la vanedad de interpreta­
ciones dentro de la disciplina 

""Robert H_ S1mon y Eugene Dvonn, Public AdmmJstratlon, Values, Pol1cy and Chan­
ge, Nueva York, Alfred Publl5hlng Co .. 1977-
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CUADRO 24 

Clasificación de Siman y Dvarin 

Orientación 

Ortodoxo 

Nuevos 
perspectivos 

Enfoque 

legal 

Organigramas 

Comparativo 

Económico 

Análisis de poder 

PsicológiCo 

Descripcrón 

Enfatiza la legalidad de los procesos administrat'l­
vos_ Este enfoque no se centralizO exclusMJmente 
sobre la ramo ejecutivo, sino que enfoca también 
los otros dos poderes del gobierno Oa romo legiS­
lativa y jud,ciol). 
Constituye un esfuerzo por entender el desarrollo 
de los sistemas odministratovos en el contexto del 
tiempo posado específicO. El pnncipal sustento de 
este enfoque es que los eventos pasados y pre­
sentes están interconedodos en uno divers'1dod de 
formas y patrones. 
Se baso en el supuesto principal de que los carac­
terístiCos clave y los interrelaciones dentro de las 
estructuras administrativos pueden ser retratadas o 
representados gráficamente. 
Se baso en el principio de que el proceso adm'1nb­
trat1vo trasciende los límites de la noción. Con él se 
'1ntento observar y evaluar los procesos odmmistra­
llvos o través del ambiente total y de los diferencias 
en valores tanto de nación o nación, de Estado o 
Estado, de Estado o gobierno local y de gobierno 
local o gobierno local. 
Estudio la 1nterrelao6n total de los fuerzas externas, 
buscando lo maxlmizac',ón de los sot',s/acciones pri­
vados osi como el proceso racionolozodo y calcu­
lado por el cual los burócratas trotan de satisfacer 
las exigencias de lo soc1edad. 
Se acepta el poder como un fin en si mosmo Es 
esencialmente amoral, ve el poder como algo 
dado. El poder se estudio en todos sus romilico­
ciones incluyendo las técn1cas por los cuales se 
obhene, es mantenido y es aplicado. 
Está relacionado con lo conducto humano, asume 
al igual que el análisis de poder, que los burócratas 
se comportan de maneras que no son descriptivos 
en esquemas orgonizocionoles_ El foco de otenóón 
es lo que se conoce como lo "ogendo oculto" del 
burócrata y se intento entender y analizar esos 
lodores que influyen sus deciSiones. 



CUADRO 24 (Continuación) 

Orientacion Enfoque 

Comportamiento 
humano 

Turbulencia 

Problemas clave 

Cosos 

ficción 

Descnpción 

Está relacionado con los roles desplegados por 
grupos orgon1zocíonales en el d1sefio de lo polit1ca 
administrativo. Enfatizo lo conducto de gNpos, sus 
actividades y occiones y lo influencio de estos sobre 
lo conducta del individuo dentro de lo agencio 
odministratwo. 

Observo a la sociedad en un inces@te fluio- Este 
enfoque nos llevo hacia nuevos formas de institu­
ciones sociales, pollt1cas y económicos que mantie­
nen sólo un pequeño parecido con las del posado 
Concibe o lo sociedad recibiendo influencio de una 
voriedod de contornos diferentes y turbulentos. 
Plantea un problema espeCilico, el cual enfrento lo 
sociedad. Poro esto se puede ut1lizor cualquier de 
los enfoques anteriores o una combinación de ellos 
poro buscar un mejor entendim1ento del problema 
y considerar los alternativas disponibles o codo 
problema. 
Centralizo su atención sobre una controversia 
actual que se convierte en un recurso primario de 
datos. No necesonamente se restrmge a decisiones 
de las cortes, s1no que se puede utilizar también 
sucesos importantes que se don en las diversas 
fases del proceso administrativo. 
En contraste con el enfoque de casos, utd1zo 
episodios imaginarios poro entender el proceso 
odministrotivo. Uno de los recursos de fiCCIÓn mós 
utilizados en este enfoque son los novelas y los 
obras de cienCio ficción. 

Fue~te· Elaboración p1op1<l con base en Beauregard Gonzalez OrtiZ, Lo admmistracJón pubiJ­
ca norteamencano. ÜJ•gen, crítJCo y cnSJs, Méúco, Fontomora, 1987, pp 40-42. 

En suma, de acuerdo con los autores, este t1po de desarrollo, la 

literatura y la prácttca de la disciplina refleja turbulencia y desconten­
to. la diversidad de los enfoques es representación del "estado del 

arte" de la Administración Pública en nuestro tiempo. Como puede 
infenrse, resulta clara la visión fragmentada del campo de estudio, 
en donde la multiplicidad de enfoques enriquece a la diSCiplina. 
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En sexto lugar, la propuesta de Bailey está relacionada con la 
vrsión del desarrollo de la adm·rnistración pUblrca en cuanto al tipo 

de teoría que plantea. El autor ha identifrcado cuatro tipos de teorías 
que han sido utilizadas en el desarrollo histórico de la disciplrna. 
Estas clases de teorías se describen en el s·rgu'rente cuadro: 

CUADRO 25 

Clasifica ció~ de Boiley 

Teoria 

1 Teoría basado en supuestos 

2. Teorio normativo 

3. Teoría instrumental 

4 Teoría descnpt1vo-explicativo 

Descripción 

Este tipo de teoría descanso en uno sene de propos·,_ 
ciones que expresan unos supuestos básicos acerca 
de lo naturaleza del hombre y de lo llex1bil1dad de 
las mstituciones; está Interesado en los "precondi­
Ciones" y en las "posibilidades~ 
Esta clase de teoría es lo que establece preceptos 
ideales o reglas de comportamiento encaminadas 
o goronlizar lo máximo eficiencia en los funciones 
administrativas. Se preocupo en lo que el gobierno y 
lo admiO.Istroc'¡ón público debe o debería de ser. 
Esto teorio está interesado en cómo y cuándo hacer 
las cosas; enfatiza los aspectos prácticos y tém1cos 
dellenómena administrativo_ 
Esto clase de teorio descnbe las f¡pologias organizo­
Cionales; está 1nteresado en el "qué" y el "porqué" 
Enfatizo la descripc1ón y el onál1sis de los sitUaCIO­
nes odmin'¡strotivas_ En vez de dec1rnos cómo el 
gobierno y lo administración público debe ser, nos 
dice qué es y por qué es así. 

Fuente: S K. Bmly, Stephen K. Baily, "Obiective, al the Theary al Pubk Adm•nostrohon", 1968, 
pp 128·129 

En séptimo lugar, O'Kelley ha ub·¡cado estas teorías del pen­
samiento de 14 norteamericanos que representan cuál ha sido 
el mayor foco de interés de la AdministraCión Pública en un siglo. 
En el cuadro que sigue, se sintettzan los años de publicación y los 
títulos de las obras que más bien han influido en la disciplina: 



CUADRO 26 

Clasificación de O'Kelley 

Autor 

Wilson 

Goodnow 

Taylor 

L. W~ite 

Wdlaughby 

Ano de 
publicación 

1887 

1900 

1911 

1926 

1927 

Título de fa obro 

El estudio de la admirmtroción 

Político y administración 

Los princrpios de lo odmrmsfro­
ción Científico 

Introducción al estvdio de la 
administración públrca 

Principios de odmrnislración 

Teolla segUn 
Conlnbuoón a la admmislrodón pública Bmley 

lo Administración Públrco debía estar separada -Normatrva 
de la polítrca e rdentilicorse con lo ejecución de la -Descriptrva 
odminLSiración 
Sugiere que lo función de lo política se concibo dile- - Normativo 
rente de lo función odm1nrstrotrvo, yo que lo primero -Descriptivo 
es lo expresión de lo voluntad del Estado mientras 
que lo segundo es lo e¡eeución de dicho voluntad_ 
El objetivo era el de implementar la cooperoción -Normativa 
entre los trabajadores y los administradores o través -Instrumental 
del método científico. 
Los legrslodores hocen los leyes y los admrnistradores -Normotrva 
las llevan a cabo. Le do rmportancío al reclutamiento, -Instrumental 
exámenes, dasrficación y p10mociones. Para uno mejor 
efrciencra gubernamental debía existir u~o organiza-
ción estructural que proveyera uno relación de las par-
tes que componen y el control de lo admrnistracrón, 
de la ramo legislativa, del electorado y de la corte. El 
objeto de la administración es lo economía y eficien-
cia, alcanzado por medio del estudio crentílico y lo 
constitución de una ciencia libre de valores. 
Se interesa en el desarrollo de la escuela de odminis- -Normativo 
tración centralizado alrededor de la separación entre -Instrumental 
política y la administración. 

Orientooón 

Oavy 

Político 

Política 

Gerencrol 

Político 

Político 



E. Moyo 

Gous 

Gulick 

M. Weber 

H. Simon 

Woldo 

1930 

1936 

1937 

Traducción 
del alemán 

1945 

1948 

Estudios Howthome 

Fronteras de la administración 
públrca 

Papeles de lo ciencia de la 
odminrstrocrón 

Economía y sociedad 

Comportamiento admir!ls­
trotivo 

El estado administrativo_ teoría 
polítrca de lo admrnistroción 
públiCO 

Desarrollo pnncipios de la administración y do -NormatiVO 
importancia al grupo de trabajo 1nformol. Encuentro 
que los trabajadores respondían más o los normas 
esenciales Informales que o los normas formoles de 
lo organización. 
lo Administración Público ero el estado en acción, su -Supuesto 
ámbito es necesario poro llevar o cabo los objetivos -Instrumental 
del Estado. Política y administración deben de sepa· -Normativo 
rarse poro fines de investigación y enseñanza. 
formulo lo que se entiende por los funciones de lo -Instrumental 
alto gerencia. Estos funciones lo acuña en uno polo- -Normativo 
bro lo sumo de los odiv'dodes dove de los cuadros 
gerenciales -POSDCROB; Planificación, organización, 
stoffing (personal), d'1recdón, coord',noción y presu-
puestación. 
Planteó el modelo típico-ideal. Forma de organiZO· -Normativo 
c1ón que llamó burocracia, caracterizado por una -Instrumental 
suma de ordenamientos y regios poro su controL 
Críi'ICO a los principiOS de lo odmin'lslroc'Jón. Propone -Supuesto 
un modelo roCJOnol de loma de decisiones. Do --Normativo 
importancia a lo premisa de los hechos, descartando 
toda posibilidad de los juiCIOS de valor 
Crítico o lo dicotomía políllco-odm,nistración_ Des- -DescriptiVO 
toca lo Importancia de lo político en el fenómeno -Normativo 
administrativo_ Sintetizo lo literatura de la odmmJslra-
CIÓn público en los 6l1'1mos 30 oiios 

Gerencial 

Político 

Gerencial 

Socioló­
gJCo 

Socioló­
gico 

Político 



CUADRO 26 (Continuación) 

Autor 

H. Stein 

Mari ni 

Ostrom 

Año de 
publrcación 

1952 

1971 

1973 

Ti!ulo de la obro 

Public Administration ond Poli­
cy Deve/opmenl: a Cosebook 
Toward a New Pub/ic 
Adm1nís1ration 

The Jntelleduol Crisis m 
Amencan 

Contnbudón a la odminisfración p~blico 

El estudio de caso como método paro analiwr la 
administración público. 
Se le da rmportancia a las conceptos como valores, 
ética, desarrollo integral del individuo dentro de la 
organrzación (el individuo es capaz de desarrollarse 
socio, profesional y emocionalmente en el seno de 
la organrzación, la drentelo y su relación con lo 
burocracia y problemas como urbanismo, tecnologro 
y violencia). 
Presenta o lo administración democrátrco como 
alternatrva al estudra y práctico de lo odministracrón 
público_ 

Teoria seg~n 
Boiley 

-Descriptiva 
-bplrctiva 
-Supuesto 
-Normativo 

Teoría de 
supuesto, 
rnstrumento 1 
normativo, 
descnptivo 
explrcolivo 

Orrenfaóón 

o~, 

Política 

Sociológr­
capsicoló­
gico 

Fuente: ElobarcJCrón propro con base en Beauregord Gonzálcz Ort", La admmr<tmc¡ón púbko norteamer~cona. Ongen, crltJCa y crr<rs, Méxrco, Fontamoro, 
l987,pp. 119-121 



De los postulados fundamentales en el desarrollo de la 
disciplina, es posible observar claramente la separación de los 

aspectos epistemológicos e históricos en la 'rnvestigación, por lo 
que se puede señalar la posición técnica asumida tanto en los 
aspectos de la investigación como en la solución de los proble­
mas administrativos. Los autores analizados le d¡;¡n importancia a 
los aspectos formales de la disciplina utilizando como punto de 
referenc·la los periodos históncos, las Orientaciones disciplinarias 

o las teóricas. 
Por último, por lo que respecta a los Estados Unidos, una de 

las mejores interpretaciones de la disciplina es la que se presenta 
en la compilación de Shafritz y Hyde, los cuales revisan las mayo­
res aportaciones en la Administración Pública por cada década.260 

Aunque insuficiente como visión integradora del campo de estudio, 
representa una aproximación útil para comprender las principales 
líneas de investigación y preocupación de la disciplina. 

CUADRO 27 

Clasificación de Shalritz y Hyde 

Contexto de tiempo 

Los 1nic1os de lo Admo­
nistroc"ión Públ'1co en 
Estados Unodos 

Del "New Deolp a 
mediados del siglo 
(1930-1950) 

Coroclerísltcos 

o Fundoc1ón de uno dosciplmo 
• Dicotomía entre político-administración 
•Impacto de la odm¡n'¡sJroción c'1entífico 
o Reformo presupuesto! como base de lo Administración 
PúbliCO 
•lo nuevo func1ón del gobierno y la Adm'ln1stroc'1ón Público 
o Lo teoría de la burocracia 
• El pr'¡mer l'1bro de texto de Administración Público 
• Comprensión de las organizaciones y la conducto humano 
• El crecim1ento del gobierno y el movimiento de reformo 
• Debates de responsabilidad y compromiso 
o Recursos adminiStrativos en el gob'rerno 
• Rechazo a lo dicotomía de lo política-administración 
• Teorías de toma de decisiones y Admin1stracoón Público 
• lo Comisión Hoover 

""Shafritz y Hyde, op. ot. 
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CUADRO 27 (Continuación) 

Contexlo de tiempo 

los afias 1950-1969 

Los afias 1970-1989 

Los años noventa: lo 
transición al próx1mo 
s1glo 11990-1996) 

Camderísticas 

•Ideas de presupuesto y Admin1strac1ón Pública 
• El gobierno grande 
• Las organ1zac1ones como s1stemos 
• Teorías de los presupuestos y as1gnación de recursos 
• las políticas públicas y la Administración Público 
• CrítiCO o lo burocroc10 
• Situación social de la Admmístrac1Ón Pública 
• El estado de lo disciplina 
• Desarrollo del análisis político: el surgimiento de la evalua­
ción y la aplicación 
• los efectos del Wotergate 
• Inicio y /in de lo presupuestación base cero 
• Lo burocracia representativo 
• Los efectos de la escasez de recursos y lo odm1n1stroción de 
recortes 
• La administración de Reagan 
• Diferencias entre el gobierno y el sector privado 
• Revoluación de lo burocracia y lo presupuestoción 
• Lo reforma al servicio civil de carrero 
• Redescubrimiento de los fundamentos jurfdicos de lo ética en 
lo Mm1n1strac1ón Público 
• Análisis de políticas públicos y lo Administración Pública 
o Lo Administración Públ1co o lo sombro del déficit 
• Función y d1sfunc1ón del gobierno 
• El pensamiento orgomzolivo desde lo perspectiva fem1n1sta 
• ¿A dónde van los organizaciones? ¿A lo reformo burocrói1CO 
o lo mejoro continuo de lo calidad? 
o El desafío de la reinvención 
• ¿Qué decir de lo reformo del personal y del servioo civil? 
• La verdadero revolución: ¿una devolución? 

Fuenle_ Elobomc16n pmp10 con base en Joy M Shalrilz y Albert C. Hyde lcomps ), Clós.cos 
de Jo admrniSJrodón público, 1999. 

Existe un ampliO consenso entre la totalidad de los esquemas 

revisados en el sentido de que: l. la Administración Pública nor­

teamericana como disciplina surge a raíz del artículo de Woodrow 
W1lson "El estudio de la administración"; 2. que en la década de 1940 
se desarrolla todo un movimiento crítiCO; y 3. que a partir de 1950 se 
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fragmenta el objetivo del estudiO, pero que esta fragmentación no 
descarta que ésta sea considerada como disciplina. 261 

La Adm-Inistración Pública en Estados Unidos ha tenido diversos 
temas que le han propiCiado líneas de desarrollo teórico. Las lineas 
de investigación estudiadas por los norteamericanos han tenido 
una enorme influencia en los derroteros de la dlsciplina.262 Las 
corrientes del pensamiento administrativo están marcadas por 
las ideas emanadas de los pensadores y por sus preocupaciones 
teóricas. Aunque esto no es una situación limitativa, deben ana­
lizarse las comentes emanadas del estudio de la Administración 
Pública en Estados Un1dos_ 265 

Una propuesta para comprender 
fa Administración Pública 

Con el propósito de revisar el desarrollo teórico del estudiO del 
objeto de la Administración Pública, se presenta a continuación una 
propuesta que pretende aproximarse al campo de estudio_ Aunque 
pareciera similar al desarrollo teórico de la adm-Inistración, la natu­
raleza e identidad propia de la Administración Pública ha marcado 
diferentes caminos a los propios de la administración. 

De manera resumida puede afirmarse que la Administra­
Ción Pública moderna ha tenido seis momentos decisivos en 
su desarrollo teórico: l. la conformación de la disciplina bajo el 
principio de la dicotomía política-administración y la 1nfluenc1a de 
la adm·lnistración científica (escuela clásica); 2. las repercusiones 
teóricas de los experimentos de Hawrthorne (escuela de relaciones 

261Beauregard González Ortiz. Fundamentoco epbtemológ•cos de la admm1straoón 
pública norteamencana Orígenes, crittca y cns1s, Méx1c:o. Facultad de Clenc1as Polít1c:as y 
Soc:1ales. uMn tes1s doctoral en adm1n1stración públ1ca, JUlio de 1982. p 13 

mGregory A Daneke, "A Soenc:e of Public Admlnlstration?", Public Admm1strat1on 
Rev1ew, vol 50, núm. 3, mayo-:Junro de 1990. pp. 383-392 

''"fred W RJggs, "Publlc Administraban 1n America. Why Our Uniqueness 1s Excep­
bor~al ar~d lmportant", Public Adm¡mstJatlon Rev¡ew, vol 58, núm L enero-febrero de 
1998, pp 22-31 R1ggs ser'iala la 1mportar~oa de avanzar en la adm•nistJación pública 
comparada en Estados Un1dos, ya que no es un caso úf!ICO, fll exct~pc'1onal 
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humanas); 3 el rechazo a la dicotomía de la política-administración 
y el énfasis en lo político (escuela neoclásica); 4. la importancia 
del modelo burocrático webenano (escuela burocrática); 5. la rele­
vancia de los estudios organizacionales de Simon (escuela organi­
zaclonal), y 6. los enfoques surgidos de la po/ley, management y 
governance (escuela nueva de la Administración Pública) 

CUADRO 28 

Clasificación de Administración Pública propuesta por el autor 

Escuelas Postulados 

Escuela clásica de lo Administración Público • D1cotomío político-administración 
• Administrocíán científica 

Escuela humanística de lo Adm1111Sirocíón Pública • Teoría de las relaciones humanas 
Escuela neoclásico de lo Adm1n1stroción Pública • Rechazo o lo dicotomía Politico-od­

mmistroCIÓn 
Escuela burocrático de lo Administración Públ1cO • Modelo burocrático 
Escuela organizocionol de lo Adm1nistrac1Ón Pública • Teoría del comportamiento 

• Teoría orgonizocionol 
Escuela nueva de la Administración Público • Poky 

• Monogemenl 
• Govemonce 

Fuente. Eloborac1ón propio 

No obstante que en estas etapas teóncas de la disciplina exis­
ten, por supuesto, corrientes del pensamiento administrativo que 
no deberían de ser olvidadas, en alguna medida no logran alcanzar 
el rango de "paradigmas" dominantes en el campo de estudio. 
Como sucede con cualquier clasificación, se trata de una presenta­
ctón ltmitada que busca expltcar a los autores más representativos 

de la Administración Pública. 

Escuela clásica de la Administración Pública 

La escuela clásica de la Administración Pública surge, por un lado, 
con el ensayo de Woodrow Wtlson que da origen a la disctpltna; por 
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el otro, los trabajos de Frederick Taylor en la admin·1stración. Wilson 
le dio nombre a la disciplina -Administración Públ'1ca- aunque el 

título nunca ha descrito la totalidad del alcance de sus preocupa­
ciones científicas_<6q 

Wilson encontró los antecedentes de la disciplina fuera de 
Estados Un'rdos, en la Prusia del siglo XVIII y en la Francia del modelo 
napoleónico de administración y organización territorial. Propuso 
como objeto de la Admin·rstrac·lón Pública, "el descubrrr, en primer 
lugar; qué cosas son las que puede hacer el gobierno de forma 
apropiada y con éxito, y en segundo lugar, cómo puede hacer esas 
cosas con la mayor eficiencia y menor costo posible, tanto en 
términos de dinero como de energía" 265 Por últrmo, recomendaba 
los métodos de la historia y el estudio comparativo como los más 
adecuados para el desarrollo de la disciplina. 

Bajo la denominadón de "escuela clásica" se hace referencia 
a los primeros escritos sobre Admin-Istración Pública. se incluye 
aquí, además del artículo "fundacional" de Wilson en 1887, toda 
una serie de obras --de autores como Goodnow, White, Willoughby 
o Gulick, entre otros- que se publicaron antes de la Segunda 
Guerra Mundial Asimismo, habría que mencronar los estudios de 
la teoría de la organización clásica -Taylor, Fayol, Mooney y Reí­
ley- que ejercieron una gran ·Influencia en la teoría administrativa 
de la época.<56 

Wilson estaba íntrmamente ligado al mov'rmiento de reforma 
en América. En su ensayo pedía investigaciones políticas y jurí­
dicas sobre la Administracrón Pública que explicasen no sólo el 
mecanismo de las oficinas, sino todos los aspectos de las activida·­
des gubernamentales. De acuerdo con estos principios, la nueva 
disciplina debía preocuparse preferentemente por mejorar la Admi­
nrstración Pública a través del conocimiento especializado. Wilson 

'"'McCurdy, op. cit., p 19_ 
"'WJISOr¡, op. cit.. p 84. 
'""Ernesto Camilo. "La evolucrón de los estudios de adminrstraclón pública. la 

cuestión del objeto", en Maria del Carmen Pardo (comp ), De /a administración públtca a 
!a gobernanza. Méx'rco, El Colegio de Méx<eo, 2004, p 23 También se le conoce como 
"paradrgma tradrcronal" (Golernbiewskr) o la "era ortodoxa" (McCu!dy). 
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pedía que el estudio de la administración pública enfocara no sólo 

los problemas de personal, como lo habían propuesto muchos 

otros reformadores de su época, s1no también la organización y la 

administración en general 
También se acredita a Wilson haber postulado en su ensayo 

la existencia de una disciplina importante entre política y adminis­
tración. Al establecerse lo que llegó a conocerse como la dicoto­

mía política-administración, Wilson en realidad estaba refiriéndose 
a la política "partidista", aunque muchos no notaron esta sutileza, 

los principales temas de Wilson -que la adm1n1strac1ón pública 
debía basarse en una oenc1a de la administraCión y separarse de 

la política tradicional- cayeron en un fértil terreno intelectual 257 

El mérito de Woodrow Wilson fue el de llevar a su patria, desde 
Europa, a la ciencia de la administración, proponiendo la forma 
de acomodarla a sus institUciones_ No es un creador de la cien­
cia de la administración, porque no fueron los estadounidenses 
los que la conciben; pero sí qu1en la implantó en su país, donde 
se cultivo con todo vigor a partir del siglo xx. 268 

El desarrollo de la Administración Pública amencana empezó 
con el cambiO de siglo, cuando los directores de las grandes orga­

nizaciones tomaron conciencia de los principios administrativos 
que aplicaban. La práctica del management oentíf1co estaba más 

extendida en la empresa privada que en la Administración Pública, 

pero esto no debe sorprender que las primeras teorías configuradas 
provengan de los estudiOS sobre administración empresarial 269 

26'Shafntz y Hyde, op. ot, pp_ 53-54 
'""Guerrero, La teoría de la adminlstraoón púbilca , p 294 
""'R1cardo Uvalle Berrones, La formaoón de la admrnrstraoón públrca capr1alrsUJ. 

Orferencras entre la admrnrstracrón púb!rca y la admrnrstraoón privada, Méxrco, Facultad 
de Crenoas Políticas y Socrales, UNAM, tes1s de l1cenc1atura en crenoas polítrcas y admlnis­
tracrón públ1ca, 1979, p. 173 Para Uvalle, la admrnrstracrón pública nace al¡;¡ada de su 
campo natural de estudro' la crencra polítrca. Se le atribuye un carácter neutral fincado 
en la fórmula de la eficrencra y la productividad Así, la admrnrstracrón pública fue consr­
derada como una rama de la admrn•stracrón general encargada de conducrr los asuntos 
públicos con la mayor enoencra. 
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Casi al mismo tiempo que Woodrow Wilson demandaba una 
ciencia de la administración, Frederick W. Taylor (1856-1915), por 

su parte, efectuaba algunos de sus primeros experimentos en 
una acería en Filadelfia Taylor; considerado generalmente como el 
"padre de la administración científica", fue el pionero del desarrollo 
de los estudios de tiempo y movimientos.<70 Taylor aparecía en 
las fábricas con su cronómetro y defendía que la dirección del 
trabajo se podía m~orar haciendo estud1os prácticos de tiempo y 
movimientos que, reorganizando las tareas ffsicas, disminuyeran la 
fatiga y recompensaran al trabajador con incentivos de producción 
a destajo. Pretendía mejorar la cooperación entre los trabajadores y 
la dirección mediante métodos científicos, idea que no se ha aban­
donado a pesar de las décadas transcurridas desde sus primeros 

estudios. "71 

Los orígenes del movimiento se encuentran en los estudios de 
administración privada, más concretamente en la corriente de pen­
samiento que se conoce como "organización científica del trabajo", 
cuyo precursor y fundador fue frederick Taylor. Una de sus grandes 
contr1buc·1ones es el significado atribuido a la actividad directiva, 
elevada a rango de ciencia, dado que es del taylorismo de donde 
parte aquella importante corriente de estudios que hoy se cono­
ce en todo el mundo con el nombre de management sciencen< 
Taylor intentó por todos /os medios advertir de los peligros de la 
administración improvisada, por lo que aconsejó el conocimiento 
racional de tal actividad en sustitución de los métodos empíricos 
anteriormente existentes. 273 Lo que Taylor realizó no fue otra cosa 
sino aplicar métodos científicos a los problemas de la dirección de 

" 0/bidem, p 55 
""Gullck y Urwtd\. op. ctt .. p 283. 
"'Mosher y Cirnmrno. op. ctt, pp. 65-66· "'Su método pnncrpal consiste en el 

estudio mrnucioso y escrupuloso de toda operación puede realrzarse, experimentando a 
contmuac"rón la llamada vla mejor. y una ve< encontrada proceder al adteslr<Jm"rento del 
personal y procurar de él el máximo rendrmoento."' 

8 'Galván Escobedo, op cit , p. 110 El mov"rm¡ento que encabezó T?.oylor fue cono­
codo tambrén como la gerencia científica Estl se proponia como pnnCipio fundamentllla 
tnvesttgactón de alternativas de todo esfuerzo humano, para determinar científicamente 
la mejor forma de llevar a cabo una tlrea. punto de v¡stJ opuesto al método empírico 
prevaleciente. 



empresas, Introduciendo en este campo la expenmentación, reco­
pilación y clasificación de antecedentes, análiSIS de los mismos y la 

formulación de principiOS basados en dichos análisis.~74 

Otro elemento importante de las aportaciones de Taylor y de sus 

seguidores se encuentra en el atributo de profesionalidad dado a la 
actividad directiva, una vez supuesto el carácter de ciencia de esta 

última. Taylor sostiene que la dirección empresar¡al quiere profesio­
nales en la materia, y a él se debe la revalorización de los empleos 

públicos a n1vel dtrectivo.ns En términos generales, el taylorismo 

propiamente dicho consiste en los stgu¡entes elementos: 

1 Creación de una base científica capaz de sustituir los méto­
dos de trabajo cristalizados prácticamente, VIejos y tradicionales; 
Investigaciones científicas de cada componente del mismo; 
2. Selección de los obreros a partir de cntenos científicos, entre­
namiento y aprendizaje de los obreros; 
3. Colaboración entre la administraCión y los obreros en la aplica­
ción práct1ca del s1stema Científico de organ1zae~ón del trabaJO; 
4. Distnbución equitativa del trabajo y de la responsabilidad entre 
la administración y los obreros.276 

El taylonsmo impulsó la creación de un movimiento de oencia 

de la adm1n1stración que alcanzó su clímax con la publicaCión de 

Ensayos sobre la ciencia de la administración.277 Su editor, Luther 
Gul1ck, proclamó la Inminente revelación de los verdaderos prin­

cipios de administración, que serían descubiertos a través de la 
investigación Científica. Estos principios, como el de unidad de 

mando y el número óptimo de subordinados, orientarían a los 

»•George Filtpettl, fl progreso de !a dtreccrón. Madnd, Rtalp, 1960, p. 18 "Aunque 
la mayor parte de los trabaJOS y demostractones de Taylor fueron realtzados en el campo 
de la producción fabnl de la tndustrta metalúrgiCa, cu1dó en hacer resaltar la facultad de 
poder aplicar esta metodología a otros ntveles de d•recc1ón e 1nc1uso en campos no 
lndustnales." 

mEdward Franc1s Leopold Brech, Management- Su naturaleza y stgnificado. Barcelo­
na, Orb1s, 1986 (Col. Biblioteca de la Dirección de Empresas núm. 7), p 15. 

""Gv1sh1am, op ctt, p. 199. 
"'Luther Gul1ck y Cyndall Urw1ck, Ensayos sobre ctenCia de la adm•n•:Stractón, Madrid, 

INAP, 1973 (1936). 
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directores en la consecuc'1ón de los objetivos más importantes: la 
coordinación y el contro1P8 "En la C1enc1a de la administración, sea 
pública o privada, el bien básico es la eflc'¡enc'la" 279 Otra de sus 
grandes contribuciones fue el llamado POSDCORB, para expl'rcar el 
proceso administrativo púbiico.2eo 

En las décadas de 1920 a 1930 hubo eminentes investigado­
res del sistema taylorista y activos propagandistas de la "adminis­
tración c'1entíf1ca" Henry Gantt frank B. Gilberth, Lillian Gilberth, 
Horace Hathway, Sanford Thompson y Harringthün Emerson. En 
este periodo aparecen y adquieren una rápida propagación las 
nuevas profesiones de "consultores de administración" o "expertos 
en problemas de rendimiento del trabajo", y crece el número de 
escuelas, colegios y seminarios de administración. 281 

En términos generales, la gerencia científica se preocupó por 
optimizar el esfuerzo a nivel de taller o de operación y, por tanto, 
fue un tratamiento micro_ En contraste, durante la primera mitad del 
siglo xx, se desarrolló un cuerpo de conocimientos cuyo propósito 
primano era establecer principios adm-Inistrativos amplios, a niveles 
organizacionales más altos.282 Se dio énfasis al desarrollo de con­
ceptos macro. Simon se referían a este cuerpo de conocimientos 
como "una teoría de la gerencia administrativa"; 283 otros escritores 
lo llaman "la teoría tradicional" o "clásica de la administración" 

Adicionalmente a los trabajos de Taytor, debe colocarse la obra 
de Henri fayol, Admmistration industrie/le et générale, aparecida en 
1916_ fayol comenzó a desarrollar sus Ideas sobre la administra­
ción y, en 1900, en un folleto presentado en el Congreso Interna­
cional de Minas y Metalurgia, sostuvo que: "Todos los empleados 

"'Urwrck, Los elemento:; de la , pp. 57-68 
270Luther GuiJCk y Lyndall Urwrck, "Índole y medicrón de la eficienera", en Waldo, 

Admmistractón pública , p 469. 
2

'
0Lyle C. Fitch, "Luther Guilck", Pub/te Admmlstratton Review, vol 50, núm 6, 

nov•embre-drciembre de 1990, pp. 604-608, Paul P Van Rlper, "The Lrterary Guhck· a 
Brbliographical ApprecralJon", Admrnisu-atron Revlew, vol 50, núm. 6, novrembre--dloem­
bre de 1990, pp 609-614. 

2B1Henrr Fayot Admim5tracrón rndu5tnal y general, Méxrco, Herrero Hermano5, 
1972 

282Galván E5CObedo, Op Cit_, p. 146 
'"'Simon, El comportamiento admlmstrat¡vo .. , p_ 21 
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de una organización participan, en mayor o menor grado, en la fun­
ción de la administración (. .) y tienen la oportunidad para ejercitar 
sus facultades administrativas y de que se les reconozca por ello. 
Los que son particularmente talentosos pueden subir de los grados 
más bajos a los más altos de la jerarquía organizacional. "284 

En 1908 preparó otro folleto para el jubileo de la Sociedad de la 
Industria Minera, en el cual se pueden encontrar mayores avances 
en su pensamiento admmistrativo. Este folleto también contenía 
una lista 1nioal de principios de administración, por eJemplo, la 
unidad de mando, la cadena jerárquica de mando, la separación de 
poderes, la centralización y el orden. 

Fayol fue uno de los primeros en tratar de elaborar un "enfoque 
general" de la administración, en formular oertos pnnc1pios nguro­
samente obligatorios de la teoría administrativa. Destacó cinco ele­
mentos fundamentales que juzga son la función de administración: 
previsión, planificación, organización, coordinación y control. Ade­
más, Fayol fue el primero en dejar de considerar la gestión como 
privilegio exclusivo o responsabilidad particular de la alta dirección. 
En contra de Taylor, Fayol prueba que las funciones administrativas 
existen en todos los niveles de la organizaoón y que, en Cierta 
medida, las cumplen hasta los obreros. 285 

Al mismo tiempo, se prodUJO un cambio en el enfoque del pro­
ceso administrativo con ta publicación, en 1926, del primer libro 
de texto sobre la materia por el historiador y politólogo Leonard 
D. Wh1te. 286 En él define el carácter político de la disciplina al 
decir que la "administración pública consiste en todas las opera­
ciones que tienen por objeto la real1zac1ón o la observación for­
zosa de la política del Estado". 281 El esfuerzo Intelectual de White 
es meritorio porque fue la primera manifestación del desacuerdo 

'""Citado por Silva, op. c1t .. p. 144. 
"''lbidem, p. 210 Fayol exam1na la organ1zac1ón admin1strat1va como tal en el 

aspecto más general, es dem, no circunscribe sus conclusiones a la sola esfera de la 
producCión, sino que subraya el carácter uruversal de los prlnc1p10S b<'islcos del funclona­
mtento de la adm1mstrac1ón 

286White, op c1t 
'"'lbidem, p. l 
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con la postura de Wilson, quten había alcanzado reconocimiento y 
sumado d'tscípulos.<ee 

En su obra, más de la mitad de los capítulos de este trabajo 
pionero trataban de administración de personal y derecho admi­

n·tstrativo. A pesar de que White rompió con las consideraciones 
jurídicas, su descripción del proceso admin'rstraüvo parece más 
tradicional si la comparamos con las perspectivas actuales. En el 
prólogo a su libro pronero hizo cuatro suposiciones críticas que 
formaban la base del estud'to de la admrnistración pública: l. la 
administractón pública es un proceso unitario que se puede estu­
diar de manera uniforme en los ámbitos federal, estatal y local; 
2. la base del estudio es la administración pública, no el derecho; 
3 la administración pública sigue siendo un arte, pero el 'rdeal 
de sus transformación en ciencia es factible y, a la vez, digno de 
hacerse; y 4. el reconocimiento de que la administración pública 
"se ha convertido y conttnuará siendo el meollo del problema del 
gobierno moderno" zs? 

El primer autor importante que desplazó la atenoón puesta a 
la producción y a la efiCiencia no fue un académico, sino un admi­
ntstrador profesional, Chester Barnard, que expuso la idea de que 
los científrcos que desearan estudiar la autoridad dentro de una 
organizacrón debían contemplar a ésta en su totalidad. La autoridad 
dependía del consentimiento de la persona dingida y de la facil'rdad 
y fluidez de comunicaciones entre los niveles organizativos. 290 Bar­
nard vio las organizaciones como sistemas cooperativos en que la 
función del E:)ecutivo consistía en mantener el equilibrio dinámico 
entre las necesidades de la organización y la de sus empleados. 
Para lograrlo, la administración debía estar consciente del carácter 
interdependiente de las organizaciones formales e informales. 291 La 
tesis de Barnard era un desafío solitario a la perspectiva convencto-

"'Uvalle Berrones, op. cit. p 186 
2005hafntz y Hyde, op. cit .. p. 62 
'"'Bamard. op clt. p. 26. 
2015hafritz y Hyde, op. ctt, p. 160. 
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nal anterior a la Segunda Guerra MundiaL Sin embargo, significó el 
final del periodo clásico. 

Barnard fue uno de los primeros escritores, junto con Mary Par~ 
ker follett, que concibe a la organ·¡zación formal como un sistema 
de actiVidades o fuerzas conscientemente coordinadas entre dos 
o más personas. Dentro de esta estructura, el ejecutivo es el fac­
tor más estratégico, puesto que a él corresponde idear, mantener 
y desarrollar un SIStema de esfuerzos cooperativos. 292 Para Barnard, 
todo el proceso se lleva a cabo mediante tres funciones <;~ecutivas 
esenciales: a) el establecimiento de un sistema de comunicación; 
b) el logro del mayor esfuerzo posible por parte de los participan­
tes; y e) la formulación y definición de los propósitos y objetivos de 
la organización. 

Asimismo, clasificó los conceptos refendo a las organizaciones 
en estructurales y dinámicas. Así, en la primera categoría incluyó a 
los individUos, el sistema de cooperación, la organización formal y 
la organización informaL En la segunda, la voluntad, la cooperación, la 
comunicaCión, la autoridad y el proceso de dec1s1ón. Para Barnard, 
la organización debe VIVIr en un equilibno dinámico.293 

Barnard hiZO otras contribuciones importantes a la teoría 
administrativa. enfoq) las funciones ejecutivas en forma analítica y 
d1nám1ca, en oposición a lo que otros escntores habían hecho, al 
tratarlas en forma simplemente descnpt1va. Suscitó el interés en el 
estudio de la comunicación, la motivación, la toma de decisiones, 
los objetivos y las relaoones dentro de la organizaCIÓn, tópicos que 
fueron desarrollados posteriormente por otros autores. 

Los teóricos de la administración pública como Dwight Waldo,294 

V1ncent Ostrom, Nicolas Henry y Howard McCurdy describieron la 
pauta de desarrollo de la administración pública entre las dos guerras 
mundiales como un "pe nodo de ortodoxia". Los lemas de esta ideo­
logía ortodoxa sostenían que "verdadera democracia y verdadera 

""Galván E:scobedo, op. c1t.. p 218 
2"S11va, op. Clt, p. 194. 
""'Frank Mann1, "Leader:s 1n the F1eld: Dw1ght Waldo", PubJic Admm1:strat1on Rev1ew, 

vol. 53. núm. S. septiembre-octubre de 1993, pp 409-418. 
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eficiencia son sinónimos, o al menos reconciliables", que la obra 
del gobierno podía dividirse lrmpramente entre toma de decisiones 

y ejecución, y que la administración pública era una ciencia cuyos 
principios se podían descubrir. 295 

En este enfoque se muestra el énfasis técnico de la disciplina, 

separando la política --los que formulan las leyes- de la administra­
ción -los que la ~ecutan-, a través de sus promotores se muestra 

claramente la intencrón de intensifrcar el campo técnrco como 

alternativa a los problemas. 296 Los trabajos de estos tratadistas 

ortodoxos se resumen en: 

l. La administración pública se percibía como un mundo aparte, 
con sus propios valores, normas propias y métodos exclusivos 
(dicotomía polítiCa-admin·rstración), 
2. La técnica es igual a la administración científica; 
3. El ~ecutivo como instrumento de racionalidad, de coordinación, 
planificación y de control, 
4. La administración de personal era cons·1derada como elemento 
adicional de racionalidad; 
S. El servidor público de carrera como un funcionario neutral e 
Imparcial en el ejercic"ro público. 

En suma, la escuela clásica de la Administrac·rón Pública impli­

ca, según Henry (1992), dos paradigmas: el relatiVO a la dicotomía 
política-administración, que se enfrenta a la ciencia política, y el 
referido a los principiOS de administraCión, vinculados a las ciencias 

del management. Tanto la ciencia política como las ciencias del 

management y, particularmente, la teoría de la organizacrón, han 
constituido y siguen constituyendo aún dos de los pilares más 

importantes en que se apoya la Administración Pública 297 

2"/btdem, pp. 59-60. 
' 96Gonzále<: Ortl2, Fundamento:; ep¡:;temológtco:; de la ., pp. 14-15 
'9'Carnllo. op. cit , p 24 
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Escuela humanístico de lo Administración Público 

Otro gran momento de la Administración Pública es el surg1m1ento de 
la teoría de las relaciones humanas. El término relaciones humanas es 
algo más vasto, de sentido más amplio que el que se le atribuye en el 
uso corriente_ La voz en cuestión 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).298 

Cuando se publicaron los Ensayos, el movimiento de ciencia de 
la administración ya había decaído. Los "tayloristas" descubrieron 
las relaciones informales dentro del trabajo en la DiVISIÓn Hawthor­
ne de la Compañía Eléctrica del Oeste de Chicago, en un taller 
de ensamblaje de redes telefónicas_ Los trabajadores respondían, 
aparentemente, a las normas sociales -incluso a la presencia del 
equipo investigador- más sensiblemente que a los horarios de 
trabajo preparados por la dirección, con sus incentivos de sueldos 
y tareas. 

Los antecedentes de los expenmentos de Hawthorne proveen 
un panorama Interesante de la transición de la gerencia científica al 
movimiento inicial de relaciones humanas. 299 Hasta entonces, los 
trabajadores habían sido considerados como elementos mecanísti­
cos del s1stema productivo; y los Ingenieros Industriales, así como 
los psicólogos, efectuaban investigaciones sobre la relación entre 
ambiente de trabajo y productividad Fueron característicos los 
estudios sobre fatiga, periodos de descanso y ambiente físico. 

La mayoría de las personas que han trabajado en una cadena 
de producción moderna saben que, de una manera informal, los 
trabajadores imponen su propio ritmo de trabajo; pero esto fue 
un descubnmiento para el equipo investigador y la dirección de la 
División Hawthorne en 1926, que muy pronto trataron de manipular 
a los grupos informales para aumentar la producción. Los acadé-

'""Mosher y Cimm1no, op. ot., p. 90. 
'

99Galván Escobedo, op ot , p 224 
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micos más optimistas, como Elton Mayo300 y Mary Parker follett, 301 

desarrollaron los principios sociales de la administración y pensa­

ron en la posibilidad de crear de nuevo la aldea comunal dentro de 

la empresa moderna. Ellos iniciaron la corriente de análisis de las 
relaciones humanas, un contramovim·,ento respecto del formalismo 
de la ciencia de la adm·¡nistración.3oz 

El surgim·,ento de la doctrina de las relaCiones humanas guarda 

relac·,ón con el nombre del sociólogo norteamericano Elton Mayo, 
conocido por sus ·,nvestigaciones en la esfera de la sociología de las 

relaciones de producción, como también por los experimentos de 
Hawthorne. 303 La principal conclusión que obtuvo Mayo se reduce 

a la afirmaoón de que no son los factores materiales, sino pnnci­
palmente los psicológicos y sociales, los que influyen más en el 

creom1ento de la productividad del trabajo. 

El trabajador no es una máquina aislada que produce resultados 
dependientes solamente de su estado de salud física y de las 
cond·¡oones buenas o malas que lo circundan. Es un ser humano 
incluido en un grupo de trabajo. (. ) La buena iluminación y rela­
ciones de calefacción sirven b1en poco si las relaciones entre los 
trabajadores y la dirección son insatisfactorias. 5C4 

Sm embargo, en muchos aspectos, esta idea había sido suge­

rida y argumentada ya antes en los trabajos de Mary Parket Follett 

"'(ieorge Elton Mayo, The SOCial Problems of an lndustnal Civl!izatton, Cambridge, 
Massachusetts. Harvard Unlvers1ty Press, 1945_ 

""IP<Jrker füllett, op. cit. 
'"'McCurdy. op. ot., p. 23 
'

0 'EI hombre responsable de los expenmentos Hawthome fue George Elton Mayo, 
profesor de investigaciones lndustN!Ies en la Escuela de Negocios para graduados de Har­
vard Mayo, austral1ano de Adela1da, naoó en 1880 y estudio pstcología en la unJVerstdad 
de su c1udad natal Llegó a Estados Unidos como becano de la fundaoón Rockefeller y 
en 1926 fue nombrado jefe del Departamento de lnvestrgaooneslndustnales de Harvard, 
pos1C1ón 'l-Je conservó hasta su retlfo en 1947. 

30'James Alexander Cam¡;bell Brown, La psicología soCia/ en la mdustna, Mex1co, 
fondo de Cultura Económica. 1998 (Brevtanos), p. 20. Brown af~rma que las ·,rwestlgacio­
nes en Hawthorne 1ban a demostrar que existe algo mucho más1mportante que los hora­
nos, los salanos o las cond1c1ones fls1cas de trabaJO, algo que incrementaba la producción 
s1n 1mportar los cambtos en las condiciones físicas. 
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(1868-1933) 305 Follett no fue una "mujer de negocios", sino una 

científica de la política y una filósofa, cuyo principal campo de inte­

rés era el fundamento psicológico de toda actiVIdad humana y las 

reacciones emooonales que entran en juego en el trabajo de los 
grupos humanos_ 

No se interesó n1 por los métodos científicos de conducta y ope­
raciones de control, ni por el análisis de las funciones y obligacio­
nes de un administrador. Se interesó únicamente en exponer las 
reacoones humanas básicas y las fuerzas que están por debajo 
de todo proceso de organización; lo dinámico como opuesto a lo 
estático o aspecto estructural de la matena en estudio. Pero, en 
el curso de esta exposición, analizó los fundamentos de toda la 
Ciencia de la administración y el management,3°6 

Follett crít1ca la teoría clásica de la administración pnncipalmen­

te por su carácter unilateral y mecan1cista, además de hacer caso 
om1so de los aspectos psicológicos, presta atenoón al problema 

del "poder" y de la "autoridad"; se pronuncia en contra de que 
se eleve al absoluto el papel de la autondad en el espíntu de las 

concepciones burocráticas formales de la teoría clásica, procurando 

ruar un limite que separe el poder de la autoridad Follett plantea la 
1dea del "poder conjunto" en lugar del "poder dominante", subra­

yando que no es la diVISión del poder y su delegación, sino que la 

integración de la actividad de todos los eslabones de la organiza­

ción es la que asegura la máx1ma eficiencia 
Follett fue la pnmera estudiosa que analiZÓ la mot1vac1ón 

humana a partir de los valores individuales y sociales; sostenía 

que la administración debe entender a las personas, a los grupos 

'"'Gv1sh1an1, op crt, p. 244 
'"'Lyndall F Urw1ck y Edward francrs Leopold Brech, La hJstorJa del management, 

Barcelona, Orb1s, 1986, P- 45. Desde que 1n1c1ó sus trabaJOS sobre educacrón y soc1edad, 
en 1891, trató de apl1car una ñlo'50fia de la administración basada en la tesis de que toda 
SOCiedad estable y produc~va se debería fundar en el reconocimiento de los deseos que 
mo~vaban al 1nd1v1duo como 1nt"grante de un grupo_ 
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y a la comunidad. 307 Asimismo, afirmaba que los actos de la admi­

nistración tienen por objeto Integrar a las personas y coord'1nar sus 

actividades. Fue una de las primeras en reconocer la importancia 

de la coordinación como un núcleo central de la diSCiplina admi­

nistrativa. 
Resumiendo el contenido fundamental de la doctnna de las 

relaciones humanas, se reducen a tres tesis básicas: 1 el hombre 

es un "animal social", 2 la rígida Jerarquía de la subordinación y la 
formalización de los procesos de organ·lzación son incompatibles 

con la naturaleza del hombre; y 3. la solución del problema de los 

hombres es cosa de los businessmen. La doctrina de las relaciones 
humanas ha puesto al descubierto la Importancia de los factores no 
formales de la actividad de la organización.soa 

Llegados aquí, es justo reconocer que el estud'1o de las relaciones 
humanas ha contribuido a una mejor comprensión de los proble­
mas de la dirección y, en general, de la actividad administrativa 
Ha modificado considerablemente la perspectiva fría y mecán·1ca 
de la organización científica del trabajo. Ha suscitado el 1nterés 
por la invest'1gaoón sobre el sign'1ficado del factor humano pre­
sente en toda organización, hecho que parecía haber sido total­
mente olvidado por la escuela taylorista 3 ~9 

En general, se considera que los estudios Hawthorne son la 

génesis de la escuela de relaciones humanas del pensamiento 
administrativo. Quedó demostrado que la industria, aparte de la 

producción de artículos -función económ1ca- t1ene que llenar una 

función social; que el grupo primario, más bien que el indiViduo 
aislado, representa la unidad fundamental de observación en toda 

la investigación 1ndustna1 y, en fin, que la motivación adecuada es 
más importante que las condiciones físicas del ambiente 310 

'"'Silva. op cit .. p 188. Follett estableció cuatro pnnc1p1os: l. coordinar por medio 
de un contacto directo; 2. coord1nar el proceso de planeac16n; 3. coordinar por med10 de 
relaoones recíprocas; y 4 coordonar en forma de proceso conlinuo 

'G€Gv1Shlilnl, op. Clt , pp 253· 254 
' 09Mosher y C1mm1no, op e~t., p 95 
'''Brown. op cit, p 97 
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Escuela neoclásica de la Administración Pública 

La escueta neoclásica de la Administración Pública tuvo dos grandes 

avances en la diSCiplina el rechazo a la dicotomía política-adminis­

traCión y el énfasis en lo polítiCO en el fenómeno administratiVO. 

La Administración Pública, en la línea de Wilson y White, partía de la 
Ciencia política y se establecía como disciplina independiente con 

sus propiaS facultades y especialistas. Los aspectos políticos e 
informales de la Administración Pública eran su objeto de estudio. 

La administración y la política eran inseparables Cuestiones como 

el personal. los presupuestos, la organización y el management, 
la separación de poderes y la responsabilidad administrativa se 

reconsideraban a través de la óptica política-pluralista de la Admi­
nistración Pública moderna. Estos temas fueron estudiados por 

académicos y profesionales como Paul Appleby, Marver Bernstein, 
Herbert Kaufman, Roscoe Martín, Fritz Morste1n Marx, Fredenck 

Mosher, Philip Selznick, Dwight Waldo y Aaron Wildavsky. 311 

Durante los años siguientes estuvo en boga atacar la sabi­
duría convencional heredada de los años de 1930. La búsqueda 

de principiOS basados en la separación funcional entre política y 
administración era uno de los objetivos más Importantes_ Jóvenes 

académicos, como Dwight Waldo y Herbert S1mon, intentaron por 

diferentes cam1nos desmantelar el mov1m1ento de la Ciencia de la 
administraCión. 3 l 2 Estos autores sustituyeron la doctrina clás1ca del 

funcionalismo por una comprensión más completa de los aspec­
tos informales de comportamiento y políticos de la administraCión 

pública Se notó en la disciplina una fuerte tendenCia al abandono 

de la eficacia y la economía como objetivos, estableciéndose un 
nuevo análisis por el que se intentaba conseguir simplemente el 

conoCimiento y la comprensión. 
Las criticas iniciales de los principiOS de la administración y de la 

dicotomía entre política y administración recibieron el apoyo de otra 
fuente de gran InfluenCia: Dwight Waldo con su obra The Adminis-

'"McCurdy, op cít. pp. 25-26. 
' 12/bJdem. p 25 
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trative State, publrcado en 1948. Ésta había sido originalmente 
su tesis doctoral en Yale. La perspectiva de Waldo sostenía que la 

Administración Pública era una rama de la ciencia política y que el 
ya viejo arte de la Admrnistracrón Pública debería fundirse con la 
rec·rén surgida ciencia de la Admmistración Pública 315 

Waldo asume un enfoque cooperativo-racional que ubica a la 
administración pública como "una especie perteneciente al género 
administrativo, cuyo género a su vez pertenece a una familia que 
podemos llamar acción humana cooperativa" 314 Resulta impor­
tante resaltar el interés de Waldo por estudiar el alcance de la 
administración públtca, para ello afirma que no existe una buena 
definición sobre la mrsma. El autor ubica a la administrac"tán públ"rca 
como un fenómeno de la cooperación humana, es decrr, reconoce 
que la cofliunción de los esfuerzos humanos es una ley del trabajo 
cooperativo, por lo que da un enfoque realista de la administración 
públ"lca.3Js 

Además, tal vez el hito más significativo en el mundo de la 
Administracrón Pública sea el libro de Hebert Simon, el cual pedía 
un método científrco verdadero en el estudio de los fenómenos 
administrativos, que se empleara la perspectiva del positiVismo 
lógico al tratar cuestiones de política y que las dec·lsiones políticas 
constrtuyen el verdadero meollo de la Admln·rstración Pública. Fue 
allí donde Simon refutó la tendencia de princrpios de Admrn·rstración 
Pública que dominaba por entonces el pensamiento admin1stratrvo. 
En "Los proverbios de la administración", su artículo de 1946 publt­
cado en la Pub/le Administration Review, Simon examino el POSDCORB 

de Gulick y sus componentes, y descubrió que eran incongruentes, 
conflictivos e inaplicables a muchas situaciones administrativas a 
las que enfrentaban los administradores públicos.sJ6 En general, 

'"Shafntz y Hyde, op ot, pp 172-173. 
'"'Waldo. Estud10 de la <Jdmmlstraoón . p 13 "La palabra cooperativa se defrne 

aquí en consideraCión a sus resultados: la actJvldad humana es cooperat1va s1 produce 
efectos que no exisUrían si la cooperac1ón no tuviera lugar.'" 

'''Uvalle Berrones. op. ot .. p. 200 
'"Herbert Simon. ·•un coment'lno a •la cienoa de la administraCión púbhca»"' 

Revi5ta de AdmmJstración Públ1ca, núm. 40. Méxrco. INAP. octubre·dlciembre de 1979, 
p. 170 
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Simon concluyó que los llamados principios de administración eran 
en realidad "proverbiOS de administraCión" _w 

Simon tuvo como meta principal tratar de desarrollar una cien­

cia del comportamiento humano libre de la consideración de los 

valores_ En este aspecto, S1mon se aproximó a Taylor y Gullick, pero 
en sus primeros trabajos rechazó las Ideas de estos pioneros. Los 
estudios bás1cos de Simon al inicio de su carrera fueron en el terre­
no político: se referían al campo de la administración pública. Su 

primera obra fue el folleto Cómo medir las actiVIdades municipales, 
publicado en 1938, en coautoría con Clarence Ridley, elaborado 

para The lnternational City Managers Associat1on. 318 

Una de las principales contribuciones de Simon al desarrollo de 
la teoría de la administración es la relativa a la toma de decisiones. 

Para este autor management y toma deCISiones son prácticamente 
s1nómmos, y se podría decir que la elaboración de políticas públicas 
y la toma de deos1ones son conceptos también equivalentes para 

S1mon.519 Incluso va más allá y considera 1mpos1ble separar la toma 
de decisiones de cualquier otra fase de ejecución o de implemen­
tación. Hasta los propios diseños organizat1vos -y la mayor parte de 
los procesos de gest1ón- tendrían que ver con formas de lidiar con 
las limitaCiones para adoptar decisiones racionalmente. 320 

Simon se pronuncia por la construcCión de la ciencia de la admi­
nistración partiendo de una revisión de los conceptos adm1n1strat1vos. 

Con este argumento refuta una vez más, los postulados del movi­
miento de la adm1n1straoón científica para que -a partir de investiga­

Clones empíncas- se pueda elaborar en marcos metodológicos: 

'Pfbrdem, pp 170-171 
'''S1Iva, op cít , p 220 Los pnnopales postulados de S1mon hacen ev1dente la 

profunda 1nfiuenc1a que Chester Barnard había eJerc•do en él, tartto personal como por 
med10 de sus obras_ En consecuencia, S1mon rechaza el supuesto de la "raGortalidad" 
que basaba las teorías admon1strat•vas ertlos campos de economía, la teoría de loS JUegos 
y el proceso en la toma de deos1ón estadist1c0 

''95Emon, El comportamrento admmrstratrvo .. 
''"James G. March y Herbert A. S•mon. Teoria de /a organrzac1ón, Barcelona, Anel, 

1950. 
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La pnmera tarea de la teoria adm·1n1strat1va consiste en desarrollar 
una sene de conceptos que le perm1tan describir las situaciones 
administrativas en términos aplicables a la teoría. Para que sean 
científicamente útiles, estos conceptos tienen que ser operativos; 
es dem, sus significados deben corresponder a hechos o SituaCio­
nes empíricamente observables. 321 

La dicotomía entre política-administración del movimiento 
reformista perdió su viabilidad entre el New Deal y las presiones 

de la guerra. Sencillamente no era posible sacar de los negocios 

ningún proceso libre de valor y aplicarlo al gobierno. Éste, 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, 
NA: Democracy on the March, escribió acerca de sus experiencias 
con la autoridad del Valle de Tennessee. Descubrió que el proceso 

de planeación del gobierno era una empresa descaradamente polí­

tica, la cual, no Incidentalmente, era saludable y benéFica para una 
soc1edad democrática 32< 

Adicionalmente, Paul Appleby (1891-1963), en su libro B1g 

Democracy, comparó el gobierno con los negocios. En su capítulo 
"El gobierno es diferente" categóricamente demolió la frontera entre 

política y administración. Sostuvo que era un mito que la política 
fuera algo separado y que, de alguna manera, se la podría apartar 

de la administración pública 323 La participación política en la admi­
nistración pública era buena -no mala- porque actuaba como freno 

al ejerciCIO arbitrario del poder burocrátlco.SZ4 

Por lo que respecta a la concepción política, o lo que es lo mismo 
la ·Influencia de los estudios políticos sobre problemas de admi­
nistración, convendrá advertir que esta corriente de pensamiento 
constituye un retorno -más que un recurso- a la ciencia política 
Ya anteriormente la administración había sido v1sta por constitucío-

"'SJmon, El comportamiento admtnlstratiVO " p 36 
"'Shofntz y Hyde. op cit., p 160. 
"'Paul Appleby, "'El gobierno es diferente". en Shafntz y Hyde, op. ot, p, 269 
32"/bJdem. pp 169-170 
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na listas y por políticos puros como una manifestación meramente 
ejecutiva de las directrices políticas (es claro que estamos hablan­
do de la administración pública y no de la privada) 325 

Appleby analizó a la Administración Pública desde la óptica de 

la ciencia política, la relacionó con el contexto social, resaltando 
la existencia de fuerzas económicas que actúan en el seno de la 

sociedad civil: "Administración pública es hacer política Es hacer 
política en un terreno en el cual contienden fuerzas poderosas, 

fuerzas engendradas en y por la sociedad."3C6 

Una comprensión de la base pluralista de la política, aplicada 
al proceso administratiVO, restauró en los desorientados la convic­

ción de que la experiencia podría ser capaz de combinar los princi­
pios democráticos con una organización burocrática Los principiOS 

de eficacia, énfasis predominante del periodo cláSICO, favorecían la 
centra1'1zadón del poder dentro de los sistemas oligárquicos, que no 

eran democráticos por naturaleza. La interpretación pluralista, por 

el contrano, permitía una amplia participación y descentralización 
del poder en el Sistema político. Los nuevos Científicos aseguraban 

ser objetiVOS en la descripción del contexto político en el que se 
desenvolvía la Administración Pública moderna El impacto de 

esta descripción en la disciplina fue tan grande que se puede hablar 

de un penado neoclásico que enfatizaba el elemento político como 
tema central de la Administración Pública. 

Escuela burocrática de la Administración Pública 

La escuela burocrática es resultado de los trabajos del científico 

alemán Max Weber, quien escribió sobre la forma burocrática de 
organización entre los años de 1905 y 1915, aunque sus obras 

.,,Mosher y C1mmmo. op cit , p 83 
"'Paul Appleby. "Admm,strac1ón pública y democracia", en Roscoe C Mart1n 

(comp ), Adm•mstrac1ón pública. Ensayos en honor de PauJ Appleby, Méx1co, Herrero 
Hermanos, 1967, p 408 
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no fueron traducidas ai-.'Ín~!'lés hasta 1946. Basándose en estudiOS 
de las antiguas burocracias de Egipto, Roma, China y del lmpeno 

Bizantino, así como de otras más modernas que surgieron en 
Europa durante los siglos xv111 y x1x, Weber empleó un enfoque de 
"tipo ideal" para extrapolar del mundo real el núcleo central de los 
aspectos característicos de la forma burocrática más plenamente 
desarrollada de organización.327 

La escuela de la burocracia presentó una nueva perspectiva de 
la administración pública, pues introdujo el estudio de su aspecto 
institucional, con base en la ciencia politica, el derecho y la socio­
logía De tal manera, propuso un modelo aplicable y comparable 
que completó el panorama de la naturaleza de la adm1n1strac·1ón, 
debido a que proporcionó el complemento que se necesitaba 
para consolidar la doctrma clásica. Los conceptos de la burocracia 
influyeron fundamentalmente en el estudio de la administración 
pública, que constituye el campo lóg1co y natural para aplicar estas 
concepciones. 328 

Weber fue uno de los fundadores de la sociología moderna 
y un contnbuyente valioso al pensamiento económico, social y 
administrativo. No estudió solamente la administración de una 
organización, sino que también se interesó en la amplia estructu­
ra económica y polftica de la sociedad. Sus ideas referentes a la 
organización burocrática fueron sólo una parte de la teoría social 
más amplia. En sus distintos escritos descnbió los cambios en los 
aspectos religiosos, estudió el impacto en el creCimiento del capi­
talismo y examinó los efectos de la industnalización en la estructura 
organizac·lonal Sus trabaJOS sobre el mecanismo burocrático fueron 
una evolución natural de consideración más amplias sobre facto-

"''Shafritz y Hyde. op cit., p 61 
"''Silva. op. ot, p 159. La teoría de la burocracia también tuvo su ongen en la nece· 

sldad de organización de las empresas, cuyo tamaño y comp1~1dad operativa aumenta­
ban paulatinamente Se requería de un modelo de organlzac·,ón rac,onal, que abarcara las 
variables Involucradas y también el comportamiento de los participantes, aplicable no sólo 
a las fábncas, sono a todas las áreas y formas de actividades de las empresas. 
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res históricos sociales que condujeron al desarrollo de las grandes 
organizaCiones 329 

Weber elaboró una teoría de la que se dedujeron muchas 
interpretaciones del comportamiento en la Administración Pública 
En sus escritos, Weber describía las condiciones bajo las que una 
determinada forma de organización permanente, llamada burocra­
cia, estaba surgiendo en las sociedades industriales de Europa y 
Estados Unidos_ 330 Describió la burocracia por medio de nociones 
teóricas y predDO que el materialismo y nacionalismo adoptasen 
principios admin1strat1vos que maximizaran la eficiencia y la econo­
mía en relación con los objetivos perseguidos. 33l 

Weber planteó el problema de la burocracia desde el punto 
de vista de la organización social completa, examinando diversas 
sociedades y penetrando en profundidad su respectiva realidad his­
tórica. Pensó en la burocracia como en una forma de organizaoón 
social, pol'rt:1ca y económica, una organ1zac'1ón que ha constitUido 
y constituye hasta el presente, el carácter y el instrumento funda­
mental del progreso social en el mundo occidental 332 En abierta 
opOSICión con la aceptación corriente del térmmo burocracia, 
Weber presentó a este tipo de organización como ejemplo supre­
mo de racionalidad en las relaciones sociales y, de hecho, como 
el producto de la racionalización de tales relaciones íntersubjet1vas, 
constituidas por acc1ones consCientemente dirigidas a la realización 
de un fin. 

""Galván Escobedo, op Cit., p. 207 
" 0GVIShlanl, op Gt, p 231 Guhck, Fayol, Mooney, UrwlCk y otros estudiOSOS, 

subrayan con razón el enorme aporte que realizó a la 1nvest1g¡JC1ón de los pnnciplos de la 
organ1zac1ón, el ~c1ólogo alemán Max Weber, autor del t1po Ideal de organ1zac1ón adm1-
n1strat1va designado con el térmmo burocracia 

"'Weber, Economia y 
"'Mosher y Cimm1no, op c1t., p 75 "Conv1ene resum1r algunas de las característi­

cas que Weber atr1buyó a cualqu1er organ1zac1ón de t1po burocráiKO. Él subrayó pnnCipal­
mente el aspecto r\Ormat>vo y la leglt1mac1ón: concediÓ, por cons1gu1ente. el predom1n1o 
al aspecto formal, distingUiendo en todo momento el empleo y tos atnbutos del m1smo de 
la persona que ~ercia las funCiones, análoga 1mportanc1a atnbuyó al concepto de Jerarquía 
y, como consecuenCia. al pnne~p1o de la un1dad de mando Su concepto de autondad es 
Impersonal, e11 el sentido de que los dos térm11105 de la relación 110 son personas s1no 
órganos" 
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Weber ha contnbuido sin duda enormemente al m~or conoci­
miento de la adm·lnistrac·lón pública en su sentido más amplio_ 
El esquema burocrático que describe encuentra sus raíces en el 
derecho administrativo y acusa la Influencia de la cameralística, 
pero, incluso, él aumenta el horizonte ya de por si vasto en que se 
mueven estas dos escuelas_ oso 

Aunque Weber tuvo un impacto fundamental en el trabajo de 
teóricos como Parsons, su mayor influencia la ejerció a través de su 

ensayo que describe la forma burocrática de organización.334 Alre­

dedor de 1940, sociólogos como Robert Merton habían comenza­

do a destacar los aspectos más vulgares de la burocracia, como el 

papeleo, las normas internas, la Impersonalidad y la resistencia al 
cambio_ Esto es lo que Merton denominó "disfunciones burocráti­

cas" a las consecuencias que generan ineficiencia, designando así 

a las anomalías de funcionamiento del proceso de Weber, y sus 
seguidores insistieron en que eran una consecuencia directa del 

tipo ideal establecido por Weber. 335 

Por su parte, Selznick elaboró otro modelo, en el cual destaca 

la delegación de autoridad, en el que pretende demostrar que la 
delegación genera una serie de consecuencias imprevistas, como 

son los SIStemas de relaciones interpersonales sumamente com­
pl~os.335 Este autor afirma que las organizaciones han de ser vistas 

como "comunidades naturales"; como tales, están sujetas a las 
mismas clases de influenc"lds, pres'1ones, pedu'lcios y prevenclones 

que cualquier organismo social y no basta con una estructuración 

de relaoones cuya autoridad sea legítima 337 

La misión del administrador moderno de crear un mecanismo coor­
dinador efectivo, es infinitamente más complicado que el problema 

"'Mosher y Cimmino, op. c1t .. p 82 
""Talcott Parsons, "Three Levels 1n the H1erarch1cal Structure of Organ,zatiQn". en 

W1111am M Evan, lnterorganlzattonal Rela!ions. Lonctre5, Penguin Books, 1976. 
"'Merton, Soeiology of . p. 53 
"'Silva, op Cit., P- 167 
"'John M Pfiffner y Frank P Sherwood, OrganiZ<Kión administrativa, Méx1co, Herrero 

Hermanos. 1961, p 35 
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administrativo del Faraón egí¡:x:1o, dirig¡endo una masa no d'¡feren­
ciada de campesinos y cautivos que, como Individuos, carecían de 
derechos y cuyos Intereses no desempeñaban por lo tanto mngún 
papel 1m portante en los objetiVOS de la organizae~ón_53s 

Otro estudioso del proceso burocrátiCO, Alvin W. Gouldner, 
sociólogo estadounidense, realizó investigaciones que le permitieron 

llegar a la conclusión de que ex1sten diferentes grados de buro­

cratlzación y diversos modelos de burocracia; aunque ya existían 
otros autores como Ludwig van Mises que cuestionaban los resul­

tados de la burocracia como forma de organización despótica y 
s1n democracia; 3~9 posteriormente, Wilham Niskanen afirma que la 

burocracia ha dejado de ser elitista, tiende al gigantismo y amenaza 
a la democracia_ 340 

Escuela organizacional de la Administración Pública 

La escuela del comportam1ento-organizac1onal de la Administración 

Pública surge de los estudios sobre la teoría de la organización. 
Generalmente se consideran distintos de los realizados por los 

Investigadores del comportamiento humano dentro de la organiza­

ción. Junto con los primeros trabajos de comportamiento de grupo, 
que se pueden encontrar en George Homans, Dorwin Cartwe1ght 

y Alvin Zander, se sumaron nuevas perspectivas provenientes del 
desarrollo de la psicología sooal y del estudio más perfilado de los 

sistemas de incent1vos,que ya había empezado en su momento la 

corriente de las relaciones humanos.341 

Las teorías más prometedoras versaban sobre las causas de la 

decisión IndiVidual y las motivaciones que impulsaban a una persona 
a participar en los esfuerzos organ·¡zativos. Cuando estos estudiOS 

"'ldem 
"'Ludwig von M1ses, Bureaucracy, EUA, Yale Un1vers1ty Pre55, 1962 (1944). 
340W1111am A N1skanen. Cara y cruz de la burocracia, Madnd, Esp.:3sa Calpe, 1980 
'"·McCurdy, op Clt p. Z8. 
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se aplicaron al comportamiento admmistrativo hubo interrelaciones 
entre teor1a y práctica, como las que se pueden encontrar en los 
trabajos de Philip Selznick342 y Herbert Kaufman_ Por otra parte, 
se pueden local'lzar elementos de otras dos aproximaciones a la 
teoría del comportamiento y de la organización¡ algunos científicos 
estudiaron la adm1n·1strae~ón desde perspect1vas psicológicas y 
antropológicas. Su trabajo se orientó hacia las relaciones humanas 
y las motivaciones del trabajador y, como revela una lectura de 
Harold Leavitt, prácticamente no se distingue de los estudios sobre 
comportamiento de grupo. 

Por últ1mo, se hicieron varios estudios que refl~an la influencia 
sociológica de la teoría marxista Estos científicos hablaban de la 
estructura de clases, de la lucha por el poder en la organización y 
de la importancia del conflicto en la administración. Sin embargo, 
estos enfoques fueron ignorados por los científicos soc1ales que 
intentaban probar la naturaleza cooperativa del trabaJO en las nac·lo­
nes con ética protestante. 

La sustitución del Objeto-organización por el objeto-administra­
Ción pública, que implica, al contrario, la investigación sistemática 
de las analogías de funcionamiento entre las organizaciones de cual­
quier naturaleza, lo cual suponía un cambio 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 más fácilmente en Estados 
Unidos, país de escasa tradición administrativa, y que no haya 
adquirido sino reCientemente un auditorio real en Europa 343 

En cualquier caso, lo cierto es que los estudios de teoría de 
la organización tradicionalmente han puesto más énfasis en las 
organizaciones empresariales que en las administraciones públicas, 
y también es verdad que la· Administración Pública siempre se ha 
nutrido de los avances de la teoría de la organiZaCión. 344 

'"'PhrliP Selznrck. "An Approach toa Theory of Bureauc:racy•·, Amencan Socrologrcal 
Revrew, vol. 8, 1954 

'''Chevallrer y Loschak, op. crt , p 17. 
'"Camilo. op crt, p 30. 
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Escuela nueva de la Administración Pública 

La supervivencia de la administración pública como centro de la 
disciplina requ1ere el descubrimiento de nuevas ideas respecto a 
las cuales los investigadores aporten contribuciones que no puede 
hacer la Administración cotidiana_ W1lson, Whlte y Barnard h1c1eron 
esta aportación en el periodo clásico. AppJeby, Wildavsky y otros 
crearon la era política. 

A finales del decenio de 1960 y comienzos del de 1970 empe­
zaron a plantearse senas preguntas respecto al estado de la disci­
plina y la profesión de la administración pública Dwight Waldo, tras 
notar que la Administración Pública estaba "en época de revolu­
ción", convocó a una conferenCia de los académicos estudiosos 
de la Administración Pública más jóvenes, baJO los auspicios de su 
posición de director en Jefe de la Pubi!C Adminístration Review y con 
algunos fondos de la Escuela Maxwell de la Universidad de Syracu­
se, en 1968 en el auditono de Minnowbrook. Los escntos que de 
ella salieron fueron compilados por frank Mar1n1 -que por entonces 
era el director-administrador de la Public Administration Review- y 
publicados en 1971 con el título de Toward a New Public Admims­

tration: The Minnowbrook Perspective. 345 El movimiento de la nueva 
administración pública constituye uno de los h1tos en la evolución 
en Estados Unidos de los estudios que nos ocupa. 346 

El objeto de la reunión era identificar lo que tenía Interés para la 
Administración Pública y cómo había que modificar la diSCiplina para 
enfrentarse a los retos del decenio de 1970. El ensayo de George 
Frederickson "HaCia una nueva administración pública" ex1gía igualdad 
social en el desempeño y la prestación de los servicios públicos. En 
muchas formas, el escnto de Frederickson ~emphficó el movimiento 
a favor de una "nueva administración pública", en el cual pedía 
este autor lo que llamó "conductismo de segunda generación", en 

"''frank Mann1 (ed ), Toward a New Pubiic Admm1strat1on, Scranton, Chandler, 1971 
'""'Camilo, op. ot., p 46 La nueva adm1n1strac1ón públ1ca supone también un 

cambiO en los énfas1s de la gestión, un despla<:amlento desde el reforzam1ento de las 
msutuoones para colocarse en la resoluoón de los problemas públiCOS. 
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que la administración respondería más al público, sería más pres­
criptiva, más orientada al cliente y más normativa; y sln embargo, 
también serra más científica 347 En general, la nueva administración 
pública exigía un administrador activo, con un deseo vehemente de 
equidad social, que remplazara al tradicional burócrata impersonal, 
neutral y mercenario. 

Los intelectuales más jóvenes, encabezados por Dwight Waldo, 
lanzaron un llamamiento propugnando una "nueva" Administración 
Pública que rechazaba la ·Incongruencia de la ·1nvestigaoón del 

comportamiento y la aproximación a la ciencia pura. 348 La nueva 
Administración Pública buscaba una ciencia administrativa terapéu­
tica que remediara los aspectos represivos de la gerencia moderna 
y potenciara la congruencia, la equidad y la confrontación. El plu­
ralismo era aceptado en tanto que alentase el crecimiento de la 
participación ciudadana, pero no si significaba un obstáculo a que 
los programas respond'1eran a las neces'1dades de su dlentela. 349 

Señala McCurdy que no es aventurado decir que el análisis de 
programas salvó a la ciencia administrativa del mecanismo racio­
nalista de las oencias empresariales. Algunos cultivadores de la 
ciencia política, como Robert Dahl, apuntaron que el pluralismo es 
la característrca de la política y de la admrnistración amer1cana. 550 

Otros, como Charles Lindblon, que representan a los economistas 
del b'1enestar fam·d·la(tzados con el comportamiento del merca­
do, defendieron el incrementalismo como método superior de 
toma de decisiones -incluso cuando es posible una confrguración 
ractonal de las políticas públicas- debido, sobre todo, a sus valores 
democráticos.351 

En el año de 1968, Frederick C. Mosher (1913-1990) de la 
Universidad de Virginia, publicó su obra hoy clásica Democracy and 

'"-'H. George Fredenckson, "Hacra una nueva adm1n1straoón públrca", e11 Shafritz y Hyde, 
op. e~t , pp. 645-668 

'"'Waldo, Estudio de la admmistracldn 
''"McCurdy, op c1t , p 36 
'''Robert Dahl, "La crencra de la adm•nrstracrón pública: Tres problema~/', Revt:5ta 

de Admm¡;o;tracJón Pública. núrn. 40, Méxrco, lnstrtuto Nac1onat de Adrn•nrstración PUblica, 
octubre-drciernbre de 1979 

"''lrndblorn, op crt , pp 79-88 
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the Pub/le Serv1ce, donde analiza la historia y evolución del servicio 
público de Estados Unidos y el gran impacto que sobre él había 
tenido su crecimiento profesionalismo.352 En su artículo de 1971, 
que apareció en la Pub/ic Administratíon Review, "El servicio públi­
co en la sociedad temporal", Mosher acepta la prem1sa de Warren 
Bennís de una "sociedad temporal" y vuelve a su preocupación 
anterior por el impacto del profesionalismo en el servicio público 
moderno. 353 

Por su parte, el análiSIS de políticas públicas también respondió 
a los problemas del fracaso del decenio de 1970. Jeffrey Pressman 
y Aarón Wildavsky escnbieron su estudio, hoy clásico, de los pro­
gramas federales de la ciudad de Oakland, en que popularizaron el 
término Implementación como nuevo enfoque de la administración 
pública Lo que Pressman y Wlidavsky relatan en su libro, parece casi 
Simplista. que la planificación y el análisis de políticas no estaban 
tomando en cuenta las dificultades de su ejecución o "implementa­
ción". El propósito de esta obra era considerar cómo podría lograrse 
un nexo más íntimo entre la política y su "implementación" .354 

Al igual que h1c1eran las ciencias del management, las cien­
Cias de las políticas aportaron un nuevo focus a la Adm1mstrac1ón 
Pública: el estudio del proceso de las políticas. Ello es de gran 
relevancia, ya que de alguna manera supone desplazar el énfasis 
de la gestión pública desde el estudio de la gestión interna haCia el 
análisis de la gestión de las políticas.355 La obra que resume mejor 
este enfoque es el trabajo que da origen a los estudiOS de políticas 
públicas: "The Policy Orientatlon", de Harold D. Lasswell, recogido en 
el libro The Policy Sciences, editado por Lerner y Lasswell en 1951. 

Otro tema fundamental de esta corriente fue diferenciar a la 
AdministraCión Pública y la empresa pnvada. Frederick Mosher 
ofreció una evaluación inicial de estos fenómenos desde 1980 en 

""'Fredenck C. Mosher. Democracv and the Pub!ic Serv1ce, Oxford Un1vers1ty Press, 
1968 

"'Shafntz y Hyde, op crt, pp 609-610 
"'Jeffrey Pressman y Aaron Wlldavsky, lmplementac.ón. Méxrco. Colegio Nacional de 

CiEmcras Políticas y Admrn1strac1ón Pública y Fondo de Cultura Económrca. 1998. 
'"Carnllo, op. Cit., p 35. 
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un artículo de la Public Administration Review, en el cual analizó los 
gastos del gobierno federal y examinó cómo estaban cambiando 

los papeles y responsabilidades federales. 556 

La obra de Graham Allison sobre Administración pública y pri­
vada captó perfectamente los nuevos temas del decenio de 1980. 
Wallace S_ Sayre (1905-1972) fue el primero en afirmar que la 
administración de empresas y la pública eran "fundamentalmente 
similares en todos los aspectos no importantes" Graham Allison Jr., 
de la Escuela Kennedy de Gobierno de la Universidad de Harvard, 
convirtió la afirmación de Sayre en una pregunta y trató de darle 
respuesta En su escrito "La administración pública y no privada 
¿son fundamentalmente similares en todos los aspectos no ·m por­
tantes?" -presentado en una conferencia sobre investigación de la 
administración pública copatrocinada por cuatro agencias federales­
aportó una de las revisiones más Influyentes de esta propuesta. 357 

Las ·¡mpl¡cac·¡ones son absolutamente críticas, como lo han 
notado James Perry y Kenneth Kramer en el prólogo de su volumen 
de compilación de artículos sobre la Administración Pública. Perry 
y Kramer observaron que, desde los orígenes de la Administración 
Pública con Woodrow Wilson, una de las principales metas era ayu­
dar a hacer que los negocios del gobierno fuesen "menos distintos 
de los negocios privados". Desde luego, la Administración Pública 
ha logrado notar las diferencias de la administración de empresas, 
pero al mismo tiempo, comprende que las ideas de administraoón 
del sector privado "se ha impuesto a la administración pública y 
cómo este proceso afecta lo que realmente se hace en las orga­
nizaciones pJblicas ( .. ) ¿cuán apropiadas son estas ideas, y cómo 
ha funcionado la transferencia?"_3ss 

El término management público, lejos de ser el resultado de 
un desarrollo intelectual, es una criatura institucional (Bozeman) 

'"Fredenck C Mosher, "The Changing Responslbilities and Tactics of tlle Federal 
Government", Public Administrat1on Rev1ew, núm 40, nov1embre-d1C1embre de 1984. 

'
5 'Graham All•son, "La gestión pública y pnvada· ~son fundamentales similares en 

todos los aspectos no 1mportantesr. en Shafritz y Hyde, op cit. 
"'James Perry y Kenneth Kramer. Public Management Public and Pnvate Perspectl­

ves, Palo Alto, Cahforn1a, Mayfteld. 1983 
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En un prinCipio se trataba de una srmple etrqueta de marketing 
puesta en crrculación por los programas de posgrado de políti­

cas públicas en su intento por ejercer el dominio de un espacio 

hasta entonces ocupado por la denominada Administración Públrca 

tradicional (Lynn) .359 De alguna manera el management público 
Intenta ocupar un espacio de interseccrón entre las comunidades 

académicas separadas: la de la Administración Pública y la de las 
políticas públicas. 560 

Desde mi punto de vista, el management público no ha supuesto 
ninguna innovación en lo que respecta a la definición del objeto, n1 
del método, ni en lo relat1vo al desarrollo de n1nguna nueva teoría 
en el campo de la administracrón pública No obstante, una de las 
cosas que se observa en los libros de management público es 
que la administración pública ha alcanzado un grado de desarrollo 
notable y que los escritos de esta d1scipl1na ya no son tan depen­
dientes de las oenoas del management como lo fueron en el 
pasado, o, como señalara en 1993 Metcalfe, que se ha pasado de 
la Imitación a la innovación. 361 

La 'rdea fundamental de la nueva Adminrstración Pública es que 
la admrnrstración del sector público no presenta ninguna diferencia 

Importante con respecto a la administración del sector privado. Más 

aún, se drce que el sector públrco no ha prestado la sufrciente aten­
ción a la administración y a la funcrón del adminrstrador; habiendo 

exagerado el peso de los líderes políticos en las organizacrones 

públicas. Sr los administradores y sus organizaciones pueden ser 
liberados del control de esos líderes polítrcos y de las limitacrones 

que impone la política a la administracrón y a las operaciones, 

entonces el srstema se supone funcronará mejor. 362 

"'Laurence E Lynn Jr, "The Myth of the Bureaucrat1c Parad1gm: What Trad1t1onal 
Publ1c Admln,stratlon Really Stood for", Publ•c Adm1mstrat•on Revrew, vol 6L núm 2. 
marzo-abnl de 2001, pp 144-160. 

360C1lrrillo, op. cit.. p. 51 
"''lbrdem, p 53 
""'B. Guy Peters, "Cambios en la l'laturaleza deJa admln~straoón pública De las pregun­

tas senoiJas a las respuestas dJficlles"', en Pardo, De la admmr:>tractón pública a, .. , p. 79. 
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Una nueva corriente dentro de la Administración Pública es la 
governance (gobernanza).36~ Esta comente representa otro impor­

tante punto de inflexión en el desarrollo de los estudios sobre admi­
nistración y políticas públicas. Se pierde el interés en el gobierno per 

se, pnvilegiándose su actuación por conducto de soc1os o median­

te redes_ El acto de gobernar consiste en "direccionar" la economía 
y poner a prueba las capacidades institucionales para revisar una 
importante gama de opciones para decidir el rumbo.s64 

El modelo de gobernanza para la Administración Pública com­

prende una idea de la democracia más amplia que la de cualquiera 
de los otros enfoques: existe de hecho un debilitamiento de la con­
cepción tradicional de la dicotomía Estado-sociedad y el régimen 
de rendición de cuentas se hace extenSIVO a los sectores privado y 
social.365 La idea esencial de la gobernanza es que el gobierno deja de 

ser el actor autónomo y autoritario que era. Por el contrario, ahora se 

concibe al sector públ'lco como depend';ente del privado de diversas 
maneras, y las políticas públicas se elaboren e implementan, en gran 
parte, mediante la Interacción de los actores públicos y privados_3

"" 

La premisa central de la teoría de la gobernanza es que el acto 
de gobernar consiste fundamentalmente en timonear la economía 
y la sociedad, por lo que los analistas y los administradores deben 
examinar toda la gama de posibles opciones que permitan decidir 

el rumbo.367 Esta tesis se ha llevado al extremo de ignorar del todo el 
gobierno, junto con otros muchos actores. La posición de Guy Peters 

es que se debe conservar la gobernanza como instrumento central 
para la definición de los objetivos y la rendición de cuentas, pero 
también que otros actores puedan llegarse a involucrarse en ella. 

''"Dona Id f Kettl, "The Transformatlon of Governance Global,zatlon. Devolut,on, and 
the Role of Government''. Pubhc Admrn¡stratlon Rev1ew. vol. 60, núm 6. noviembre­
diciembre de 2000, pp_ 488-497. 

""'Pardo, De la admm1stración pública a , P- 16. 
""'M. Shamsul Haque, "The D1m1111Shlng Publ1cness of Public Serv1ce under the 

Curren! Mode of Govemance'", Publ1c Admrn¡strat!on Rev1ew. vol. 61, núm. l. enero­
febrero de 2001, pp 65-82 

""'Peters, op Cll, p. 72. 
"''Hert>ert H. Werl1n, "Poor Nations, R•ch Nations A Theory of Govemance", Public 

AdmimstratJon Rev1ew, vol 63, núm 3, mayo-jUnio de 2003, pp 329-342. 
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Tercera parte 

Origen y desarrollo 
de la administración 

en la esfera de la ciencia 
de la administración 





LA ADMINISTRACióN (admmistración de empresas, administración pri­
vada o administración de negocios) tiene un desarrollo particular 
e ·Independiente de la admin1strac'1ón pública. Nace después que 
está, aunque su desarrollo teónco es más amplio y diversificado, 
en parte, porque cuenta con un objeto de estudio específico y 
limitado: la organización_ Aunque, existe un vínculo inherente entre 
ambas disc'ipllnas, en ocasiones de apoyo y colaboración concep­
tual, en otras, las relaciones son de distanciamiento y de propues­
tas teóricas de diferente naturaleza 

En la tercera parte de esta investigación, se analizan los 
antecedentes prácticos y teóncos de la adm·lnistración, desde su 
origen primigenio, los más recientes y la influencia de diversas 
organizaciones -iglesia católica y la organización militar- que fueron 
conformando su campo de estudio. Destacan a lo largo de este 
proceso histórico, la conformación de su objeto de estudio como la 
empresa y todo lo que ocurre tanto dentro, como fuera de este tipo 
particular de organización. Se revisan la importancia de procesos 
históricos como el nacimiento de la ét1ca protestante, la Revolu­
CIÓn Industrial, la influencia del mercantilismo y el liberalismo, así 
como el origen de una clase de administradores y las organizacio­
nes sindicales. Por último, destacan los cultivadores más impor­
tantes del s1glo XIX, conocidos como los "pretaylorianos", entre los 
que se encuentran Robert Owen y Charles Babbage, verdaderos 
precursores de la administración. 

:ss 



Posteriormente se estudian las diversas escuelas y enfoques 
que se han presentado durante la conformación de la adminis­
tración, en especial los énfasis más importantes en el campo de 
estudio. En este apartado se destacan tanto las grandes tendencias 
en la investigación en el campo de estudio como aquellas que 
aunque han tenido menor influencia, las cuales forman parte de la 
trayectoria teónca de la disciplina. 



CAPÍTULO 4 

Orígenes teóricos de la administración 

EL PROPÓSITO de este capítulo es mostrar, de manera sucinta, los 
orígenes diferentes de la administración en relación con la Admi­
nistración Pública Contrario a lo que pareciera, la administración 
cuenta con pocas evidencias bibliográficas de autores o pensadores 
que hayan real'lzado aportaciones trascendentes en su campo de 
estudio. De no ser por las referencias bíblicas, filosóficas o econó­
micas, podría decirse que la administración r1ene un pasado muy 
reciente, situación contraria a lo que sucede con la Administración 
Pública. 

En este apartado, se revisa la importancia de algunas eviden­
cias históricas en las antiguas civilizaoones; la influencia de los 
filósofos en la disciplina; la importancia de la organización adminis­
trativa de la lgles1a católica y la organización militar; el Arsenal de 
Venecia como una de las más compl~as organ·¡zaciones adm·lnis­
trativas de su tiempo; la relevancia que tuvo el surgimiento de la 
ética protestante, así como el destacado papel de la Revolución 
Industrial en la formación de la empresa en el naciente capitalismo; 
el mercantilismo y el liberalismo como doctrinas previas al capita­
lismo; las aportaciones de Robert Owen como socialista utópico 
de la organización de la empresa; los estudiosos llamados preta­
ylorianos como antecedente más próx·1mo de la adm·lnistrac'lón; 

destaca Charles Babbage como padre de la administración anti­
gua; las condiciones para el surgimiento de las empresas como 
sociedad anónima y la formación 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 administración moderna. 

Para el estudiO de la Administración PúbliCa resulta fundamen­
tal el conocimiento y enserianza de la administración, a partir de 
sus propias necesidades y contextos, sin caer en la exageración de 
aplicar automáticamente y sin cuestionam1ento sus enseñanzas al 
ámbito público. Se trata de un breve recuento de los antecedentes 
teóricos y de los padres fundadores de la administración. Cabe 
señalar que existen autores que constituyen puntos de contacto 
en que ambas disciplinas obtienen conocimiento válido para cada 
una de las disciplinas. Con propósitos diferentes las rutas cognos­
citivas que los campos de estudio han marcado, permiten mostrar 
la idea básica de que se trata de dos disciplinas hermanas, pero 
diferentes y con identidades propias, f1nes y medios distintos. Esta 
afirmación tiene implicaciones directas en la idea de una Ciencia 
de la administración, la cual será ana1'1zada en los siguientes apar­
tados. 

Origen de la administración 

El estudio de la administración como una rama separada del cono­
cimiento humano es de ongen muy reciente, no obstante que la 
práctica de esta actividad es tan antigua como la sociedad misma. 
la historia del hombre está llena de evidencias que prueban la exis­
tencia de actiVidades organizadas que implican el conocimento de 
muchas de las ideas que más tarde aparecieron en los escntos de Fre­
derick W. Taylor, Henry Fayol, Elton Mayo y Chester 1 Barnard, entre 
los más destacados. las grandes construcciones de las antiguas 
civilizaciones, como los enormes muros de la antigua Babilonia, 
las pirámides de los faraones y los templos de los aztecas, com­
piten con los éxitos de la civilización industnal moderna, tomando 
en cuenta el estado de la tecnología en cada época Y 6 

376Hemy H. Albers. Principios de orgamzae~ón v admrnistracrón. Teoria moderna de 
admrnistraCión. Méxrco. Llmusa. 1968, pp 21-22 
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Históricamente se pueden 'Identificar referencias prácticas del 

pensamiento administrativo en algunas obras o acontecimientos 

importantes que se dieron en las civilizaciones de la antigüedad, 
principalmente en las tareas fundamentales del gobierno como pri­
meras formas de organización social estructurada. La ingeniería ha 
dado un aporte fundamental a las cuestiones administrativas en las 
figuras de Taylor y Fayol, a quienes corresponde el mérito de haber 
sido los iniciadores más connotados de la ingeniería industrial y el 
estudio de la admlnistración.~77 Algunas aportaciones a la teoría 
administrativa se dieron en el campo de la adm'lnistración pública, 
de los que obtenemos conocimientos al analizar las estructuras, 
disposiciones legales, reglamentos, relaciones y costumbres que 
prevalecieron como gestrón administrativa en los gobiernos de la 
antigüedad Egipto, China, Grecia, Roma, entre las más importan­
tes.578 

Antecedentes remotos de la administración 

La práctica de la administración ha existido desde los tiempos 
más remotos. Los relatos judeo-cristlanos de Noé, Abraham y sus 
descendientes practicaban la administración de grandes números de 
personas y recursos para alcanzar una variedad de objetivos, desde la 
construcción de arcas hasta gobernar ciudades y ganar guerras para 
conquistar naciones.379 los textos adm·lnistrativos citan a Jetró, 
el suegro de Moisés, como el primer consultor administrativo; él 

"'Ríos Szalay y Paniagua Aduna, op c:1t., p 77: "La rngenrería seguía avanzando a 
pasos acelerados y, por tanto, los procesos de produc:oón y la maqu•naria experimenta­
ban rlotables mnovaclones. En ese dlma de perfeccionamiento tec:nológ~c:o correspondió 
prec•samente a los rngenieros dar una respuesta a la utrl•<:acrón más raoonal de la mano 
de obra. a fin de rncrementar las utJirdades, srn embargo. dado su ongen. este diseno de 
sistemas y métodos de trabajo corresponde precrsamente a una concepción netamente 
ongen•enl que vrsuali<:a el trabaJo humano como eKtensión de la máquina " 

'''Jorge BaraJas Medrna, Cw=>o introouctono a la admmistractón, MéKico, Tnllas, 1996, 
p 24. 

" 0 Galván Escobedo, op. Clt, p. 66 Galván afrrma que n·rngún otro pueblo en la hrs­
tona, tan pequeño en número y tan débil polítrcamente, con la excepción de los gnegos, 
ha ejerc•dO tan rmportante infiuencia en las clvrt¡zaoones, como el pueblo hebreo 

Orígenes teórrcos de la admrnrstraCJón e 189 



enseñó a Moisés los conceptos de la delegación, la administración 
por excepción y el alcance de control. Las antiguas civilizaciones 
de Mesopotamia, Grecia y Roma mostraron los resultados espec­
taculares de una buena práctica administrativa en la conducción de 
los asuntos políticos, en la construcción de cam1nos y estructuras 
masivas, así como el desarrollo de sistemas elaborados de conta­
bilidad 380 

Los orígenes de algunos de los conceptos y prácticas de la 
admlnistraoón moderna se descubren fácilmente en la antigüedad 
El famoso legislador Salomón, dirigió el establecimiento de elabo­
rados acuerdos comerciales, manejó proyectos de construcción y 
formó tratados de paz en el s1glo x antes de nuestra era Sin embar­
go, antes de la existencia de legisladores como Salomón surgió la 
necesidad de un método, de un sistema para gobernar y adminis­
trar el pueblo.381 El siguiente cuadro contempla las principales apor­
taciones a la administración de algunas civilizaciones antiguas: 

CUADRO 29 

Contribuciones antiguas a la administración 

Año 
oproxrmodo 

5000 a.C. 
4000 a.C. 
2700 a e 

2000 aL 
2000 a.C. 

1800 a.C. 

1600 o.C 

!ndrvrduos 
o grupo étnico 

Sumerios 
EgipCEOS 
EgEpcios 

Egipcios 
Egipcios 

Hommurabi 

Eg•pcios 

Contribuciones rmportontes o Jo odmrnrstracrón 

Escnluro, conservoc•ón de regrstros 
Se reconoce la necesidod de planear, orgoniwr y regular 
Se reconoce lo necesidad de lo honestidad en la odmr· 
nistroción, terop•o de la enlrevrslo 
Organización descenlrolizoda 
Se reconoce la necesrdod de la respuesto por escrilo. 
Uso de conse¡eros 
Conlrol por el uso de leslrmonios y escnlura, estable· 
c•m•ento del solario mínimo, reconocimienlo de que lo 
responsabilidad no puede transferirse 
Cenlralización de la organización 

'=Terry y FrankiEn. op cit, p 42 
"'Joaquín Rodríguez Valencia. lntroducoón a la admrnistracrón con enfoque de 

SIStemas. MéXICO, Thompson. 2003. pp. 21-22 
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Aco 
aproximado 

1491 a.C. 

1100a.C. 

600 a.C. 

500 a.C. 

soo a e 
500 a.C. 

400 a.C. 
400 a.C. 

350 a.C. 

350 o c. 

350 o.C 
325 a.C. 

321 a C. 
175 a.C. 
50 a C. 
284 d c. 

Individuos 
o grupo étnico 

Hebreos 

Chino 

Nabucodo, 
nosor 

Mencius 

Chrno 
S un T zu 

Sócrates 
Jenofonte 

Ciro 

Griegos 

Platón 
Ale¡andro el 
Grande 
Koutilya 

Cotón 

Vorrón 
Drodeciano 

ConlribiJclones importan/es o lo administración 

Concepto de organización, pnnCipio de jerarquización, 
principio de delegación 

Se reconoce la necesidad de lo organizoción-drrección 
y control 
Control de producción y salario incentivo 

Reconocim'Jento de la neces'rdad de los s·rstemas y los 
normas 

Reconocimrento del princípro de especiolizacrón 

Reconocimiento de la necesidad de planear, drrigir y 
organizar 
Defrn'rción de la universalidad de la administración 
Reconocimiento de que lo administrocrón es un arte 
separado 
Reconocimrento de la necesidad de las relaciones 
humanas 
Método científico aplicado_ Uso de métodos de trabajo 
y tiempo 
Reconocrm'rento del pnnópio de especrolizacrón 
Uso del Estado Mayor (slaff) 

Reconocimiento de la cone<encia y arte del gobrerno 
Uso de la descnpción de toreos 
Uso de especilrc:oción de tareas 
Delegación de lo autoridad 

Fuente. Jooquín Rodtiguez Valenc1a, /ntraducc1Ón a Jo odmrniMro~ron con enfoque de sde­
mas, Méx1co, Thompson, 2003, pp. 21-22. 

En la ant1guedad la adm·rnlstración puede rastrearse entre los 
pueblos como los sumerios (sistema tributario y los sacerdotes 
encargados de la recolección de tributos);~82 en Babtlonia (en el 
Código de Hammurabi existen ciertas leyes relaoonadas con la 

'"'SIIv<~, op Clt, p 86 "los sacerdotes de los templos sumerros, por medro de un 
rnmenso sistema tnbutano, reunían y adminrstraDan grandes sumos de bienes y valores, 
rnclus.o reboños. propredades rurales y rentas Sin embargo, estos clérigos debían pre­
sentar cuentas de su gesllón al sumo sacerdote, práct.ca que sign~ficoba la nscalrzaCión 
de sus labores admlnistratrvas '" 
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actividad administrativa);383 en China (en 2350 a.C. utilizaba ya una 
Junta de Consejo y las aportaciones de Confuc1o al señalar que el 
gobierno era una profesión); 334 en Egipto (la pirámides requerían de 
un dominio de técnicas administrativas); 385 en Israel (la primera lec­
ción administrativa a Moisés relativa a la delegación); en Grecia (con 
los diferentes órganos como la Apella o Asamblea, la Gerus1a, la 
Ecclesia y la Boule o asamblea de los quinientos); en Roma (la diver­
sificación de funoonarios como los cónsules, pretores, tnbunos, 
cuestores, ediles, censores y su alto nivel de especialización); 38 6 

entre otros muchos testimonios de la actividad administrativa_387 

Al repasar la histona de la humanidad, aparecen huellas de 
pueblos que trabajaron unidos en organizaciones formales, por 
ejemplo, los ejércitos griegos y romanos, la Iglesia católica romana 
y la Compañía de las Indias Orientales. Los estudiosos también han 
escrito sobre cómo lograr que las organizaoones sean eficientes y 
eficaces desde mucho antes de que términos como administración 
fueran de uso común. Un ejemplo notable e ilustrativo es el escrito 
que nos heredó Sun Tzu 3 !>8 

'"lbtdem, p 88. "Durante el gob"':mo de Hammurab1. rey de Bab1l0n1a. las ciuda­
des de todo el largo valle fueron obligadas a un1rse con el propósito de mantener la paz 
y de elaborar una legislación que regulara la propiedad personal, la rural, el comercio, 
los negooos. la familia y el trabajo. Estas leyes, conocidas con el nombre de Cód1go de 
Hammurabl, representan el pensamiento admin1strat1VO vigente durante el per1odo que 
abarca del aiío 2000 al 1700 a e_" 

"'lbidem, p 90 ConfuCio (552-'179 a.C.) deJÓ su marca en la h1stona de la adm1-
n1strac1ón por medto de sus enseñanzas morales y su defen5a del SIStema de mérito para 
ocupar cargos gubernamentales. En la dinastía Han (206 a C -220 d C) se comenzó a 
aplicar eKámenes de mérito basados en los conso;¡os de Confuc1o. 

"'lbidem, p. 87: "Los egipcios, med1ante el empleo de masas de trabaJadores 
organrzadas, realizaron tareas apabullantes y, s1n embargo, nunca economizaron mano de 
obra (entonces no se requería ese t1po de ecor10mías); el ménto res1de en su capacidad 
para realtzar el trabajo con los recursos disponibles, y las obras demuestran su grado de 
eficaCia y complejidad administrativa." 

306/bidem, p_ 92 "La c1enc1a adm1mstrat1va aprendió mucho de los éxttos y los 
errores de Roma en el campo de la organ1zac1ón, en lo que, en realidad, fue la pnmera 
experienCia mundial que Implicaba organizar un 1mpeno verdaderamente grande El pro­
blema consistía en cómo mantener la fidelidad, el pago y el control de Impuestos en un 
1mpeno geográficamente d1sperso." 

"'Agustín Reyes Ponce, Adm•n•stractón modema, Mé>KO, Umusa, 2004, pp 70--84. 
'
885toner, freeman y Gllbert Jr., op. cit., pp_ 32-33. A pesar de que n1 Sun Tzu, n1 

Maqu1avelo trataron de elaborar una teoría de la adm1n1strac1ón per se, sus conceptos 

192 ~ José Juan Sánchez González 



Una obra clásica que ofrece sus conocimientos a los administra­
dores modernos es El arte de la gueTTa, escrito por Sun Tzu, el filósofo 

ch·1no. Esta obra se considera el tratado militar más antiguo del mundo, 
pues se escribió alrededor de 500 a.C. Las declaraciones y principiOS 
de este militar todavía son valiosos en la actualidad, en lo referente a 
estrategia, táctica y mantobras.:,a9 La obra fue modificada y usada por 
Mao Tse Tung, fundador de la República Popular de China en 1949. 

Mirando a la totalidad del continuum del pensamtento adm·¡­
nistratJVO durante este periodo antiguo de la historia, se puede 
concluir que la administración se apoyó estrictamente sobre una 
base de ensayo-error, con poca o ninguna teoría y virtualmente 
sin Intercambio de ideas y prácticas. Quizá registros inadecuados, 
comunicaciones pobres y fallos para analizar las razones de los fra­
casos están detrás de esta falta de aprovechamiento de las prime­
ras experiencias de otros. Evidencias de práct1cas administrativas 
ind'1can claramente, sin embargo, que algunos principios de admi­
nistración fueron reconocidos en esos antiguos tiempos y al menos 
localmente comunicados sobre una base de cómo hacerlo. 390 

Influencia de los filósofos 

Desde la antigUedad, la administración pública ha recibido una gran 
influenc·ta de la filosofía y por supuesto de los problemas éticos en 
el ejercicio de los asuntos públicos. Destacan por su Importancia 
Sócrates, Platón, Aristóteles y Ep1curo. El filósofo griego Sócrates 
(470 a.C.-399 a.C.), en su discusión con Nicómaco, expone su 
punto de vista acerca de la administración como una habilidad per­
sonal separada del conocimiento técnico y de la experiencia. 

er.señan una lecc16r1 hlstónca 1mportar.te la adm1n1stración no se ong1nó en Estados 
Unidos, m en el s1glo rx 

'"Robert M Fulmer, Admm1stración modema. Méx1co, 01ana, 1980. p. 27. El Arte 
de la guerra, una obra escrita por Sun T;:u allá por el 500 a c. es el tratado m1l1tar más 
ar.tiguo del mundo, que aún conserva su v1genc1a a peS<Jr de los grandes cambios que 
han reg1strado las armas y los carros de guerra, porque se trata de temas actuales. 

'~'George Jr, op. clt, p 26. 
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Por tanto, N1cómaco, no despreciéis a los hombres hábiles en admi­
nistrar sus propios haberes, pues los quehaceres pnvados difieren 
de los públicos sólo en magnitud¡ en otros aspectos son similares. 
No obstante, n1nguno de ellos puede ser dirigido sin hombres. Los 
quehaceres privados no son dJrigidos por una especie de hombre 
y los públicos por otra, pues aquellos que conducen los negocios 
públicos no ut1l1zan hombres de naturaleza diferente de aquellos 
empleados por qwenes dirigen los negooos privados; y quienes 
saben emplearlos conducen tanto los negocios públrcos como 
privados JUICiosamente, mientras que aquellos que no saben se 
equivocarían en la administración de ambos.s91 

Los frlósofos aportaron de manera directa o 1ndrrecta conoci­

miento a la administración. Como una extensión del pensamrento 

socrátrco, en la actualidad se puede afirmar que en las organizaCio­
nes modernas, el empleado y el operatiVO conocen c1ertas causas 

de los procesos mejor aun que los directivos, aunque estos últ1mos 
tengan una VISión global más prec1sa. 

Platón (429 a.C.-347 a.C.), frlósofo gnego discípulo de Sócra­

tes, se preocupó profundamente por los problemas políticos y 
sociales Inherentes al desarrollo social y cultural del pueblo gnego. 

En La República expone su punto de vista sobre el estilo democrá­
tico de gobierno y sobre la administración de los negocios públi­

cos.392 En esta obra, pretende formular un modelo de organrzación 

social gobernada por una aristocracia de filósofos y sabios, a los 
que prohibía acumular riqueza, por ser ésta contraria a la naturaleza 

de la bondad y la VIrtud. Platón derivó el origen del Estado de la 
necesidad humana de asociarse y de la división del trabajo. 393 

Por su parte, Anstóteles (384 a.C.-322 a.C.), otro filósofo gnego, 

discípulo de Platón, dio enorme impulso a la frlosoña, así como a la 

001Piatón. Discurso de Sócrates, Libro 111. cap 4. citado por Sergio Hernández y 
Rodríguez {curs1vas del autor) 

""Platón. "La República", en Platón, Drillogo5, t. 11, México, Porrúa, 1976 {Sepan 
cuantos núm 13) 

'"'Hernández y Rodriguez, lntroduccrón a la .. , p 39. 
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cosmología, la gnoseología, la metaflsica y las crencias naturales. 59<!. 

Por ello abrió nuevos horizontes al conocimiento humano de su épo­
ca, ya que fue el creador de la lógica. En su libro La Política, estudia 
la organización del Estado y distingue tres formas de administración 
pública· monarquía o gobierno de una sola persona (que puede acabar 
en tiranía); anstocracia o gobierno de una élite (que puede dege­
nerar en oligarquía); democracia o gobierno del pueblo (que puede 
convertirse en anarquía)_sgs 

Por su parte, Epicuro (341 a.C.-270 a.C.) fue otro destacado 
filósofo gr1ego. Sostiene que existen dos tipos de verdad a) las ver­
dades de existencia; y b) las verdades de juicio. Las primeras, para 
Epicuro son verdades objetivas, ya que radican en la naturaleza 
misma de las cosas u objetos, mientras que las verdades de juicio 
son nuestras conclusiones, sin importar cómo hayamos llegado a 
ellas. Se le considera el precursor del materialismo, ya que atacaba 
duramente la religión, que en esa época se valía del temor para 
ganar adeptos. 

En el tiempo comprendido ente la Antiguedad y el inicio de 
la Edad Moderna, la f1losoffa estudió una gran variedad de temas 
ajenos por completo a los asuntos administrativos. Sólo a partir de 
Francis Bacon (1561-1626), filósofo y estadista inglés, considerado 
el fundador de la lóg'ICa moderna, basada en el método experi­
mental e Inductivo, se encuentra alguna preocupación práctica por 
separar; experimentalmente, lo esencial de lo accrdental (acceso­
rio). Bacon se anticipó al "pnncipio de la prevalenc·la de lo pnnc·¡pal 
sobre lo accesorio". 

No obstante, el mayor exponente de la época fue René Descar­
tes (1S96-1650), filósofo, matemátiCO y físico francés, considerado 
el fundador de la filosofía moderna. Descartes creó las famosas 
coordenadas cartesianas y dio un impulso muy valioso a la mate­
mática y la geometría de la época. En filosofía se hizo célebre por 
su libro El discurso del método, en el que describe los principales 

"'Anstóteles, Ét1ca n1comaquea. Polít1ca, México, Porrúa. Sa ed., 1979 (Colección 
sepan cuantos, nllm 70) 

"'Chiavenato, op ot., p 27 
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conceptos de su método filosófico, hoy denominado método car­
tesiano.390 

Thomas Hobbes (1588-1679) fue un polítiCO y filósofo mglés 
que defendía el gobierno absoluto debido a que tenía una visión 
pesimista de la humantdad. Si no hay gobierno, los seres humanos 
tienden a VIVIr en guerra permanente por los medios de subsisten­
cia. En su obra cumbre Leviatán señala que el pueblo renuncia a 
sus derechos naturales a favor de un gobierno que, 1nvest1do del 
poder conferido, imponga el orden, organice la vida social y garan­
tice la paz.397 

Jean-Jacques Rousseau (1712-1778) desarrolló la teoría del 
contrato social el Estado surge de un acuerdo de voluntades. El con­
trato social es un convenio entre los miembros de una sociedad, 
med1ante el cual reconocen la autondad, igual sobre todos, de un 
conjunto de reglas, de un régimen político o de un gobernante. 
Rousseau 1mag1na una convivencia entre indiViduos que v1ven cor­
dial y pacíficamente, sin fncciones con sus semejantes. 

Karl Marx (1818-1883) y su am1go Friedrich Engels (1820-

1895) proponen una teoría del ongen económico del Estado. El 
surgimiento del poder polítiCO y del Estado no es más que el fruto 
de la dom1naoón económica del hombre por el hombre. El Estado 
se convierte en un orden coercitivo, impuesto por una clase social 
explotadora. En el Manifiesto del Partido Comunista afirman que 
la historia de la humanidad ha s1do Siempre la historia de la lucha 
de clases. Marx sostiene que todos los fenómenos históricos son 
el producto de las relaciones económicas entre los hombres. 398 El 
marxismo fue la pnmera ideología en preconizar el estudio de las 
leyes objetivas del desarrollo económico de la sociedad, en oposi­
ción a los ideales metafísicos. 

'"'El método wrtesiano tiene los s1gutentes elementos: 1 pnnc1pio de la duda 
metód1w o de la certeza; 2 pnncip1o del anál1s1s o descomposiCión; 3. pnne1p1o de la 
sínteSIS o composiCIÓn; y 4. pmKiplo de la enumeración o de la venf1cac1Ón 

'"'Thomas Mobbes, Lev1atán· o Ja matena, forma y poder de una repUbl1ca. ecleSiás­
tica y c1vti, Méx1co. Fondo de Cultura Económica, 1985 

"'Ca~os Marx, Mantfiesto del PartidO Comumsta. Moscú, Ed1c1ones en Lenguas 
ExtranJeras, 5/f 
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Como puede inferirse, las aportaciones filosóficas a la admi­
niStración son de carácter general e implícitas_ Las aportaciones al 
campo de estudio son marginales y por lo tanto, no se encuentran 

referencias concretas a la disciplina. Sin embargo, algunos estu­
diosos de la disciplina las enumeran como antecedentes remotos 
del campo de estudio, por lo que es necesano describirlas para 
conocer los alcances de sus planteamientos. Por ejemplo, se afirma 
que esto se debe a que Independientemente de la filosofía y de los 
valores sociales, las personas s1empre han tenido la necesidad de 
las cosas que los negocios, el comercio y la administraCión pueden 
sumin1strar. 599 

Influencia de la Iglesia católico 

La administración ha recibido aportaciones fundamentales para 
su campo de conocimiento de dos organizaciones antiguas: la 
Iglesia católica y la organización m1lltar. En primer lugar, la Iglesia 
católica como institución y como organización soc1al es y ha sido 
modelo de estructura, su s1stema jerárquico, su división terntorial, 
su división entre lo administrativo y lo eclesiástico, le han permitido 
sobrevivir durante más de dos milenios y, frecuentemente, se cita 
como un paradigma organizacional También el concepto de autori­
dad y obediencia es básico para el funcionamiento de esta institu­
ción.400 La Iglesia era la institución dominante en todas las áreas de 

la actividad humana, tanto seculares como espirituales. 401 

Af1rman Koontz y O'Donell: "Si se tratara de juzgar por tiempo 
la organización formal más eficiente en la historia dentro de la civili­
zaoón occidental ha sido la Iglesia católica romana". 402 La razón por 
lo que la administración eclesiástica destacó, se debe, en opinión 
de James D. Mooney, a que existe en ella un propósito común en 

'"'Fulmer, op. Cit., p. 32. 
<I(X)Hemáncfez y Rodrigue~. op. crt, p. 42 
ao-Dessler, op cit., p. 20. 
""'Harold Koontz y C O"Donnell, Curso de admmlstracrón moderna. Madnd, McGraw­

HIII, 1967. PP- 27·39 

Origenes teónco5 de la admrnl5trao6n ~ 197 



organización militar. Creó un estado mayor (staff) para asesorar el 
mando (línea) mllitar. 414 Los oficiales de línea y de asesoría actuaban 
independientemente, en una nítida separación entre la planeación 
y la ejecución de las operaciOnes de guerra Los oficiales formados 
en el estado mayor prusiano se transferían posteriormente a posi­
ciones de mando (línea) y retornaban de nuevo al estado mayor, lo 
que aseguraba una intensa experienCia y VIvenCia en las funcrones 
de gabinete, de campo y nuevamente de gabrnete. 

Otra contr'rbuc·lón de la organización militar es el principio de 
dirección, según el cual todo soldado debe conocer perfectamente 
lo que se espera de él y aquello que debe hacer. Mooney (1947) 
señala que incluso Napoleón, el general más autócrata de la histo­
ria militar, nunca dio una orden sm explicar su objetivo y verificar 
que se había comprendidO correctamente, debidO a que estaba 
convencido de que la obediencia ciega jamás lleva a la ~ecue~ón 
inteligente de cualquier acto. 

De manera resumida puede establecerse que son tres las 
contribuciones de orden rnHitar sobre el campo de la teoría admi­
nistrativa moderna: a) la estructura Jerárquica y la división por tra­
mos cortos de mandos, b) la autO(idad lineal, e) la disciplina rígida 
del acatamiento de las órdenes sm discusión, 415 Además de una 
variedad de conceptos, categorías, tipos de organización y teorías 
que son aplicados actualmente en la administración, tienen una 
naturaleza m1i1tar. 

El Arsenal de Venecia: 
mayor resplandor en la antigüedad de la administración 

A medida que el poder marítimo de Venecia creaó, sus ciudadanos con­
templaron la necesidad de una Ilota armada para proteger su comercio, 
el cual era crucial para su subsistencia. M1entras tanto, la ciudad 
dependió de los ast'1lleros pnvados para construir la armada, y en 

'
1"Mooney, op ot .. p 107 

-'"Hernández y Rodríguez, op ot, p 43 
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tiempos de crisis atraer barcos de la flota mercante. Como su 
comercio e influencia económica y necesidades adicionales de pro­

tección crecieron, la ciudad puso en operación en 1426 su propio 
astillero gubernamental: el Arsenal.a16 

Un ejemplo notono de la aplicación de muchas de las ideas que 
más tarde aportaron los pioneros de la administración científica, es 
el famoso Arsenal de Valencia. El Arsenal se adelantó a las moder­
nas plantas empacadoras de carne y ensambladoras de automó­
viles en la línea directa de producción.a17 En el siglo XVI, el Arsenal 
de Venecia era, probablemente, la mayor instalación industnal del 
mundo, debido a que empleaba a casi 2,000 trabajadores y cubría 
más de 60 acres de tierra y agua.4 1e 

El Arsenal de Venecia, creado para la prcxluc·;r una flota armada, 
resultó ser quizá la mayor planta Industrial en la Edad Media. Tres tareas 
le estaban encomendadas: l. hacer las galeras, el equipo necesario 
para éstas y aun las armas; 2 el montaje y reparación de los barcos; y 
3. el almacenamiento del equipo. Aunque existían tres directores en 
el Arsenal, estaban bajo la supervisión directa del Senado, máxima 
autoridad en Venecia, por medio de los comisionados 419 

El trabajo del Arsenal estaba divido en varios departamentos 
funcionales, con un sobresal."~ente encargado cada uno. La construc­
ción de barcos se dividía en tres etapas de producción, planeadas 
cuidadosamente por anticipado. El primer paso era la construcción 
de la armadura por los carpinteros. Después, se aseguraba la 
cubierta y se construían los camarotes y las superestructuras. En 
esta tarea particrpaban carpinteros y obreros de calafateo. La etapa 
final de la producción quedaba completa cuando la galera pasaba al 
servicio. Todos los departamentos del Arsenal participaban en esta 
últ1ma etapa del ensamble. Las costureras del barco se rellenaban 
con estopa o brea y el casco se cubría con brea o grasa. Después 
se botaba el barco y a continuación se colocaban en su lugar los 

"'EGeorge Jr. op cit .. p 33 
""Aibers. op ctt., p 23 
"W5ilva. op cit , p. 95 
" 1'Reye:; Ponce, Admmt:;tracrón moderna , p. 90 
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accesorios de la cubierta. Finalmente, se le equipaba con el vela­
men, amarras, remos y armamento para la tnpulac1ón: "La eficiencia 

lograda en esta etapa de la producción se manifiesta en el hecho de 

que, durante una visita en 1574, de Enrique 111, rey de Francia, se 
ensambló, botó y armó un baJel en menos de una hora. "420 

En el siglo XVI, cuando el Estado veneoano y la flota estuvieron 

en el cenit del poder, se necesitaron métodos de producción en 
gran escala para construir y mantener la reserva de la armada. 

El Arsenal de Venec1a, en consecuencia, llegó a ser lo que qu1zá 
fue la más grande planta 1ndustnal de aquel t1empo. Cubrió sesen­
ta acres de t1erra y agua y empleó unos dos mi trabajadores. 
Muchos de los problemas creados por el tamaño (contabilidad, 
disposición de materiales y disciplina de los trabaJadores, por 
~emplo) fueron resueltos con una eficiencia que muy b1en podría 
emular la moderna ~ndustria. 4<l 

Algunas áreas de la administración practicada en el Arsenal 

merecen la atención de nuestro campo de estudio son las siguien­
tes: l. numeración y almacenamento de partes acabadas; 2. línea 

de montaje y eqUipamento de las galeras; 3 práct1cas del personal; 
4. tipificación de partes; S. control contable; 6. control de inventa­

rios; y 7. control de costos. La aportación del Arsenal de Venecia 

fue determinante para la diSCiplina, al demostrar que se puede 
orgamzar adecuadamente la compl~ldad de vanas tareas en la 
consecución de una meta común. 

Nacimiento de la ética protestante 

y la Revolución Industrial 

Debido a los cambios surgidos en la concepción católica sobre las 

actividades comerCiales, muchos de los valores antiguos referentes 
al comercio se fueron perdiendo. S1n embargo, la transformación 

""Aibers. op. Clt, p. 25 
"'

1George Jr .. op. ot .. p. 34. 
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más fuerte, según varios autores, surgió de las concepciones del 
protestantismo que infiuyeron en la liberalización del comercio 

como una actividad legitima y beneficiaria para la sociedad. 
Max Weber señala que la ética protestante crea un clima eco­

nómico y ético que fue altamente favorable para el desarrollo del 
capitalismo y la Industrialización en Inglaterra, Escocia, Holanda 
y, más tarde, en Nueva Inglaterra La ét1ca luterana favorece a la 
empresa individual y recuerda la importancia del trabajo como una 
forma de agradar a D¡os. Esta filosofía económica y la lndustna son 
v1rtudes humanas, lo cual Influyó enormemente en la escala de 
valores de los primeros ·Industriales. la étrca protestante generalizó 
la noc1ón de que el éxito mundano puede ser una señal divina. Cal­
vino creó un instrumento religioso que armonizó en forma efectiva 
con la divulgaoón del beneficio industrial 422 

En Alemania, que tenía el más débil de los gobiernos naciona­
les, Martín Lutero proclamó sus 95 tesis, con lo cual abrió el primer 
agujero en el dique religioso que contenía el individualismo. Por 
su parte, el énfasis de Lutero en la autoridad de la Biblia (no de la 
Iglesia) y en que la Iglesia es toda la comunidad de Cr"1sto, ganó 
una amplia aceptación. Sí, Lutero miraba al pasado, Calvino miraba 
al presente y aceptaba el avanzado comercio de su tiempo. Aun 
cuando el protestantismo no aprobaba la ambición de riqueza, sí 
estimulaba la actividad intensa como meta de la buena vidaY3 La 
religión, que antes tuvo un efecto moderador sobre la industria, 
ahora empezó a asumir una función aceleradora y faolltadora 

La pnncipal herencia organizaoonal de este último periodo prein­
dustrial se fundaba en el concepto tracf1cional de autoridad de 
clase social, la rdea griega del trabajo y la filosofía de dirección 
se ve en las obras de Maqu·ravelo y Hobbes. Históricamente, las 
organizaciones eran altamente centralizadas, las tareas de trabajo 
muy espeoalizadas en unidades funoonales, y para mantener el 
control se apelaba a la disciplina, el dogma y el miedo. Una rígida 

""Max Weber La ética protestante y el espíntu del cap•tallsmo. Barcelona. Edrerones 
Penmsulares, 1969 

"-''Dessler, op c1t. p. 21 
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jerarquía de mando era la norma, y la autondad y las comunicacio­
nes emanaban de la cima. Estas organizaciones 1nflex1bles eran el 
producto de un ambiente relativamente estable.~24 

Otro elemento fundamental de esta transformación fue la 
Revolución Industrial, aunque el término no hubiera Sido el más 

acertado.425 Los descubrimientos del mecánico Arkright desarrolla­

ron la primera hiladora mecánica que posteriormente fue movida 

por energía hidráulica con un poder 200 veces mayor que al pro­
ceso artesanal. 426 También, James Watt perfeccionó la máquina 

de vapor a la industria, con lo que prestó un servicio de pnmera 
Importancia al progreso económico_ Sin embargo -como lo seña­

lan Urwick y Brech (1946) en su estudio sobre el desarrollo de la 

administración cientiFica-, aparece como algo muy poco probable 
el que la Gran Bretaña pudiese lograr el progreso industrial del siglo 

xx, sin un éx1to iniCial adm1n1strat1vo.4
"

7 

Al menos durante los primeros años de la Revolución lndustnal, SE: 
cuidaba m~or a las máquinas que a los trabaJadores, ya que estos 
últimos podían reemplazarse fácilmente s1 se Inutilizaban, m1entras 
que las máqu1nas eran más difíciles de obtener.428 

Durante el siglo XVIII surgió un fenómeno que hizo cambiar radi­

calmente las primitivas formas de organización: el creciente avance 
tecnológiCO, que proporcionó una nueva oportunidad para aplicar y 

desarrollar conceptos administrativos y de orgamzación. Aunado al 
avance industrial surgió el problema de la concentración urbana, 

""lbrdem, p. 23_ 
"'"T.S. Ashton, La Revolución Industrial, México, Fo11do de Cultura Eco11ómrca, 1959 

(Coleccrón Brevrarios) Ashto11 sertala que el térmrno Revolucrón lndustrral no es el mas 
adecuado, ya que "revolucrón" rmplica un cambro repenllno, que no caracterrza este 
fenóme11o y el aspecto "lndustrral" fue absolutamente desbordado_ 

""Los admrnrstradores prestaba11 cada vez mas atencrón a la planrficacrón, la orga­
nrzacrón y el controL como en el ca50 de RiChard Arkwríght, a quien se le atribuyó haber 
provisto de técmcas admimstrallvas que rmpulsaron el advenimiento de la empresa en 
gran escala en la industna del algodón en Inglaterra 

""Urwick y Brech, op. cJt .. p. 25 
42éBrown, La p:5rcologia soCJal en , p 41 
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la aplicación de la especialización, la aparición de la imprenta y 
el comienzo de la Revolución Industrial en Inglaterra, se micia la 

transición de la sociedad agraria-rural a la comercial-industrial que 
reclamó nuevas formas de organización y de admin·Jstrac"Jón. 429 

La Revolución Industrial puede diVidirse en dos épocas bien 
d'¡ferenciadas: 1 Primera RevoluCión Industrial o revolución del car­

bón y el hierro (1780 a 1860); 2. Segunda Revolución Industrial o 

revolución del acero y de la electricidad (1860 a 1914).430 La Revo­

lución Industrial fue un acontecim 1ento trascendental en la historia de 

la humanidad, se caracterizó por la sustitución de la fuerza de trabajo 
humana por la de las máquinas. Entre las diversas consecuencias 

importantes de la Revolución Industrial se encuentran:431 

1 sustitución de la fuerza de trabajo humano, por la fuerza de las 
máqu1nas; 
2. surgimiento y desarrollo acelerado de las fábncas; 
3. producción de bienes y serviCios en mayor cantidad y vanedad; 
4. migración de personas hacia la proximidad de las fábncas, en 
busca de empleo y de mejores condiciones de vida; 
S creCimiento de las poblaciones urbanas, con lo cual se ·rnició el 
predominio de la ciudad sobre el campo, 
6. desarrollo de los med'¡os de transporte y comunicación; 
7. diversificado desarrollo del comercio con otras ciudades y países; 
8 enriquec·Jmiento acelerado de los propietarios de los medios de 
producción; 
9 problemátiCa administrativa dentro de las empresas que se 
fueron creando, entre los dueños, los administradores y los tra­
bajadores. 

El capitalismo, que irrumpe durante la Revolución lndustnal, 

provoca una explotación masiva por parte de los industriales, 
influidos por el pensamiento económico vigente. La mano de obra 

se veía como una mercancía sujeta a las fuerzas del mercado sin 

''>Galván Escobedo. op crt . p 89 
"oCh1avenato, op. crt, p. 51 
""Barajas Med1na, op cit., p Z6. 
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regulación de las relaciones obrero-patronales por parte del Estado, 
tal como lo postulaban las doctrinas económicas. 

Para el estudio de la administraCión, la principal consecuencia 

es el nacimiento de la organización y la empresa moderna con la 
Revolución lndustnal, debido a una multitud de factores, entre los 
cuales pueden destacarse: la ruptura de las estructuras corporati­
vas de la Edad Media; el avance tecnológico, producto de las apli­
caciones de los progresos c1entífícos a la producción, así como el 
descubrimiento de nuevas formas de energía y la posibilidad de un 
enorme ampl1ac1ón de los mercados; la sustitución de la produc­
CIÓn artesanal por la industria.432 

Doctrinas económicas clásicas: 

el mercantilismo y el liberalismo 

Las corrientes económicas precursoras del capitalismo y, por tanto, 
de la administración son: el mercantilismo y el liberalismo. En pri­
mer lugar, el mercantilismo sost1ene que la riqueza consiste en la 
acumulación de oro y plata, en consecuencia, el país más neo es 
aquel que dispone de mayor cantidad de metales preciosos. Asi­
mismo, considera fundamental el desarrollo de la Industria porque 
favorece la acumulaCión de grandes capitales y afirma que los países 
deberían comprar poco y vender mucho, para tener una balanza 
comercial favorable e incrementar sus disposiciones en metales pre­
ciosos. Para Max Weber, el mercantilismo consistió en la traslación 
de la ética capitalista a la política. el Estado debe proceder como 
una empresa, para favorecer su poderío a través del Incremento del 
tesoro público.433 

En segundo lugar, el liberalismo que nace a finales del siglo 
XVIII donde las teorías de los economistas clásicos liberales logran 
gran aceptación y llegan al punto máx1mo con el advenimiento 
de la Revolución francesa Las ideas liberales surgen del derecho 

'"Ch1avenato. op. c1t.. p 35 
""Weber. Li> é!1ca protestante y . . , p. 30 
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natural: el orden natural es el orden más perfecto. Impulsado por 
Adam Smith (1723-1790) quien con su obra Investigación sobre 
la naturaleza y causas de la riquezas de las naciones, en 1776 da 
conformación a esta corriente económica."34 Con ello, fa ética 
capitalista recibió un gran apoyo teórico que aún influye en el 
pensamiento del sistema económica Smith argumentaba que: 
a) fas libertades económicas beneficiaban a toda la sociedad, 
bajo ta premisa de que cada individuo maximizará su propio inte­
rés; b) la mano invisible del mercado y la competencia restringen 
los intereses individuales, asegurando así la maximización del Inte­
rés social; e) cualquier interferencia gubernamental tiende a rom­
per el balance natural. En general, Smith Impulsó el concepto de 
libre empresa la tendencia basada en el principio liberal de "dejar 
hacer" encajaba -admirablemente en el pensamiento tecnológico e 
industrial y dio impulso al desarrollo industrial. 435 

Por su parte, James Mili (1773-1836), otro economista liberal, 
sugiere en su "libro Elementos de economía política, publicado en 
1826, una serie de medidas relacionadas ton los estudios de tiem­
pos y movimientos como medio para obtener el incremento de la 
producción en las industrias de la época. Ad1oonalmente, David 
Ricardo (1772-1823) publica en 1817 Principios de economía 
política y tributación, en el que estudia el trabajo (enfocado como 
elemento de costo), el capital, el salario, la renta, la producción, 
los prec·1os y el merCado. También, John Stuart Mili (1806-1873), 
filósofo utilitarista, publicó su obra Principios de economía política, 
en el cual propone un .concepto de control ampliamente orientado 
a evitar hurtos en las empresas.435 

""Ada m Smith, lnvestigac¡ón sobre la naturaleza y cauS<Js de la nqueza de las naoo­
nes. Méx1co. Fordo de Cultura Económica, 1985 Adam Smlth, econom1sta clás1co nac1do 
en Escooa, mostró tener un extr<lordlnano conoc1m1ento de la evolución de las funciones 
adm1n1strativas, Otorgó gran Importancia a la dlvis1ón del trabaJo y a sus benefic1os y, en 
su siglo, se ant1c1pó al enfoque de la descomposición de un servioo o una tarea. 

""Hernández y Rodríguez, op ot., p 45. Adam Sm1th afirma que la nque~a de las 
naoones reside en la diVIsión del trabajo y en la espec1alizac1ón de las tareas, pregona el 
estudio de tiempos y mov1rn'1entos, que más tarde Taylor y Gllbertll desarrollan como base 
fundamental de la adminiStración clen@ca en Estados un1dos 

'"'Chiavenato, op_ cít, p. 37_ 
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El liberalismo económiCO corresponde al periodo de máximo 
desarrollo de la economía capitalista, la cual se basa en el IndiVIdualis­
mo y en el juego de las leyes económicas naturales, y pregona la libre 
competencia Ésta, a su vez, desencadenó intensos conflictos socia­
les en algunas regiones. la acumulación creciente de capital generó 
profundos desequilibrios por la dificultad de asegurar Inmovilizaciones 
con renta compatible para el buen funcionamiento del s1stema. A 
partir de la segunda mitad del s1glo XIX, el liberalismo económico 
comenzó a perder su enorme influencia y se debilitó a medida que el 
capitalismo tomaba fuerza con el surg1m1ento de los monopolios. 

El capitalismo monopolista, que se inioa con la producción en 
gran escala utilizando grandes concentraciones de máquinas y de fuer­
za laboral, crea situaciones extremadamente problemáticas de 
organización de trabajo, de ambiente, de competencia económica, 
de calidad de v1da, entre otras. Dentro de este contexto, surgen los 
primeros esfuerzos de las empresas capitalistas para la Introducción 
de métodos y procesos de raCionalización del trabajo, cuyo estudio 
metódico y exposición teórica coinCidirán con el IniCIO del siglo xx. 

Las bases de la administración moderna 

Los orígenes de la administración moderna, tal como la conoce­
mos actualmente, se remontan a las consecuenoas que propició la 
Revolución Industrial y pueden resumirse en cinco hechos genén­
cos: L invención de máquinas que sustituyen la fuerza humana; 
2_ formación de gran cantidad de empresas industriales que a la vez 
propiciaron la creación de otro tipo de organizaciones; 3. crecimiento 
acelerado de las empresas, que originó una compleJa problemática 
adm1nistrat1va; 4. competencia desenfrenada entre las empresas; 
5. necesidad imperiosa de mejorar la administración para incre­
mentar la eficiencia en las organizaciones, y por cons1gu1ente, las 
utilidades económicas. 437 

"''B<JraJa:s Medma, op. ot .. pp. 27-28. 
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El interés por analizar, definir y perfeccionar la administración de 
las organizaciones se fue desarrollando muy lentamente. La admi­

nistración no fue un objeto específico de estudio debido a que antes 
de la Revolución Industrial, normalmente se trabajaba en pequeños 
grupos gremiales y, después, las organizaciones ·¡ndustriales prolife­
raron, crecieron y se fueron estableciendo en el mundo. 

El crecimiento industrial se dio de improviso y se man~ó de 
manera totalmente empírica, debido a que la situación era nueva 
y desconocida Los propietarios y administradores se enfrentaron a 
nuevos problemas inusitados; en lugar de dirigir a pequeños grupos 
de artesanos, el problema consistía ahora en dirigir a grandes can~ 
t1dades de obreros; sus decisiones eran improvisadas y padecían 
deficiencias admin-Istrativas. 

Otro problema era la escasez de administradores profesionales 
y de obreros calificados. Hacia finales del siglo XIX, el panorama 
industrial ofrecía las características y condiciones reales para que 
algunas personas se dedicaran a estudiar, analizar y resolver proble­
mas administrativos de manera científica, no empírica: los adminis­
tradores. Los dueños tendrían que sacrificar parte del control de la 
empresa, para ampliar la supervisión y control de los trabaJadores 
con el f1n de m~orar los resultados y la eficiencia de la empresa 

La forma moderna del cap1tal vino a perfilarse sino hasta el año 
de 1862, cuando se introduJO la empresa de acCiones comunes y 
responsabilidad limitada, que era una asociación de individuos con 
algunas de las características de la sociedad civil y de la sociedad 
anónima. 438 Se parecía a la sociedad anónima, en que las acciones 
eran transferibles, su existencia no se veía afectada por la muerte 
de uno de Jos socios y su administración estaba bajo responsabi~ 
l'ldad de los directores electos. Sin embargo, lo mismo que en la 
sociedad civil, cada accionista era responsable de todas las deudas 
de la empresa y las relaciones entre sus miembros eran reguladas 
por la ley general de sociedades. 

""'Rodríguez Valencta, op c;1t .. p 50 
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El sistema de fábricas 

El inflUJO de la fábrica como forma pnmana de actiVidad productiva y 
el acelerado aumento en el volumen de producción después de la 

Revolución Industrial crearon la necesidad de una gran cantidad de 
administradores_ La organrzación fabril originó una diferencra más 

completa entre las funciones adminlstratrvas y no administrativas, 
así como entre el personal de administración y los trabajadores, lo 
que provocó el ensanchamiento del campo de dicha funcrón.439 

El sistema de fábricas puede distrnguirse de otras formas de 

producción atendiendo a sus características esencrales: l. con­
centracrón de trabajadores, mater1as pnmas, maquinaria y equipo, 

en un edificio o grupo de edificios destinados exclusivamente a la 
producción (antes gran parte de la producción era a nivel domiciliO, 

por indiVIduos o grupos de pequeños artesanos}; 2. Implantación 

del control centralizado de matenas pnmas, fabricación y productos 
terminados (antes el comerciante aportaba las materias primas y 

el mercado, la producción era controlada por los artesanos); 3. el 

desarrollo final de las fábricas ocastonó una clara distincrón entre 
trabajador y patrón (antes el maestro podía considerarse como un 
compañero trabajador, más que como un patrón). 

La Revolución Industrial fue uno de los factores principales, 

entre los que contnbuyeron al rápido desarrollo del sistema fabril. 
Aportó las fuerzas y las máquinas necesarias para la producción en 

gran escala. La necesidad de grandes cantidades de capital, para 

financiar las fábncas mecamzadas, pasó el control de la producción 

al capitalista El artesano, sm recursos para comprar la máquina 
o para competir con ella, se convirtió en trabajador asalariado 

dependiente. 
La fábrica requería más planeacrón y supervisión que la manu­

factura artesanal, más sencilla y pequeña. La división del trabajo 
creció en importancia, complejidad y especialización; y la participa­

ción del trabaJador en el proceso productivo se hizo cada vez más 

" 0AIDers, op. e~t , pp 26~28 
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especializada, siendo ésta su única perspectiva futura. La tarea de 

coordinar su puesto con otros puestos pasó al administrador. 

En este med1o de fábr"icas en desarrollo, el trabajador dejó de sen­
tirse identificado con la empresa. Su interés en ésta, se basaba 
en la posibilidad de obtener un salarlo suficiente para satisfacer 
sus necesidades físicas y espirituales Y la obvia dificultad que 
esto representaba para lograr la cooperación, se manifiesta en el 
esfuerzo que tuvieron que hacer los pioneros de la administración 
científica para idear mejores sistemas de remuneración 440 

La Revolución Industrial dio un fuerte impulso a la producción 

manufacturera y, al mismo tiempo, onginó el nacimiento de la 
clase empresarial. Con el sistema fabril, se crearon en otras áreas 

de la actividad humana mayores y más complejas organizaciones 
que vinieron a incrementar la necesidad de la administración y la 

demanda de administradores. 

El nacimiento de uno clase administrativa 

La sociedad anónima constituye el marco legal dentro del cual 

se han desarrollado las organizaciones de la moderna civilización 
industrial. Esta forma de organización eliminó ciertas limitaciones 

impuestas por el control pnvado de la propiedad e hizo posible la 

combinac"1ón central"lzada de la propiedad de Innumerables indivi­
duos. En un mundo en el que la propiedad individual estaba limita­

da al término de la vida del individuo, la sociedad anónima logró la 
mayor continU"1dad a través del t1empo. 

Con el desarrollo del capitalismo el control de la empresa pasó al 

propietario. Pero la era del capitalista pronto se transformó en la era del 
administrador. El control ha pasado, en gran parte, del propieta(lo a la 

clase no propietaria, constituida por los administradores. Este cambio 

se ha definido mediante conceptos como "revolución administrativa" 

""'lbrdem, p. 27 
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y "adminlstrativismo" Peter Drucker (1954) señala que se habla de las 
"responsabilidades de la administración", más que de las "responsabi­

lidades del capital" El vocablo "administración y trabajo" ha reempla­

zado generalmente al de "capital y trabajo" en ellenguaje.44t 

El nacimiento de las grandes sociedades anón1mas creó una 
numerosa clase de administradores a sueldo Los propietarios, 

en el mejor de los casos, podían ocupar sólo algunos de los altos 

puestos administrativos; las escalas intermedias e Inferiores de la 
adm1n1strac1ón fueron ocupadas por administradores profesionales. 
Frecuentemente, los prop'1etar1os se ·Interesaban más en las finan­

zas que en la administración act1va de la organización industrial, 

lo que determinó que muchos de los puestos de alta gerencia 

pasaran a ser desempeñados por el profesionista no propietano. 
Simultáneamente, esta nueva clase comenzó a asumir un control 

más completo de la organiZaCión. Empezó a notarse una más cla­
ra distinción entre la propiedad y el control. El SIStema capitalista 

empezó a ceder su lugar al sistema adminlstrativo.~42 

El sistema capitalista, con su énfasis en la empresa privada, es 

la espina dorsal de cualquier estudio administrativo profundo. Este 

sistema reconoce y alienta el éx1to en todos los sectores de trabajo. 
El progreso matenal y el perfeccionamiento fueron limitados seve­

ramente hasta que la empresa privada y el capitalismo llegaron a 

ser los SIStemas económicos dominantes.443 

Sindicalismo 

El desarrollo de la industna en gran escala ha sido seguido por un 

movimiento Sindical en toda SOCiedad democrática. Se han tratado de 

-"1Peter f Drucker. La gerenCia deJa empre:oa. Buenos A1res, Ed1tonaiSudamencana. 
1978. p. 3. 

"'Cambios stmtlares han ocurndo en otros campos En el gob1emo, el profes10111Sta 
de la adm1ntstrac1ón públ1ca ha remplazado en muchas áreas al político. En un1vers1dades 
y coleg1os, los admtnlstradores profesionales han desposeído al profesor de muchas fun­
Ciones que eran 11lhere11tes a su cargo y en algunos casos han partlo¡x¡do activamente 
en el control de los cursos 

_¡"Fulmer, op ot , p 20 
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dar varias explicaciones a este fenómeno. Por un lado, los radtcales han 
visto al sindicalismo como un aspecto de una revoluoón causada por la 
conciencia de clase del trabajador proletario contra el capitalista, dedu­
ciendo que lo anterior es la consecuencia última del nuevo sistema 

industrial. El resultado a largo plazo de este sistema ha sido la obten­
ción de un n1vel de vida más adecuado para la clase trabajadora. 

Por otro lado, los trabajadores de las naciones industriales de 
Occidente han repudiado generalmente las ideas de los radicales. 
Nunca les ha interesado destruir las instituciones básicas del capi­
talismo. Han tratado de obtener mayores salarios y m~ores condi­
ciones de trabajo aumentando su control sobre la oferta de mano 
de obra a través de la organización sindical. Rechazan los puntos de 
vista extremistas y aceptaron los mecanismos del libre mercado. 

Los sindicatos, en general, han aceptado la filosofía de que el 
mejor modo de lograr el bienestar del trabajador es la contratación 
colect1va con el patrón, para el estableCimiento de los salarios, 
horarios y condiciones de trabajo. la naturaleza de la contratación 
colectiva implica un reto del sindicato al control administrativo. Esto 
se debe a que su negociación origina ·Importantes decisiones sobre 
salarios, horas y condioones de prestaciones de servicios, formal­
mente estipulados en las cláusulas convenidas. 

En Europa, principalmente es la ley de 1884 la que consagró en 
Francia la organización de sindicatos profesionales e influyó de mane­
ra decisiva en el resto de los países europeos. En Estados Unidos, 
durante el gobierno de Roosevelt, se promulga en 1933 la Ley de 
Recuperación de la Industria Nacional, que concedía a los sindicatos 
el derecho de organizarse sin la Intervención de los patrones.444 

La administración acepta generalmente que los sindicatos tie­
nen derecho a participar en asuntos que afectan directamente a los 
intereses de los trabajadores, pero se oponen sistemáticamente a 
cualquier ¡ntento Sindical de rebasar ese límite. Los dirigentes sin­
dicales arguyen que, como representantes del trabajador, deberían 
tener voz en cualquier asunto que concierna directamente a los 

'""Rodriguez ValennJ. op ot, pp.66-67 
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Intereses de sus representados. El argumento de la administraCión 

consiste en declarar su responsabilidad directa ante el accionista y 
la Imprescindible necesidad de una completa libertad en la direc­

ción de la empresa para poder asumirla. 

Intervención gubernamental en la vida económico 

Sin lugar a dudas, la intervención del gobierno ha afectado el pro­
ceso decisono del empresario pnvado y, en general, de la empresa. 

Parte de la acción gubernamental está encaminada a promover la 

actuación de la iniciativa privada Ejemplos de este bpo de inter­
vención serían: la protección de los derechos de propiedad y el 

desarrollo de legislaciones sobre contratos y sociedades mercanti­
les. La iniciativa privada da por descontado este tipo de control: su 

preocupación se ha centrado en aquellas actividades que tienden a 
restringir la libertad de comercio de la empresa. 

La act1tud de las empresas en lo concerniente a las funoones 

del gobierno en un sistema de libre empresa ha sido influida, en 
gran parte, por las ideas de Adam Sm1th (1776), presentada en su 

obra La riqueza de las naciones, y por la escuela de economistas 
clásicos que trasmitió las premisas filosóficas básicas del libera­

lismo. La tesis fundamental que la escuela clásica sostenía era la 

reducción al mínimo de la Intervención gubernamental en la esfera 
económica y la promoción del interés individual y la competenoa 

como únicos medios para lograr el mayor bienestar socia!:44s 

Irónicamente, esta doctrina de competencia y la1ssez faire sentó 
las bases para la mjerencia del poder público en las actividades 
del empresano. En efecto, aceptando que Sólo la competenCia es 
deseable, la Intervención se justifica para controlar los intentos de 
toda empresa que pretenda convertirse en monopolio. 4

"fj 

4 "5,1va. op ctt., p. 103 Este autor c1ta a Adam Smlth: "Ese gran aumento de la 
cantidad de trabaJo que puede eJecutar la m1sma cant16ad de trabajadores da por resul­
tado: pnmero, que aumente la habilidad de cada trabaJador, segundo que se econom1ce 
tiemPJ~ y tercero. que se 1nver~ten diversas máqumas para fac1l1tar y abreviar el trabaJo" 

4 ''Aibers, op cit .. pp 31-32. 
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El empresario tenía la libertad de decidir Jos destinos de su 
empresa, con una sola excepción: el desarrollo de cualquier actividad 

que pudiera amenazar a la competencia. Otra modalidad importante 
de esta intervención gubernamental fue la búsqueda de una compe­

tencia leal y constructiva. Esta política, originalmente impuesta por el 
derecho común, pronto sería materia de otras leyes estatutarias. 

La participación del gobierno en un sistema de libre empresa 
ha sido y será motivo de grandes controversias. Un sistema de 
este tipo se basa en la idea que las decisiones, en los principales 
campos económicos, deben ser privadas más que públicas. La 
principal forma de intervención gubernamental ha tenido lugar a 
través de la reglamentación, más que de la propiedad pública. Esta 
reglamentación ha limitado la posibilidad de que la empresa tome 
decisiones autónomas, transmrtiéndolas frecuentemente a los 
órganos de gobierno. La búsqueda del interés personal constituye, 
a la vez, una premisa fundamental de la libre empresa. 

Los pretaylorianos 

Antes del surgimiento de la obra de Taylor, fundador de la admi­
nistración, existieron diversos pensadores que sentaron las bases 
conceptuales del campo de estudiO y se les conocen como los 
"pretaylonanos": Charles Babbage, Robert Owen, H Rob·rnson 
Towne, Joseph Warthon y Henry Metcalfe. 447 Aunque, otros autores 
incluyen, además, a Dan1el McCallurn448 y Henry V. Poor.449 

"'Hernández y Rodríguez, op. cit .. pp 65-67 Otros autores corno Galván y da 
Silva, •ncluyen en esta lista a Dan•el C. McCallum y Henry V. Poor. vmculados a la ;ndustna 
ferrocarrilera norteamencana 

""'Para McCallum una buena administraCión estaba basada en una buen:a d"•sc•plrna, 
descnpcrones especificas y detalladas de los empleos, la descnpcrón frecuente y preCisa 
del puesto, el salario y la promoción basada en el mérito. una jerarquía de autoridad cla­
ramente definida. la un•dad de mando y la responsabilidad final de la organrzaclón como 
un todo. 

'"
9 Poor fue uno de los que más aportaron al pensamiento adm•n•strativo, no obs­

tante, reconoció el peligro de que la Sistematización podria provocar que las personas 
se s•ntieran engranaJeS de una máqUina y su soluoón fue recomendar una especre de 
lrderazgo. Mucho antes que Taylor, recomendó un sistema; mucho antes que Mayo p1dró 
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Chalies Babbage fue el creador del aparato mecán1co de cálcu­
lo que permitió generar la primera computadora. Autor del libro 
Economía en la maquinaria y la manufactura, en el que propuso 
la división de la producción en procesos y estableció la técnica de 
costos por procesos. Aplicó el método científico al estudio del tra­
bajo Recolección de datos baJo nguroso registro, con el propósito 
de clasificarlos, ordenarlos y generar teorías de sistemas de pro­
ducción. Abundaremos más sobre este autor, por la 1mportanoa de 
su trabajo, más adelante en este apartado. 

H. Robinson Towne fue autor de tres obras. En El ingemero 
como economista propone que la administración sea tratada como 
ciencia y que cada avance en la productividad de las fábricas se 
reporte para formar la teoría de la c1encia de la administración. 
En 1886 escnbió El reparto de la ganancia, en el que propone un 
estudio de costos por proceso, departamento por departamento y 
afirma lo siguiente: "Lo que un departamento gana, otro lo puede 
perder." Su propuesta es que se reparta el SO por ciento de utilidad 
entre empresa y trabajador, previo descuento general de gastos de 
admimstraoón y ventas, sólo en los departamentos que generan 
ganancia. Consideraba que un reparto de utilidades a los departa­
mentos de baja productividad propicia la floJera. En su tercer libro, 
escrito en 192l,titulado La evolución de la administración indus­

trial, reconoce a Taylor como "padre de la administración oentífica" 
y promueve cursos de admin1straoón mdustnal en escuelas y 
un1vers1dades.400 

Por su parte, Joseph Wharthon, industrial de Filadelfia, en 1881 
donó 100,000 dólares para que la Umversidad de Pennsylvannia 
estableoera la carrera de administración industrial, en la cual se 
estudiarían los SIStemas de producción, así como los principios de 
la cooperación entre patrones y trabajadores, legislación mercantil, 
huelgas, liquidez financiera, registros contables, economía, entre 
otros temas, para formar directivos de empresas. Wharthon supu-

que se reconociera el factor humano: y mucho antes que Argyns damó por un l1dera¡>go que 
el1m1nara la ngidez de la organ1zac16n formal 

"O(Jalván E~obedo, op cit, p 103. 
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so que así los industriales contarían con los hombres necesarios 
para desarrollar sus empresas. La Escuela Wharthon es la primera 
universidad que existió con materias administrativas. Aunque se lla­

mara sólo de "finanzas y comercio", desde 1881 comenzó a esta­
blecer materias básicas que hoy se imparten en las escuelas de 
administración. 451 Posteriormente se estableció la carrera en otras 
universidades de Estados Unidos (en la Universidad de CalifOrnia en 
Los Ángeles y en la de Chicago). En 1911, 30 universidades tenían 
cursos de administración en la Unión Americana. 

Henry Metcalfe descubrió que los métodos tradiCionales de 
organización y control usados en la industria eran ineficientes y 
onerosos. En 1881 ideó un sistema de control que fue acepta­
do ampliamente. la teoría de Metcalfe se basaba en SIStema y 
control, e Indicaba que toda autoridad debía provenir de una sola 
fuente, con un flujo de información sobre las operaciones a dicha 
fuente. 452 

Henry Metcalfe fue reconocido por Frederick Taylor como 
uno de los autores con los que tenía una deuda intelectual. La 
teoría de Metcalfe hace énfasiS en el desarrollo de sistemas y 
control de los mismos. Su obra más importante es: El costo de 

producCión y /a adminiStración de talleres públicos y privados 
Fueron tan grandes sus aportaciones que la Asociación America­
na de Administración proclamó a Metcalfe "precursor de la ciencia 
de la administración" 

En el cuadro 30 se presentan algunos de los más importantes 
representantes que han contribuido al estudio de la administración 

Durante los siglos XVIII y XIX, la administración comenzó a con­
formar un campo de estudio más sistematizado, producto de los 
avances de otras disciplinas, así como el desarrollo del nac·1ente 
capitalismo como forma de organización económica propia para el 
desarrollo de la empresa, que constituye su cédula básica. 

"'IReyes Ponce. Administración modema ., p. 102 
""Galván Escot:>edo. op ot., p. 103 
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CUADRO 30 

Aporlociones relevonles o lo odminisfrocrón 

Mo lndrviduo 
aproximado o grupo étnico Contribucrones importantes o lo odmrnrstroción 

1767 James Stewort Teoría del origen de lo autondad, impacto de la auto-
matización 

1776 Adam Smith Aplicación del prrncrpro de especializacrón a los trabajo-
dores manufactureros, conceptos sobre control-cómputo 
de devoluciones 

1785 Thomos Jeffer- Llamó la atención sobre el concepto de partes ínter-

"" cambiables 
1799 E1i Whrtney Uso de contabilidad de costos y control de calidad, 

reconocimientos del campo de odminrstración 
1800 James Watt Procedimientos de pauto de operación, especrficacio-

Matthew, nes, métodos de trabajo, solanos, rncentrvos, tiempos 
Boulton Soho normales, sociedad mutiolisto de seguros poro empleo-

dos, uso de auditorías 
1810 Robert Owen Necesrdad de prácticas (relacronesl de personal reco· 

New Lanark nacidas y aplicados, se asume la responsobrlrdod de 
odrestror o los trabo¡adores 

1820 James Mili Análisis y síntesis de movimrentos humanos 

1832 Charles Énfasis en lo especializocrón, drvrsrón del trabajo, estu-
Bobboge dio de trempos y movimientos, contobrlrdod de costos 

1835 Morsholl, Reconocimiento y discusión de la importancia relativa 
Laughlin de los funcrones de lo administración 

1850 Mil Campo de control, unidad de mondo, control de mote-
riales y trabajo, especializacrón-divrsión del trabajo 

Fuentw Joaquín Rodriguet Volenc10, lntrodvccíón o la admrn~<lmoón con enfoque de srsle­
mas, México, Thompoon, 2003, p. 2ó. 

Robert Owen y el pensamiento socialista utópico 

Durante los pnmeros años del stglo XIX, los sistemas de producción 
se basaban fundamentalmente en la fuerza motriz de la máqutna y 
del ser humano. El liberalismo económico generó condiciones para 
que los dueños del capital hicieran crecer su patrimonto pnvado: 
jornadas de trabaJo de 16 a 18 horas, contrataoón de menores de 
10 años de edad en calidad de aprendices, ausencia de hlgtene y 
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de cualquier medida de seguridad social. BaJO el sistema de abuso 
y explotación al trabajador que era el liberalismo, hubo intentos 

de la clase trabajadora por meJorar sus condiciones, sin embargo, 
siempre encontraron un clima de rechazo absoluto.~53 

Esta situación provocó que una serie de pensadores de la 
época protestara e hicieran propuestas de reestructuración de las 
relaciones de producción, que fueron calificados posteriormente 
por Marx y Engels como "soCialistas utópicos" Entre tales pen­
sadores se puede mencionar a Louis Btanc, 454 Carlos Fourier,455 el 
conde Saint-Simon456 y a Robert Owen, quien posiblemente ha 
sido el más Importante y el más cercano a la administración entre 
los pensadores socialistas. Owen fue precursor de modificaciones 
concretas dentro de las organizaciones fabriles de Inglaterra_ 

En 1836 Robert Owen elabora su obra Libro del nuevo mundo 
moral, donde hace planteamientos morales idealistas de carácter 
·¡ndiv"idual y propone modelos de sociedad comunista, después 
de su experienoa en una comuna americana Owen propuso 
argumentos prácticos para proponer una serie de medidas de pro­
tección de los trabajadores, tates como la reducción de la jornada 
de trabajo a sólo 12 horas dianas, la prohibición del trabajo a tos 
menores de 10 años, la educación universal, organ·¡zación de gre­
mios y asociaciones de tipo cooperativo como contrates eficaces 
para moderar tos excesos del capitalismo. Owen fue el más grande 
de los utóp'1cos porque pasó del pensamiento puro a la aplicación 

""Ríos Szalay y Andrés Paniagua Aduna, op. ctt., pp 52-53 
""lbidem. p 53 Louis Blanc enfoca en su obra La organrzactón del trabaJO los pro­

blemas de la lucha de clases de manera más clara que Owen. anai!Z:ando la mlsena, la 
Irracionalidad del Sistema sooal y hace mucho énfasis en las consi=-cuenc1as de la com­
petencia como princopal elemento deshumanizador de la SOCiedad 

""'fourier enfoca los problemas de la desigualdad y el antagonismo de clases, no 
sólo desde un punto de v1sta económico, Sino haCiendo én1<1s1s en lo moral En sus 
esenios propone un modelo de organización soc1al basado en comunidades llamadas 
"falansterios'" que serían autónomas en lo económico y soc1al y tendrían como objetivo 
lograr la armonía umversal 

'"'El conde Sa1nt 5imol1. considerado como uno de los fundadores del socialismo, 
partiCipaba e11 los movimoentos revolucoortarios En su célebre ''Parábola" hace urta sc:ne 
de refiexlones sobre la neces,dad de la SOciedad de los d1ferentes tipos de trabaJO, la 
lrtJusta repartición de la nque~a y la Situación parasltana de la aristocracia 
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de sus ideas 457 Para lograr sus propósitos con hechos concretos, 
realizó cambiOS en la fábrica de New Lanark y estableciÓ el SIStema 
cooperativo en Estados Unidos al fundar en Indiana, en 1825, la 
New Harmony (Nueva Armonía) 

Owen fue uno de los primeros escntores que llamó la aten­
ción sobre los problemas humanos de la industrializaoón.458 En 
su molino en New Lanark, Escocia, Owen trató de utilizar la per­
suasión moral en lugar del castigo corporal. Desarrolló un meca­
nismo especialmente singular, el "momtor Silencioso", para obtener 
mayor disciplina y mot1vac1ón. Con este sistema, el desempeño del 
trabajador era evaluado y traducido en códigos de colores -negro, 
azul, amarrillo y blanco- en orden ascendente del ménto. 

Owen pensaba que la atención al elemento humano era de 
máxima Importancia Aunque los trabajadores lo veían con sospe­
cha al principio, pronto ganó su confianza, y las factorías de New 
Lanark se significaron por ser altamente red'¡tuables. Explicó su filo­
sofía administrativa a un grupo de manufactureros en la siguiente 
forma: "Por consiguiente, SI con el debido cuidado al estado de 
las máquinas inanimadas se puede lograr tales resultados benéfi­
cos, ¿qué no se podría esperarse si se le da igual atenoón a las 
máquinas VItales (los recursos humanos) tan maravillosamente 
construidas?"459 

Así como a Babbage se le considera el precursor de Taylor, 
Owen es contemplado como el antecesor de Mayo, ya que sus 
principales aportaciones se dan precisamente en el campo de las 
relaciones humanas_ Owen fue un excepcional hombre de nego­
cios que apliCÓ sus doctrinas humanistas en sus propias fábricas, 
demostrando que prestar atención a las "máquinas VItales" rendía 
tanto como hacerlo con las "máquinas inanimadas" .460 Owen sos­
tuvo que el volumen y la calidad de la producción del trabajador 

"'El pr1nc1p1o general alrededor del cual trabaja Owen era "La búsqueda de la feli­
cidad de todos, como objetivo final alrededor del cual serán fundados y constru1dos los 
núcleos soc1ales, y esto se hará extens1vo a toda la sodedad." 

00'511Va, op Cl(., p, 103. 
""C1tado por Gillván Escobedo, op c1t , p. 98. 
"''Reyes Ponce, Admm1straoon moderna , p 100 
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serían influidos por las condiciones que se dieran, tanto dentro del 
puesto como en el ambiente en que se realiza el trabajo. 

Bobbage: podre de lo administración antigua 

Charles Babbage (1792~1871} ha sido considerado como el padre 
de la administración antigua Fue un matemático británico cuyos 
intereses le llevaron a dos anticipaciones sorprendentes en la 
moderna administración. Con objeto de acelerar los cálculos mate­
máticos inventó una "máquina diferenCial" que fue una precursora 
de la actual computadora electrónica Y durante un estudio de los 
métodos de muchas fábricas, cuando sin éxito trataba de descu­
brir un prototipo, percibió "principios que parecían extenderse por 
muchos establecimientos" 

Babbage no tenía intención inmediata en la aplicación indus­
trial o comercial de su máquina, ni en el momento en que estaba 
desarrollando sus principios y técnicas, ni incluso anos más tarde, 
después de haberse famil'larizado enteramente con los métodos de 
la mdustria. Como científico estaba interesado en los principios sub­
yacentes a sus inventos.451 Afirmaba que los principios de organi­
zación eran apl"lcables a cualquier campo en donde la coordinación 
del esfuerzo humano fuera esencial para el logro de un objetivo 
común y recomendaba que la adminiStración de una empresa se 
basara en una investigación rigurosa. 452 

Así, estableció una premisa que con el tiempo condujo a los 
proposiciones sobre las que Frederick Taylor y los que vinieron 
detrás de él iban a levantar el edificio de la administración Científi­
ca: que existen principios definidos de administración que pueden 
determinarse mediante la experiencia y que pueden aplicarse 
extensamente a través del intercambio de esta expenencia. Babba-

'
61 Urwick y Brech, op c•t . p 21 

wGalván Escobedo, op cit.. p. 79 BabDage fue un genio que debe ser reconoc1do 
como el fundador de la 1nvestrgac1ón de operaCiones y la c1enc1a de la admln'1strac1ón. En 
1822 presentó al mundo la pnmera calculadora mecán1ca la "máquina de diferencias" y 
en 1833 comen2ó a desarrollar su "motor analítico'", la pnmera computadora 
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ge incluso proporcionó algo de este intercambio al escnblr On the 
Economy of Machinery and Manufactures, publicado en 1832 463 

Charles Babbage señala que: "Quizá el principio más importan­

te sobre el que descansa la economía de la producción es la divi­

sión del trabajo entre las personas que realizan la labor."464 Añade 
que la primera aplicación de este principio debió haber ocurndo en 

una etapa muy primitiva de la sociedad, porque muy pronto debió 

ser evidente que podía adquirirse más comodidades con que un 
hombre restringiera su ocupaoón al arte de hacer arcos, otro al de 

construir casas, un tercero embarcaciones, ente otros. 

Que el fabricante, al div1d1r el trabajo a realizar en procesos dife­
rentes que requieren cada uno distintos grados de habilidad y 
fuerza, puede adquirir exactamente la cantidad prec1sa de ambas, 
necesaria para cada proceso; m1entras que si todo el trabajo es 
realizado por un trabaJador, esa persona tiene que poseer habilidad 
suficiente para llevar a cabo lo más dificil, y fuerza bastante para 
llevar a cabo lo más trabaJoso de las operaciones en las que está 
dividido el arte.465 

Esta división del trabajo en oficios no era, sin embargo, el 
resultado de una opinión de que aumentaría la riqueza general de la 

comunidad mediante esta disposición, sino que debió surgir de la Cir­

cunstancia de que cada individuo así empleado descubrió que podía 
obtener un mayor beneficio de su trabaJO que realizando diversas 

ocupaciones. 
Babbage no estaba Interesado en el proyecto de construir 

máquinas, pero sí en su uso y en la organizaoón de los seres 

humanos para este fin. Su ensayo es un estudio de management, 
escrito desde el punto de vista de un científico experto que ha 

tenido la oportunidad de observar y comparar métodos en muchas 
fábricas. Afirman Urwick y Brech (1970) que: 

""Merrill. op. cit, p. 30. 
4 '"Charles Babbage, "Sobre la d•vls¡ón del trabaJO", en Mernll, op cit., p 3L 
465ib1dem, p 35 
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Babbage había tropezado con la verdad fundamental de que exis­
tían principios generales aplicables a la fabricación de productos 
por las máquinas, y que es la comprensión de estos principios, 
más que los conocimientos técn1cos de cómo hacer un artículo 
determinado, lo que es de primordial importancia.466 

En suma, se han hecho estudios de cómo Babbage preparó 
una línea que, en gran parte, se conecta con Taylor; inclusive, se 
han establecido en forma paralela los principiOS de uno y otro, y no 
parece haber duda de que su enfoque principal es bastante similar 
al que más tarde desarrollaría el propio Taylor. 467 

Toylor: podre de lo administración moderna 

Casi med1o siglo después de que Charles Babbage, el matemático 
y filósofo, observando la industria británica desde fuera propusiera 
los principios esenciales del enfoque científico al management, FW. 
Taylor, un ingeniero americano, llegó a conclusiones exactamente 
iguales como producto de su experiencia práctica. En Taylor no 
hubo plagio, nunca leyó a Babbage.463 

Siendo un ingeniero casi desconoCido de Filadelfia, Taylor desarro­
lló un nuevo e integral concepto de administración. En vez de uti­
lizar métodos empíricos, los administradores deberían desarrollar 
una nueva filosofía y un nuevo enfoque de la administración, para 
incorporar a sus trabajo los elementos de planificación, organización 
y control. Taylor no presentó una teoría completa, sus ideas se 
fueron desarrollando en diferentes empresas, en las que prestó sus 
servicios desde 18784 69 

4
'

6 Urw1ck y Brech, op ot , p 23 
"'Reyes Ponce, AdministraCión moderna , p 99. 
'"'Urwick y Brech, op. Cit., p. 27. 
'61lGalván Escot:>edo, op cit, p 104 Los estudios de Taylor se diVIden en dos fases, 

cada una de las cuales corresponden a la publicación de un libro. La primera de ellas se 
relaciona con el lanzamiento del libro Shop Management, en 1903 y la segunda con la 
obra Prme~ples of Se~entrflc Management. en 1911 
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Frederick Winslow Taylor (1856-1915) era un ingeniero en cuyas 
ideas Influyó fuertemente una conferencia que dictó en 1886 Henry 
Towne ante la Sociedad Norteamericana de Ingenieros Mecánicos. La 
conferencia titulada "Eimgeniero como economista", recomendaba 
a estos profesionales construir una literatura administrativa de "cien­
cia y práct1ca" .47° Taylor siempre había gustado de la investigacrón 
científica y la investigación para mejorar las cosas basándose en los 
hechos y la conferencia de Towne le dio una dirección claraY 1 

Fredenck Taylor productor, ~ecutivo y consultor, fue el más 
influyente de los precursores de la administración. Se ha calificado 
a Taylor como "padre del movimiento Clentifico" por haber ·rnves­
tigado en forma sistemátrca el trabajo humano y haber aplicado 
al estudro de las operacrones fabriles -sobre todo en el área de 
producc·rón- el método científiCO. El estudio de dichas operaciones 
lo realizó a través de la observación de los métodos utilizados por 
los operanos; de sus observacrones desprendió hipótesis para 
desarrollar meJores procedimientos y formas para trabajar_ Experi­
mentó sus hipótesis ayudado por empleados fuera del horano de 
labores; los métodos que comprobó m~oraban la producción, fue­
ron aplicados al trabajo cotidiano, prevra capacrtación de los opera­
rios.472 A Taylor también se le conoce como uno de los proneros de 
la psicología social por sus estudios de tiempos y movrmientos. 473 

Sus conceptos en el campo de management fueron hechos 
públicos por primera vez en su ensayo trtulado A Piece Rate Sys­

tem, presentado ante la American Society of Mechanical Engrneers 
en 1895. Este ensayo enfoca el crecrente interés en cuestiones 
de administración, que se da simultáneamente en Gran Bretaña y 
Estados Unidos, en aquel entonces. H.R. Towne había leído ensa­
yos en la misma sooedad sobre The Engineer as an Econom1st, 

" 0Henry R Towne, "Eirngenrero como economrsta", en Merrill, op Cft. 
mDessler. op ctt_, p. 26 
472Hernández y Rodríguez. op. ctt , p. 67 
-'73Brown, La psicología soc1al en , p. 16 Brown señala que m1entras Taylor y 

G•lbreth real;zaWn sus lrwestrgacrones. la psicología soCial se ocupaba de problemas de 
fatrga, de las condrcrones de trabaJO o de las pruebas de seleco6n para la onentaC:•6n 
vocacional. 



en 1886 y en 1889 sobre Gain Sharing; FA Halsey habló en 1891 
sobre The Premium Plan for Playing Labour.474 

Posteriormente, un ejemplo detallado de cómo aplicó los méto­

dos que llegaron a llamarse administración científica, aparece conte­

nido en el famoso escrito Shop Management, que presentó en una 

reunión de la Sociedad Norteamericana de Ingenieros Mecánicos, 

en 1903.m 

Con una conciencia prec1sa del tiempo como base, se pueden 
obtener resultados sorprendentemente grandes bajo cualquier 
plan de administración: desde el trabaJo a jornal hacia arriba; no 
hay duda de que induso el trabajo a jornal ordinario apoyado sobre 
esta base producirá mayor satisfacción que cualqUier otro de los 
sistemas en uso común, establecido como ellos lo hacen sobre la 
negligencia como base.47o 

Taylor es el fundador del movimiento conocido como organiza­

ción científica del trabajo. El pensamiento que lo guía es la eliminación 

de las pérdidas de tiempo, de dinero y de materiales, mediante un 

método científico y no de hombres excepcionales. 477 

Lo que el autor desea hacer resaltar en espeCial es que todo este 
sistema descansa sobre un estudio exacto y Científico de los 
"t1empos unitarios" que, con mucho, es el elemento más impor­
tante en la administración moderna. Con esto se pueden alcanzar 
meJOres y rn.:§s permanentes beneficios bajo el trabajo común por 
día o el trabajo a destajo, que los que pueden lograrse bajo cual­
quiera de los sistemas más complicados 478 

""Urwíck y Brech, op c1t.. p 31 
""Mernll, op cit. p. 66 ""No fue hasta 1903 cuando una versión ampliada de su 

ensayo se público de nuevo en forma de libro b<l.Jo el título de Shop Management, y las 
grandes lmphcac1ones de la obra de Taylor comenzaron a ser reconocidas en su propio 
país." 

" 6Fredenck W Taylor. "Estudio del t1empo. trabajo a destajo y el obrero destacado'". 
en Mernll, op Cit., p 67. Extracto de 5hop Management. 

"'Jean-Ciaude Scheid. Los grandes autores de la admmJstractón, Espat'ia, Orbis, 
1987 (Biblioteca de la empresa), p 75. 

""'Taylor, op. clt, p 75. 
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Actualmente es de común aceptación el enfoque general de 

Taylor, pero a pnncrpios del siglo xx su desafío a la forma establectda 

de hacer las cosas hrzo de ello un tema de controversia; tanto que 

la Cámara de Representantes designó en 1911 una comtsión espe­

cial para rnvestigar éste y "otros sistemas de adm'tntstración de 

talleres". En enero de 1912, después de muchas audiencias duran­

te las cuales Taylor creía que la administración científica había sido 

falseada y tergiversada, tomó la palabra y rindió el testrmonio. 

La administracrón científica no es nrngún plan de efrciencra, ni una 
especie de programa para asegurar la competenoa, ni es un gru­
po de proyectos eficientes. No es un ststema nuevo de expresar 
en números los costos ni una forma nueva para pagar a los obre­
ros; no es un srstema de pago a destajo, nr un sistema de bonos 
o pnmas; no es asrgnar un cronómetro a un trabaJador y poner por 
escnto los datos referentes a él; no es un estudio de trempo; no es 
un estudio de movrmrentos ni un análisis de éstos en los sujetos, 
( .) No es dirección drvrdida ni drreccrón funcronal; no es nrnguno 
de los planes que el hombre medio se figura cuando se habla de 
la administración científrcaY 9 

Sus apasionadas palabras descubren al cruzado detrás del 

analista. A la vez proporoonan una exposición definitiva de lo que 

entendía exactamente por admrnistraoón crentífica, lo cual aclarará 

conceptos erróneos que aún hoy en día se mantrenen. 

En esencia, la adminrstración crentífica rmplica una revoluoón 
mental completa por parte de los trabajadores de cualqurer esta­
blecimiento o rndustria, una revolucrón mental completa por parte 
de esos hombres en cuanto a sus deberes respecto a su trabajo, 
a sus compañeros y a sus patrones. E rmplica la revolución mental 
rgualmente completa por parte del sector drrectivo, el encargado, 
el superintendente, el propietario del negocio, la Junta directrva, 
una revolución mental completa en cuanto a sus obligacrones 
hacra sus compañeros de trabajo en la administración, hacia sus 
obreros y haoa todos los problemas dianas de éstos. Y sin esta 

419Fredenck w. Taylor, "'(Qué: es la adm•n•stración Clentiftca?'", en Memll, op. crt., p 77 

228 ~ José Juan Sánchez González 



revolución mental, completa en ambos lados, la administración 
científica no ex1ste 400 

La filosofía de Taylor se describe más específicamente en The 
Principies of Scientlfíc Management, un discursos que pronunció 

en una conferencia sobre la materia celebrada en la Amos Tuck 
Schoo/, Dartmouth Col/ege, en octubre de 1911. Para Taylor, "el 

principal propósito de la administración debería consistir en ase­

gurar el máximo de prosperidad al empleador, unido al máximo de 

prosperidad para cada empleado". 481 Aquí, Taylor relata las fábulas 

ocultas detrás de dos piedras esenciales de la historia de la admi­

nistración: su estudio de la ''ciencia" del traspaleo en la Bethlehem 

Stee/ Company y sus experimentos en la técnica del corte de 

metates en la Midva/e Stee/ Works 482 

Y sólo de esta manera estarán en condiciones de aplicar una ciencia 
verdadera al trabaJO mecánico. Si se permite que cada obrero haga 
las cosas a su propia manera, exactamente como le guste, sin 
consideración alguna a la ciencia, ésta desaparecerá. Deben tener 
normas. En esa forma conseguimos nosotros de los trabajadores 
algunos de nuestros mayores perfeccionamientos. Los obreros, en 
lugar de retroceder, están ansiosos de hacer sugestiones. Cuando 
se adopta una de ellas se denomina con el nombre de quien la 
sugirió. Así, en esta forma, logramos el mejor tipo de equipo de 
trabajo, tenemos verdadera cooperación y nuestro método, en 
lugar de inventar cosas que ya estaban pasadas de moda hace 
cuarenta años, conduce siempre a algo mejor de lo que antes se 
conocía.~83 

Taytor toma como punto de partida la afirmación de que "la 

administración como función especial, consta de varios principios 

4
'

0/bidem. p. 78 
4' 1Taylor, Prinop1os de la admín1straoón. , p. 133 
"''ldem 
"''Taylor, "Los pnncipios de la adm1n1stración científica"', en Mernll, op. clt, pp. 

106-107 
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que se hacen realidad en todas las organizaciones" 48~ Los cuatro 

grandes principios de la administración científica son los SigUientes: 

Pnmero: Desarrolla, para cada elemento del trabajo del obrero, una 
ciencia que reemplaza los ant1guos métodos empíncos; 
Segundo: Selecciona científicamente y luego instruye, enseña y 
forma al obrero, mientras que en el pasado éste elegía su oficio 
y se instruía a sí m1smo de la meJor manera, de acuerdo con sus 
propias posibilidades; 
Tercero: Coopera cordialmente con los obreros para que todo el 
trabajo sea hecho de acuerdo con los prinCipios científicos que se 
aplican; 
Cuarto: Distribuye equ1tat1vamente el trabajo y la responsabilidad 
entre la administración y los obreros. La administración 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.485 

La tes1s principal de Taylor era que el máx1mo beneficio de la 

sociedad puede surgir sólo a través de la cooperaCión de la admi­

nistración y los trabajadores en la aplicación de métodos Científicos 

a todos los esfuerzos comunes.486 Taylor trato de desarrollar méto­

dos para organizar el trabajo tomando en cuenta materiales, herra­

mientas y las habilidades personales. Asimismo, inventó diversas 

máquinas, entre las cuales se destaca la fresadora para cortar 

metales. En suma, las aportaciones de Taylor fueron diversas a la 

administración, destacando la elaboración del método para estudiar 

los tiempos y movimientos del trabaJO, base de sus pnnopios de 

dirección operativa 

"'"Taylor ser'ialó que: "Los m1smos pnnc1p105 pueden aplicarse con 1gual éxito a 
todas las actividades sociales. al gob1erno de nuestra casa, a la dirección de nuestras 
granJas, a las operaCiones comerCiales de nuestros grandes negoc1os, a la organ1zac1ón 
de nuestras 1gles1as, InstituCiones hlantróp1cas. un1vers1dades y organ1smos gubernamen­
tales." 

' 85Taylor, Pnncíp1os de la adm1nrstraclón .. p. 149. 
' 06Rodriguez Valencia, op c1t, p. 69 
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Los orígenes de la administración como campo de estudio y 
disciplina son mas evtdentes a ftnales del siglo XIX, como resultado 

de los avances de la Revolución Industrial, las ideas mercantilistas, 

pero, sobretodo, las liberales, el avance del protestantismo, el paso 
de la etapa artesanal a la era industr'tal, así como el mayor nivel de 
especialización, avance en la división del trabajo y la complejidad 
de las actividades de las fábricas y las empresas. 





CAPÍTUlO 5 

Escuelas de la administración 

EN ESTE capítulo se hace un recorrido integral del desarrollo teórico 
de las escuelas de la administración a partir de una propuesta de 
estudio que las clasifica conforme a los énfasis en determmados 
elementos de la disciplina. Ante la variedad de tipologías que los 
estudiosos hacen de acuerdo con sus esquemas de estudio y 
personales propósitos teóricos, la propuesta que se presenta nos 
parece una de las más integrales para abordar este tema. 

Se conoce con el nombre de "escuelas" a aquellos grupos de 
autores que sustentan en forma sistemática y métodos similares 
respecto a una disciplina determinada. Otra manera de definirlas 
es como "el conjunto de contr'1buciones temáticas y enfoques, de 
diferentes estudiosos que, con sus conceptualizaciones y aportes 
han generado que evolucione una corriente del pensamiento admi­
nistrativo" 487 Puede establecerse que las escuelas surgen precisa­
mente cuando una materia o disciplina tiene ya suficiente nqueza e 
importancia como para que, viendo los mismos hechos, principios 
y doctrinas, algunos autores contemplen principalmente determina­
dos aspectos, en tanto que otros destacan distintos planteamientos 
teóricos: 

las escuelas de administración representan precisamente una 
riqueza, porque el hecho administrativo es el complEjo de lo 
humano y de lo material, de lo estructural y de la realización per­
sonal de cada uno. Y ya sea que un autor o grupo de autores con-

"''Rodnguez Valencia, op Cit.. p 98 
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temple un aspecto, puede formar una escuela o una tendencia, a 
la que con frecuencia se adhreren otros más. 488 

Para Reyes Ponce (2004) una de las posibles clasifícacrones 

de las escuelas de la administración, podría agruparse en cuatro 

grandes grupos, que a su vez implicarían varias escuelas, como los 
que se muestran en el cuadro siguiente: 

CUADRO 31 

Escuelas de lo odmrnistroción según Reyes Ponce 

Grupo Escuela 

Miran lo naturaleza o) Escuela de odminis­
rntrínseco y lo estructura !roción científico o toylo-
de lo disciplino rismo 

Desmpe~ón 

Lo administración es uno cuestión 
cientílrco o lo que es aplicable el 
método cientifico. 

b) Escuela del proceso Llamado escuela clásico o uní-
administrotrvo 

e) Escuela empiriológrco 
de Emest Dale 

d) Escuela burocrático 
de Mox Weber 

2. Enfatizan los aspectos o) Escuela del comporta­
humanos en la odminis- miento Humano 
!ración 

b) Escuela social 

versolista. Es defendida por Henry 
FoyoL Trata de erigrr una estructu­
ra lógico de los diversos actos que 
forman lo administración 
Se basa en que los inveshgaciones 
deben ser expenmentoles y en el 
momento en que se van o aplicar 
y en casos reales. 
Lo administracrón debe realrzarse 
sobre lo base de establecer con 
toda precisión y detalle todos 
los elementos de la argan,zación 
formal que es lo burocracro. 
A lo cabeza lrgura Elton Mayo, 
quien ¡usllfico la importancia de 
las relaciones humanos en la 
orgonÍWCIÓn. 
Recuerdo que si la administración 
Irene como esencra la "coordina­
óón", se debe coord rnar todos los 
elementos de manera integral en 
la organización. 

'"'Reyes Ponce, Admm¡straCión moderna. , p 106 
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Grupo Escuela 

3. Apoyan los avances o) Escuela de tomo de 
de lo ciencia logíst1ca decisiones 
mediante modelos mole· 
m áticos 

b) Escuela matemático 

4. Observan las re/ocio- a) Escuela estructuro lista 
nes que ex1sten dentro de 
lo administroc1ón 

b) Escuela situacional o 
contigenc1ol 

e) Escuela de s1stemas 

Descnpción 

Todo acto odmin1stralivo se opli· 
ca por medio de una decisión, 
aunque debe determinarse cómo 
tomar deCISIOnes y los efectos 
posibles esperados. 

Es uno denvoción de lo escuela de 
torno de decisiones, con la diferen­
cia de que todo formulación debe 
expresarse motemóllcamenle. 

b. l) Lo obemético: sigue los ideas 
de Norbert Wíener y Arturo Rosen­
blueth. 

b.2) Investigación de operaciones: 
diferentes técnicos matemáticos o 
lo administraciÓn. 
Sus representantes son Dohrendorf, 
Mointz y Etz1one. Se caracterizo por 
el análisis que realizo acerco de los 
relaciones de lo un1dod productivo 
con el sistema soc1ol que lo rodeo 
Establece que lo que el adminiS· 
trodor hoce en la pródico depen­
de sustancialmente de uno deter­
minado situación concreto 
Nace con ludw1g van Bertolon­
ffy qu1en establece que estomas 
rodeados de sistemas. 

Fuente· Etoboroc"16n prop10 con bose en Agu;tín Reyes Ponce, Mmm•slrocrón moderno, 
México. Limusa, 2004. pp. 107-112. 

Otra clasificación es la de Silva (2002), quien señala que his~ 
tóricamente han existido tres enfoques principales para estudiar la 
administración, la cual es vista como: a) un cor]junto de funciones; 
b) una serie de papeles; y e) la aplicactón de ciertas habilidades 
específicas. Todas estas posiciones se enfocaban en el compor­
tamiento del administrador, pero cada una de ellas lo definía de 
manera diferente.489 

'é"Silva, op. ot , p 4 
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Sin embargo, existe una diversidad de esquemas para com­
prender la evolución teórica de la disciplina, como son la propuesta 
de March y Simon, la de Koontz o la de Kl1ksberg. 490 Nos parece 
que una de las propuestas más completa es la que desarrolla Chia­
venato (2000), ya que clasifica las escuelas de la admmistración 
de acuerdo con sus énfasis: 1 en las tareas; 2_ en la estructura; 
3. en las personas; 4. en el ambiente¡ y S. en la tecnología.491 

De manera general, pueden situarse históricamente las diferentes 
escuelas de la administración, de la manera en que se muestra el 
cuadro 32. 

CUADRO 32 

Desarrollo histórico de los escuelas de lo administración 

Mas 

1903 
1909 
1916 
1932 
1947 
1951 
1953 
1954 
1957 
1962 
1972 

Teorías 

Administración científica 
Teoría de la burocracia 
Teoría clás1co 
Teoría de las relaciones humanos 
Teoría estructura listo 
Teoría de los sistemas 
Enfoque sociotémico 
Teoría neoclásica 
Teoría del comportamiento 
Desarrollo organizocional 
Teoria situocíonol 

Fuente ladalberto Ch,ovenoto, Jnfroduccrón o lo teoría general de la adminislroc.ón. Colom­
b,o, McGraw-Hill, 2000 

De manera resumida puede afirmarse que todas las teorías 
admintstrattvas tienen un grado de validez. En realtdad, cada 
teoría administrativa surge como una respuesta a los problemas 
empresariales más Importantes de su época. En ese sentido, 
tuvieron relattvo éxito al presentar soluoones específicas para tales 

' 90Rodrfguez Vatenc1a, op. ctt., pp 99-lOZ Para ver estas clas1ficactones consúltese 
esta obra 

'
01 Ch1avenato, op. Cit., p 8 
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problemas. En la med1da del incremento en la complEjidad en las 
organizaciones para resolver determinadas situaciones, el campo 
de estudio sugiere nuevas propuestas teóricas para atender dichos 
requerimientos. En cierto modo, la administración 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 consideración en torno al fenómeno administrativo. 

Enfoque dás.ICO de la adm'mistración 

A comienzos del siglo xx, dos ingenieros desarrollaron trabajos 
p'1oneros sobre adm·1n·1stración. Uno, el estadoun·ldense Fredenck 
Winslow Taylor desarrolló la llamada escuela de la administración 
científica, que se preocupa por aumentar la eficiencia de la empresa, 
inioalmente a través de la raCionalización del trabajo del obrero.492 
El otro, el europeo Henri Fayol, desarrolló la llamada teoría clásica, 
que se ocupa del aumento de la eficiencia de la empresa mediante 
la organización y aplicación de prinop·IOs científicos generales de 
adminlstración.493 

En general, el enfoque clásico de la administración puede 
dividirse en dos onentaciones. Por una parte, la escuela de la 
administración científica desarrollada en Estados Unidos a par­
tir de los trabajos de Taylor. Esta escuela estaba constituida por 
ingenieros como Frederick W. Taylor (1856-1915), Henry L. Gantt 
(1861-1919), 494 Frank Bunker Gilbreth (1868-1924)495 y Harrington 

'"'Ricardo R1ccardi, La dmámíca de: la empresa, Madrid, Rialp, 1960, p 25. La primera 
fase de la orgamzación c1entífica representa al m1smo tiempo la prem15a y la consecuencia 
del movimiento tendiente a considerar la dirección de la empresa basada sobre Cfiterios derl· 
vados de una consideración Científica y revesMa de un contenidO esencialmente técnico. 

''
3 /bidem, p 44. 

494 5dva. op ot.. p. 126. Frank y Lollan G1lbrettl h1C1eron grandes aportaciones al 
deS<lrrollo de los sistemas admin1strat1vos. Gilbreth publicó Fat1gue Study en 1916 y 
App/íed Motlon Study en coautoría con su esposa en 1917, en el cual demostró que su 
mterés por el esfuerzo humano tenía el propósito de aumentar la productividad 

'"lb1dem, p 127. Gantt trabaJó con Taylor (1880 a 1901), después de ese año 
Gantt se conv1rt1ó en ingen1ero consultor y puso o disposición de 5us comP<Jñías clientes 
su versión de lo administración clentifica Su s1stemo de pago de 1ncen1:Jvos '"tarea. 
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Emerson (1853-1931)496 entre otros. Se suele Incluir entre ellos a 

Henry Ford (1863-1947), por haber aplicado los principios de esta 
escuela en sus negocios.497 

Por otro lado, la corriente de los anatomistas y flstologistas de 
la organización, desarrollada en Franoa con base en los trabajos 

pioneros de Fayol. Entre ellos Henrl Fayol (1841-1925), James 
D Mooney, 498 lyndall F. Urwick,499 Luther Gulick500 y otros. Esta 

comente, cuya preocupaoón básica es aumentar la eficienCia de la 
empresa, a través de la forma y disposición de los órganos com­

ponentes de la organización y de sus interrelaciones estructurales, 

se denomina teoría clás1ca 

Administración científica 

El enfoque típtco de la escuela de la adm'tnistración c1entíf1ca es 

el énfasis en las tareas. El nombre de esta escuela obedece al 
tntento de aplicar los métodos de la Ciencia a los problemas de 

la administración para alcanzar una elevada eficiencia industrial 

los pnncipales métodos Científicos aplicables a los problemas de 

bono", fue un método meJOf aceptado que el rég1men del "índ1ce por pieza d1ferenoal" 
de Taylor. 

'"'lbidem, p. 128 Emersorl fue 1nvest1gador que trabaJÓ 51n tener contacto con 
otros p1onems de la adm1mstraclón oentílica, hiZO érlfasls en la ''grarl productiVIdad de las 
organ1zac1ones correctas'" Elaboró sus 12 pnnop1os de efic1enca 

""'La política de Ford se fundamenta en la producción erl masa. en serie y el"\ cadena 
continua, el"\ pagar salanos altos y en fijar pre<:1os mímmos para los b1enes producidos 
Ford estableció Url proceso de trabajo cont1nuo. El automóvil era fabncado y vend1do antes 
de que fueran pagados los salarios y las materias pnmas ut1l12adas en él De su línea de 
montaJe ¡mplantada en 1913, salía un auto cada 84 minutos 

""lbidem, p 131 Mooney conc1b1ó la Idea de que los principios de la organi~ación, 
UtiliZados por todos los grandes líderes a lo largo de la hiStOria. seguramente debían ser 
los m1smos. Su aportación a las teorías adrntn1strat1vas fue enfocar de manera mecanlcls­
ta el vieJo problema del "esfuerzo humano para realizar un objetivo determinado. 

459/dem. Urwick otorgó espeCial 1mportanoa a algunos pnnciplos organ1zac,onales 
de la escuela clásica. como por ejemplo el de espeoa11zac1ón. el de autorrdad y de la 
extensión adm1n1strat.va 

"'"Gullck desarrolló lo que se conoce como POSDCORB, es decor, su v1s1ón de las fun­
Ciones de la adm1n1strac1ón. Guhck COI"\Sideraba a la adm1n1straoón como una actividad 
universal, pero su descnpc1ón de las func1ones administrativas fue apl1cada pnncipalmente 
en el sector público. 
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la administración son la observac·IÓn y la medición. La escuela de la 

administración Científica fue iniciada a comienzos del siglo XX por el 

ingen·;ero fredenck W. Taylor. 

Los trabaJOS de Taylor pueden dividirse en dos penados_ El 

primer penado de Taylor corresponde a la época de la publicación 

de su libro Shop Managament (administración de talleres) en 1903, 
en el que se preocupa exclusivamente por las técnicas de racio­

nalización del trabajo del obrero a través del estudio de tiempos y 

movimientos (motion-time study) 501 En esencia Taylor expresa en 

este libro lo siguiente: 

• El objet;vo de una buena administración es pagar salarios altos y 
tener baJOS costos unitarios de producción. 
• Para lograr este objetivo, la administración debe aplicar méto­
dos cientfficos de investigación y experimentación a su problema 
global, con el fin de formular principios y establecer procesos 
estandarizados que permitan el control de las operaciones de pro­
ducción. 
• Los empleados deben ser distnbuidos científicamente en servioos 
o puestos de trabajo donde los materiales y las condiciones labora­
les sean adecuados, para que las normas puedan cumpl;rse 
• Los empleados deben ser entrenados científicamente en la ~e­
cuoón del serv;c·;o o la tarea para perfeccionar sus aptitudes, de 
modo que se cumpla la producción normal. 
• Debe establecerse una atmósfera de íntima y cordial coopera­
ción entre la administración y los trabajadores para garantizar la 
continuidad de este amb·1ente psicológ1co. 502 

El segundo periodo de Taylor, corresponde a la época de 

la publicación de su libro PrinCipios de administración científica 

(1911), cuando concluyó que la racionalización del trabajo operati­

va debería estar apoyada por una estructura general de la empresa 

que diera coherencia a la aplicación de sus principios. Para Taylor, 

""·Taylor, "Estudio del tiempo, trabaJo a 
'o.<George Jr, op_ e~t. p 140. 
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la organtzación y la admtnistración deben estudtarse y tratarse Cien­
tífica y no empíncamente_so5 

CUADRO 33 

Característicos de lo administración científica 

Corocterist.cos 

• Ciencia en vez de emp1rismo. 
• Armonio en vez de discordia 
• Cooperació~. na individua­
lismo. 
• Rend1m1ento móximo en vez de 
producción reduc1da. 
• Desarrollo de cada hombre 
para alcanzar mayor eficiencia y 
prosperidad. 

Pnncrp1os 

l Estudio de tiempos y estándares de producción. 
2. Super<1sión funcional. 
3. Estandarización de herramientas e mslromentos. 
4. Planeación de toreos y cargos. 
5. Pnncip10 de excepción. 
6 Utíl1zocíón de la regla de cálculo e Instrumentos 
paro economizar tiempo 
7. Fichas de instrucciones. 
8. Incentivos de producción por la ejecución eficiente 
de los toreos. 
9. D1seño de lo rutina de traba¡o. 

Fuente Elaborac1ón prap10 con base en lodalberta Ch,ovenata, lntwducoón o lo leorío 
general di> la adminiStración, Calamb•a, McGraw-H11l, 2000 

Se ha caltficado a Taylor como "padre del movimiento clentíftco", 
por haber investigado en forma sistemática el trabaJO humano y haber 
aplicado el estudio de las operaciones fabriles, sobre todo en el área 

de producción, el método científico. 504 De manera general, pueden 
agruparse los princtpios de la admintstractón científica de acuerdo con 
dtversos autores de esta escuela, en el cuadro 34. 

Puede afirmarse que la obra más valiosa de Taylor, es lo relativo 
a los aspectos que podrían denominarse "microadmmtstrattvos", 
entre ellos principalmente sus enfoques sobre tiempos y movi­

mientos, cuya parte se expone en su ltbro Shop Management, así 
como en otros escritos. Además, una aportación fundamental fue 
el sistema funcional de organizactón, que inclusive lleva su nombre: 
funcional o Taylor_sos 

'
0 'Taylor, Pnnopros de la admmtstraoón 

50-Hernández y Rodríguez, lntrodiKCión ata ... p. 67. 
"'Reyes Po11ce, Admtnrstractón modema .. , p_ 115. 
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CUADRO 34 

Principios de lo odministroción cientílico 

Autor 

Taylor 

Taylor 

Emerson 

Nombre 

Principio de 
planeoción . 
2. Pnnc1pio de 
preparación 

3. Principio de 
control 
4_ Principio de 
ejecución 
Principio de 
excepción 

Doce prin­
Cipios de 
ef'lc1enc'o 

l Principio de 
intensificación 

2. PrincipiO de 
economic1dod 

3. Principio de 
productividad 

DescripciÓn 

Sustituir lo Improvisación por la Ciencia mediante lo plonea­
ción del método. 
Selecc1onor científicamente los trabajadores de acuerdo con 
sus aptitudes, prepararlos para producir más y mejor, en 
concordancia con el método planeado. 
Controlar el trabajo poro cerciorarse de que está ejecutándose 
de acuerdo con los normas estoblec,das y el plan prevosto. 
D1stnbuir diferencialmente las atribuciones y las responsabi­
lidades poro que la ejecuc1ón del trabo1o seo disciplinado_ 
los decisiones más frecuentes deben converhr:se en rutina y 
delegar:se o los subordinados, en tonto que los problemas más 
grandes e importantes se dejan a los mandos superiores. 
l Trazar un plan objetivo bien definido, de acuerdo con las 
directrices instituc1onoles. 
2_ Establecer el predominio del sentido común. 
3 Mantener orientación y super<1s1ón competentes 
4. Mantener disciplino_ 
5. Mantener honestidad en los acuerdos, es decir, jusiiCIO 
social en el trabajo. 
6. Mantener registros prec1sas, inmediatos y adecuados. 
7 Fo'1or una remuneraóón proporc'¡onol al trabajo. 
8. Establecer normas estandarizadas paro los condiciones 
de trabajo. 
9- Determinar normas estandanzodos para el trabajo. 
10. Fijar normas estandanzodos para los operaciones. 
11. Dar instrucciones precisos. 
12. H1ar incent'1vos atractivos por mayor rencf,m'1ento y 
eficiencia. 
Disminuir el tiempo de producc1ón mediante el empleo 
inmediato de los equipos y de lo molería prima y lo róp1do 
colocación del producto en el mercado_ 
Consiste en reducir al mínimo el volumen de existencia de 
lo materia pnmo en transformaciÓn. Ford en su !obro se~alo: 
"El m1neral sale de lo mino el sábado y es entregado al con­
sumidor, en forma de automóvil, el martes por la tarde." 
Consiste en aumentar lo capacidad de producción del 
hombre en el m1smo periodo (productividad), med,onte la 
especialización y la línea de monto1e-

Fuente Elaboración pmp1a con base en ladalberto Chiovenoto, lntroduccrón a la teoría 
general de la admmiSir<JCJÓn, Colomb1a, McGrow·H1II, 2000. 
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Según Chiavenato (1999), a pesar de las aportaciones de la 

administración oentífica, algunos autores expusieron diversas crí­
ticas:506 primero, un fuerte mecanicismo en la administración (dio 

poca atención al factor humano en la organización); segundo, una 
superespecializaoón del obrero (la especialización extrema del obre­
ro, a través de la fragmentación de tareas, convierte en superflua su 
calificación), tercero, una visión microscópica del hombre (la admi­
nistración científica se refiere al hombre como empleado indiVIdual 

e Ignora que el trabajador es un ser humano y, por tanto, sociable), 
cuarto, una ausencia de comprobación científica (los ingenieros nor­

teamericanos u!Jhzaron muy poca Investigación y experimentación 

Científica para comprobar sus tesis), quinto, un enfoque incompleto 
de la organ·1zac1ón (es incompleta ya que sólo se limita a los aspectos 
formales de la organización, pero omite por completo la organizaCión 
informal); sexto, la limitaoón del campo de aplicación (los problemas 
se circunscriben exclusivamente en la fábnca, sin considerar con 
mayor detalle a los demás problemas de la empresa, como son los 
finanoeros, comeroales, entre otros); sépt1mo, un enfoque prescrip­
tivo y normativo (la administración científica se caracteriza por tratar 
de establecer y prescnb1r principios normatiVOS, en vez de explicar 

su funcionamiento), finalmente, un enfoque de sistema cerrado (se 

caracteriza por observar sólo aquello que sucede dentro de la orga­
nizaCión, s1n tener en cuenta el entorno en que está situado). 

Teoría clásica de la administración 

Mientras en Estados Unidos Taylor y otros Ingenieros estadouni­
denses desarrollaron la administración c1entíf1ca, en 1916 surge en 
Franela la llamada teoría clásica de la administración, que se difundirá 

con rapidez por Europa. 51 la administración Científica se caractenza 
por hacer énfasis en la tarea que realiza el obrero, la teoría clásica 

'"'(hlavenato, op clt. pp 72-80 
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se distmgue por el énfasis en la estructura que debe tener una 

organización para lograr la eficiencia. 

El año en que murió FW. Taylor en Estados Unidos, el presi­
dente de una famosa compañía francesa en el campo minero y 
metalúrgico públicó un libro -Admin1stration industrie/le et géné­

rale- que era complemento 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
so más cambiante, característico de Estados Unidos.507 

Fayol expuso su teoría de la administración en su famoso libro 
publicado en París en 1916 y traducido en 1926 a los idiomas 
mglés y alemán por iniciativa del Internacional Management lnsti­

tute de Ginebra. Los trabajos de Fayol, antes de su traducción al 
inglés, fueron divulgados por Urwick y Gulick, dos autores clási­
cos.508 El famoso libro de Fayol se divide en dos partes: la primera 
referente a la teoría de la administración y la segunda a una discu­
sión sobre el aprendizaje de la admin1stración.509 Fayol parte de la 
concepción de que toda empresa puede ser dividida en seis grupos 
de funciones, a saber: 

1 Funciones técnicas, relacionadas con la producción de bienes o 
servicios de la empresa; 
2 Funciones comeroales, relacionadas con la compra, la venta o 
el intercambio, 
3 Funciones financieras, relacionadas con la búsqueda y gerencia 
de capital, 

"'Urw'ICk y Bredl, op cit., p 21 "Taylor comenzó estud1ando leyes para camb1ar 
más tarde de rumbo y convertirse e11 i11genrero, trabajó por lo menos e11 ocho compañías 
llegando a ser consultor; en resumen, gozó de una vanada carrera Por su parte. Fayol, 
despué:; de licenciarse como lngemero de mina:; en 1860, pasó toda su vida de trabajo 
en una ún1ca ;nstJtuoón. 

500lyndall f Urw,c:k. "The Funct1ons of Admmistra\lon with Spec1al Reference to ttle 
Work of Henn Fayol'', Gullck y Urwick, op. ot 

"''Urw1ck y Brech, op cit . p. 39. La mayor/a de los elemento:; de la teoría adrn¡-
111Stratlva de Fayol, parecen tener por objei:Jvo organizar la:; cosas Ex1ste un fUerte de:;eo 
de obtener venta_¡as de la espec·lal'lzac:lón y otros benefic'IOS de la burocracia, así como 
evitar el caos, el comportam1ento casual y otros rasgos de desorgan12ac1ón o falta de 
organizaCión. 
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4. Funoones de segundad, relacionadas con la protección y pre­
servaoón de los bienes y las personas; 
S Funoones contables, relacionadas con los Inventarios, los regis­
tros, los balances, los costos y las estadísticas; 
6. Funciones admimstrat1vas, relacionadas con la integración de 
las otras cmco funciones por parte de la dirección. Las funciones 
administrativas coordinan y Sincronizan las demás funciones de la 
empresa y están siempre por encima de ellas 

Fayol argumenta que: 

n1nguna de las primeras onco funciones mencionadas tienen la 
tarea de formular el programa de acción general de la empresa, 
const1tu1r su cuerpo social, coordinar los esfuerzos m armonizar 
sus acc1ones. Las funciones técnica, comercial, financiera, de 
seguridad y de contabilidad no gozan de d1chas atnbuciones, pues 
éstas constituyen otra funoón, designada habitualmente con el 
nombre de administración. 510 

Para aclarar lo que son las funciones administrativas, fayol defi­

ne el acto de administrar como planear, organizar, dirigir; coordinar 

y controlar. Estos elementos de la administración, que constituyen 

el llamado proceso administratiVO, se hallan presentes en cualquier 

actiVIdad del administrador y en cualquier mvel o área de actividad 

de la empresa. Aunque la administración es sólo una de las seis 

funciones cuya dinámica está asegurada por la d1recc1ón, ocupa un 

lugar tan importante en las funciones de tos altos ~ecut1vos que 

a veces parece que las funoones administrativas están concentra­

das exclusivamente en la alta dirección, lo cual es falso. 

Según fayol, existe una proporcionalidad de las func1ones 

administrativas, es decir, se reparten por todos los niveles de la 

jerarquía de la empresa y no son privativas de la alta direcoón. En 

otros términos, las funciones administrativas no se conservan en la 

oma de la empresa n1 son privilegio de los directores, sino que se 

distribuyen de manera proporcional entre tos niveles jerárquicos. 

' 1'fayol, Admm¡:;tracrón mdustr1al v , p 138. 
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A medida que se desciende en la escala jerárquica, aumenta la 

proporción de las otras funciones de la empresa, y a medida que 

se asciende, aumenta la extensión y el volumen de las funciones 

administrativas_ 

la principal caracterfstica requerida a los empleados subordinados 
es de índole técnica A n·1veles más altos, la proporc'1ón de conoci­
mientos técnicos necesarios disminuye, pero la pericia y los cono­
cimientos administrativos cobran creciente importancia_ Muchos 
negocios fracasan porque existe falta de conocimientos y habilida­
des administrativas, a pesar del alto nivel de pericia técniCa.m 

Fayol atribuyó sus logros a la aplicación consecuente y sistemáti­
ca, en la administración, de una serie de prinCipios sencillos, eficaces 
y universalmente aplicables que la experiencia humana a lo largo de 
los siglos, había logrado y que él sintetizó y aplicó en forma científica. 

con su obra Fayol logró establecer con claridad el camino para una 
escuela entre los confusos pensamientos sobre la naturaleza de la 

alta gerencia que había en su época.512 la ciencia de la administra­
ción, como toda ciencia, debe basarse en leyes o principios. Fayol 
definió los principios generales de administración, sistematizándolos, 
entendiendo a los principios como elementos flexibles que son 
maleables y se adaptan a cualquier circunstancia, tiempo o lugar. 

Los autores de la teoría clásica afirman unánimemente que 

la organización y la administración deben estudiarse y tratarse de 
modo científico, y que el empirismo y la improvisación deben rem­
plazarse por técnicas científicas: así se pretendían desarrollar una 

ciencia de la administración. Fayol ya af1rmaba la posibilidad -e inclu­
so la necesidad- de brindar una enseñanza organizada y metódica 

de la administración, de carácter general, para formar mejores admi­
nistradores a partir de sus aptitudes y cualidades personales.513 

" 1Urw1ck y Br~ch. op. ot, p 40. 
>J'H~rnández y Rodríguez, op cit., p. 87 
'1 'R~y~s Por1ce, Admlnistr<món moderna .. ., p 120 fayol y sus adeptos conside­

raban que la adm1n1Strac16n s~ apl1ca no sólo a la empr~sa smo en cualqu1~r acüv1dad 
humana real1zada ~n grupo, como también porque consideraban que los pnnc1pios de 
admlnistrac16n no varion sustar~cialmente con la clase de activ1dad de qu~ se trate. 
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CUADRO 35 

Principios genero les de odminislroción de foyol 

Principios 

División del trabajo 

2. Autondod y respon· 
sabilidad 

3 Drsciplina 

4 Unidad de mando 

5 Unidad de direccrón 

6. Subordinocrón de los 
intereses individuales o 
los rntereses generales 
7. Remuneración del 
personal 
8. Centrolizocrón 

9 Jerarquía o cadena 
escolar 
10. Orden 

11 Equidad 
12. Estabilidad del 
personal 

]3_ lnrcrotrvo 

14. Espíritu de equipo 

Descripción 

Especrolizoción de los toreos y las personas poro aumentar 
su eficiencia 
Autor'rdad es el derecho de dar órdenes y el poder de esperar 
obedrencio; lo responsabilidad es uno consecuencro natural 
de lo autoridad e rmplico el deber de rendir cuentos. Ambos 
deben estor equilibrados entre si. 
Depende de lo obediencia, lo dedicación, lo energía, el com­
portamiento y el respeto de los normas estoblecrdos. 
Codo empleado debe recib'rr órdenes de un solo supenor; es 
el princrpro de la outondod única. 
Estoblecimrento de un jefe y un plan paro codo grupo de 
ochvidodes que tengan el mismo objehvo. 
Los intereses generales deben estor por encima de los mtere­
ses particulares. 

Debe haber una satisfacción justa y garantizado paro los 
empleados y para lo orgonrzación, en térmrnos de retribución. 
Concentración de lo autoridad en lo cúpula de lo jerorquio 
de lo orgonrzoción. 
linea de autoridad que va del escalón más alto al más bajo, 
es el pr'rncipio de monda. 
Debe existir un lugar poro cada coso y codo coso debe estor 
en su lugar_ Es el orden motenol y humano_ 

Amabilidad y justicia para conseguir la lealtad del personal 
Lo rotación tiene un impacto negativo en lo efrcrencia de lo 
orgonrzoción. Cuanto mós tiempo permonezca una persono 
en un cargo, tonto me'¡or. 

Capacidad de vrsuolizar un plan y asegurar personalmente 
un éxito. 
Lo armonía y la unión entre los persones constituyen grandes 
fortalezas poro lo orgonrzooón. 

Fuente· Elaboración prop1a con base en tOOolberto Chiovenoto, lntrcducc,ón o lo teoría 
general de lo odmrmstractón, Colomb10, McGrow-Hill, 2000 

Otros autores de la mtsma escuela clásica de la administractón 
señalan otros elementos del proceso admtnlstrativo, como se 
muestran en el cuadro 36 
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CUADRO 36 

Elementos de la administración 

Aulor Elemenlos de odmimslrocrón 

Foyol 
Urwick 

Pla~eación, organizaciÓn, dirección, coordi~ac1ón y conlrol. 
Investigación, previsión, ploneación, organización, coordi~ación, dirección 
y control. 

Gulick Planeación (p/onning), organización (orgonizing), asesoría (stoffingl, direc· 
ción (directing), coordinación (coordmoting), información {reporting) y 
presupuestación (budgeling) 

Fuente Elaboración prop10 con bo,e en ladolberto Choavenato, lntroduccrón a la teorio 
general de lo odmlrlJSfración, Colomb1a, McGrow-Hill, 2000 

Urwick, quien procuró divulgar los puntos de vista de los auto­

res clásicos de su época,514 propuso cuatro principios de adminis­

tración: 

1 Principio de especialización: Cada persona debe realizar una sola 
función, lo cual determina una división especializada. Este principio 
angina la organización lineal, la de staff y la funcional La coordina­
Ción de las especializaciones, según Urwick, debe ser efectuada 
por los especialistas de staff. 
2. Principio de la autoridad: Debe existir una línea de autoridad 
claramente deftnida, conocida y reconoctda por todos, desde la 
cima de la organización hasta cada Individuo de la base. 
3 Principio de la amplitud admmistrativa: Este pnnciplo (span 
of control) determina que cada supenor sao debe tener cierto 
número de subordinados. La cantidad óptima de subordinados 
varía enormemente, dependiendo del nivel y la naturaleza de los 
cargos, la complejidad y la variedad de trabajo, así como de la 
preparación de tos subordinados. 
4. Principio de definición: los deberes, la autoridad y ta respon­
sabilidad de cada cargo y sus relaciones con los otros deben ser 
definidos por esC(Ito y comuntcados a todos. 

51 'Urw1ck, Los elementos de administraCión , pp. 25-26 
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Asimismo, en Estados Unidos James Mooney y Alan Reily fue­

ron coautores del libro Orward lndustry, que tuvo un gran impacto 

en la práctica administrativa de este país_" 15 Esta obra se agotó 

muy pronto, pero se volvió a editarse en 1939 con el título de 
PrinCipies ot Organization Basándose en su propia experiencia, lo 

mismo que en un análiSIS de las dependencias gubernamentales 

de las organizaciones militares y de la Iglesia católica, desarrollaron 

sus ideas en torno a cuatro principiOS: 1 El de coordinación, que 
permite una acción unificada; 2. El escalar, que hace hincapié en la 
forma jerárquica; 3. El funcional, que organiza las tareas en unida­

des departamentales; y 4. El del estado mayor, que busca asesoría 
e información. Para James M Mooney (1947): 

Por lo tanto, el término organización se refiere a algo más que al 
armazón del edificio. Se ref1ere a todo el cuerpo, con todas sus 
funciones correlativas. Se refiere a las funciones a medida que 
van apareciendo en acción; al pulso y a los latidos m1smos del 
corazón; a la circulación y a la respiración; al movimiento v1tal, 
por así decirlo, de la unidad organizada Se refiere a la coordi­
nación de todos estos factores en cuanto colaboran para el fin 
común.st6 

Dentro de las críticas a la escuela clásica de la adm-Inistración, 

entre otras,S17 destacan las siguientes: un enfoque simplificado 

de la organización formal (no se le da importancia a tos aspectos 
psicológicos y sociales en la organización formal); ausenoa de tra­

bajos experimentales (su método es empírico y concreto, basado 

en la experiencia directa y el pragmatismo); excesivo racionalismo en 
la concepción de la administración (el racionalismo de la teoría clás'1ca 

ve la eficiencia desde un punto de vista técniCO y económico: don­
de la organización es un medio para alcanzar la máxima eficiencia 
en los aspectos técnico y económico) Asimismo, la teoría de la 

' 1'Gary Dessler, Orgamzación y administraoón Enfoque situaGonaJ, Méx1co, Prentlce 
Hall, 1979, p 30 

' 1'Citado por Pftffner y Sherwooct op Gt., p. 36 
' 1'Chiavenato, op. Clt, pp_ 104-108 
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máquina (porque sus autores consideran la organización desde el 
punto de v·1sta del comportamiento mecán·1co de una máquina: a 

determinadas acciones o causas corresponderán ciertos efectos 
o consecuencias dentro de una correlación razonable); enfoque 
incompleto de la organización (se preocupó por la organización for­
mal y descuidó por completo la organización informal), enfoque de 
sistema cerrado (la teoría clásica estudia a la organización como si 
fuera un sistema cerrado, perfectamente previsible y armónico). 

Enfoque humanístico de la administración 

El enfoque humanístico promueve una verdadera revolución con­
ceptual en la teoría administrativa: si antes el énfasis se hacía 
en la tarea (administración científica) y en la estructura organi­
zacional (teoría clásica de la admin'Jstración), ahora se hace en 
las personas que trabajan o participan en las organizaciones. 
En el enfoque humanístico, la preocupación de la máqwna y el 
método de trabajo, por la organización formal y los principios de 
administración aplicables a los aspectos organizacionales ceden 
la priOridad a la preocupación por el hombre y su grupo social: 
de los aspectos técnicos y formales se pasa a los aspectos psico­
lógicos y sociológicos. 

El enfoque humanístico aparece con la teoría de las relaciones 
humanas 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 psicología y en particular la psicología del 
trabajo, surgida en la primera década del siglo xx. Partiendo de los 
experimentos en la Western Electric, en Hawthorne, fue elaborada 
la teoría de las relaciones humanas como un complejo de actitu­
des e instrumentos de la jerarquía de dirección, sobre la base de la 
creación de la ilusión, acerca de una relación más humana dentro 
de las empresas, por los sociólogos Mayo y Roethlisberger. 518 

SJ 8Rios Szalay y Paniagua Aduna, op. ot, p. 103. 
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Teoría de las relaciones humanas 

La teoría de las relaciones humanas (denominada escuela huma­

nística) desarrollada por Elton Mayo y sus colaboradores, surgió en 
Estados Unidos como consecuencia de los resultados obtenidos 

en el experimento de Hawthorne. Fue básicamente un movrmiento 
de reacción y oposición a la teoría clásica de la administración. 

Los estudios de Hawthorne representan en la teoría administrativa 

una base fundamental de las relaciones humanas, ya que fue en 
la planta de la Western Electric, la pnmera en permitir estudiar el 

comportamiento humano en la organizaCión.s 19 

A partrr de 1924, la Academra Nacional de Crencras de Estados 

Unidos inició algunos estudios para verificar la correlación entre 
productividad e iluminación en el área de trabajo, dentro de los 

presupuestos clásicos establecidos por Taylor y Gilbreth En 1927, 
el Consejo Nadonal de Investigaciones ·rn·rció un experrmento en una 

fábrica de la Wester Electric Company, srtuada en Chrcago, en el 

barno de Hawthorne, con la finalidad de determinar la relacrón entre 

la intensidad de la iluminación y la eficiencia de los obreros en la pro­
ducCión. Los experrmentos de Hawthorne tuvieron vanas etapas, 520 

como se describen en el cuadro 3 7. 
Este experimento permitió delinear los princrpios básicos de la 

escuela de las relaciones humanas. Entre las principales conclusio­

nes princrpales pueden mencronarse las siguientes: 

l. El nrvel de producción depende de la Integración socral: Se 
constato que el nivel de producción no está determinado por la 
capacrdad física o fisiológica del trabajador (como afirmaba la teoría 
clásica), srno por las normas sociales y las expectat'rvas que lo 
rodean. 
2. El comportamiento social de los trabajadores: El experimento de 
Hawthome perm1tró comprobar que el comportamiento del indivi­
duo se apoya por completo en el grupo. En general, los trabajadores 

3 'George Elton Mayo. "Hawthorne y la Western Electnc Company· Algunos comen­
lanas aO•c:•onales sobre el expenmento de la entrevrsta'". en Merrill, op. c:it. 

»"George Elton Mayo. "La pnmera Lnvestlgac:rón'·. en Merrrll. op. ot. 
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CUADRO 37 

fases del experimento de Howthorne 

Foses del 
experimento 

Primero fose 

Segundo fose 

Tercero fose 

Cuarto fose 

Descripcrón 

Se escogieron dos grupos de obreros que ejecutaban lo mismo opera­
ción, en condiciones idénticas: un grupa de observación trobo¡ó bajo 
rntensidad vonable de luz, mientras que el grupo de control trabajó 
bo¡o intensidad constante. 
Lo segunda fose comenzó en abril de 1927. Poro constrtuir el grupo 
de observación (grupo expenmental) fueron seleccionadas se1s ¡óve­
nes de nivel medro, ni novatos, ni expertas: cinca ¡óvenes montaban 
los relés, mientras la sexta odmrnistraba las piems necesarias para 
mantener un trabajo continuo. 
Al poco t1empo los Investigadores, preocupados por la diferencia de 
actitudes entre los jóvenes del grupo experimental y las del grupo 
de control, fueron aportándose del interés rnicial de buscar mejores 
condiciones fisicos de trabajo y se dedicaron definitivamente a estud1ar 
las relocrones humanos en el trobajo. 
En septiembre de 1928 se inrc1ó el programo de entrevrstas. Este 
programa comprendía entrevistas con los empleados poro conocer 
mejor sus aclitudes y sentim,entos, escuchor sus opiniOnes en cuanto 
o su trabajo y el tratam'1ento que rec'rbion. Entre 1928 y 1930 fueron 
entrevrstados 21,126 empleados. 
Se escogió un grupo experimental(nueve operadores, nueve soldados 
y dos inspectores) todos de la secc1ón de montaje de terminales para 
eslaóones telelón'ICas, el cual pasó o trabajar en una sala especial 
cuyas condiciones laborales eran idénticas a las del departamento. 
Este experimento, que pretendía onalimr la organización informo! de 
los obreros, duró de nov1embre de 1931 a moyo de 1932 

Fuente. Elaboracrón prop1o con base en ladalberto Chiavenato, IntroducCIÓn o lo teorio 
genero/ de lo admindrae~óo, Colomb1o, McGmw-H1II, 2000. 

no actúan ni reaccionan aisladamente como indtvlduos, s'tno como 
miembros de grupos. 
3 Las recompensas y sanciones sociales: Durante el experimento 
de Hawthorne se comprobó que los obreros que producian muy 
por encima o muy debajo de la norma socialmente determinada, 
perdían el afecto y el respeto de los compañeros. Así, los traba­
Jadores de la sala de montaje de terminales preferían producir 
menos y, en consecuencia, ganar menos que poner en riesgo las 
relaciones de amistad con sus compañeros. 
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4. Los grupos informales· Mientras los clásicos se preocupa­
ron exclusivamente por los aspectos formales de la orgamzac1ón 
(autondad, responsabilidad, especialización, estudios de tiempos y 
movimientos, entre otros), en Hawthorne los Investigadores se con­
centraron casi por completo en los aspectos informales de la orga­
mzación (grupos Informales, comportamiento social de los emplea­
dos, creenoas, actitudes, expectativas, entre otros). Los grupos 
Informales constituyen la organizaoón humana de la empresa, 
que muchas veces está en contraposición a la organización formal 
establecida por la dirección 
S Las relaciones humanas: En la organ1zaoón, los individuos parti­
cipan en grupos sociales y se mantienen en constante interacoón 
social Para explicar y justificar el comportamiento humano en las 
organizaciones, la teoría de las relacrones humanas estudró a fondo 
esta interacoón social. Se entiende por relaciones humanas las 
accrones y actitudes resultantes de los contactos entre personas y 
grupos. 
6. La 1mportanoa del contenido del cargo: La forma más eficrente 
de dtvtsrón del trabaJo no es la mayor espeoal1zaoón de éste. A 
pesar de que no se preocuparon mucho por este aspecto, Mayo 
y sus colaboradores verificaron que la especralización extrema, no 
garantiza más ef1crenoa en la organización. 
7 El énfasis en los aspectos emooonales: Los elementos emo­
cionales Inconscientes -incluso trracronales- del comportamiento 
humano atraen a casi todos los foiJadores de la teoría de las 
relaciones humanas. De ahí que algunos autores los denomrnan 
sociólogos de la organización. 

El expenmento de Hawthorne permitiÓ el surg1m1ento de una 

nueva literatura y nuevos conceptos acerca de la admin1straoón. 

Roethlisberger y Dickson, dos de los más renombrados divulgado­

res de los resultados de la invest1gaoón, aclaran algunos conceptos 

representativos de la teoría de las relaciones humanas, y conciben 

la fábrica como un sistema soc1al 521 Según ellos, la organización 

"
1SIIva. o p. Cil., p. 211 Fntz J. Roethl1sberger y W1lllam D1ckson, que descubrieron 

los estudios de Mawthorne en su libro La adm1mstraoón y el trabajador, ut1l1zaron los con­
ceptos de Pareto sobre la fábnca como un sistema SOCial y de equillbno social 
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industrial tiene dos funciones principales: producir bienes o servicios 

(función económica que busca el equilibrio externo) y brindar satis­

facciones a sus miembros (función social que persigue el equilibrio 
interno). La colaboración humana está determinada por la organi­

zaCión informal más que la organización formal. La colaboración es 

un fenómeno estrictamente social, no lógico, tomado por completo 
de códigos sociales, convencionalismos, tradiciones, expectativas 

y modos rutinar'IOS de reacc·ronar ante las situaciones. 52< 

El mielo de la teoría de las relaciones humanas trae un nuevo len­

guaje, al repertorio administrativo: se habla de motivación, liderazgo, 
comunicaCión, organización Informal, dinámica de grupo, entre otros. 

Asimismo, se critican con dureza los antiguos conceptos clásicos de 

autoridad, jerarquía, racionalización del trabajador, departamentaliza­

ción y principios de administración. Se comienza a explorar la otra cara 
de la moneda: el ingeniero y el técnico ceden el lugar al psicólogo y al 

sociólogo; el método y la máquina pierden primacía ante la dinámrca 

de grupo; la felicidad humana se concibe desde otros puntos de vista 
diferentes, pues el hamo economicus cede lugar el hombre social. El 

énfasis en las tareas y en la estructura es sustitUido por el énfasis 

en las personas. 523 La teoría de las relaciones humanas inicia una 
nueva concepción de la naturaleza del hombre: el hombre social. 

l. Los trabajadores son criaturas sociales complejas que tienen 
sentimientos, deseos y temores. 
2 Las personas se ven motivadas por ciertas necesidades y 
logran sus satisfacciones primarias con la ayuda de los grupos en 
que interactúan. 
3. Las normas de los grupos puede maneJarse mediante un estilo 
adecuado de supervisión y liderazgo. 
4. Las normas del grupo sirven de mecamsmos reguladores del 
comportamiento de los miembros y controlan de modo informal 
los niveles de producción. 

"'Chlavenato, op cit .. pp 132·133 
"'lbidem, pp 141-142. 
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La escuela de las relaciones humanas se concentra en la 
administraCión de las personas y descansa a la vez en el principio 
de que sin el trabajo de esas personas no es posible alcanzar los 
objetivos de las organizaciones. Las personas deben ser entendidas 
como tales; por ello pone su principal énfasis en la motivación de 
los individuos como seres psicológ1cos. 524 

Dentro de esta escuela, otros investigadores llegaron a ser 
considerados más como "científicos conductistas" que como estu­
diosos de las relaciones humanas. De entre ellos podemos citar a 
A. Maslow, F Herzberg, D. McGregor, C. Agryr1s, R. Likert y K. Lew1n 
entre otros, quienes sostenían que el concepto de autorrealiza­
ción, en lugar del ser social, sería mucho más apropiado para expli­
car las motivaciones humanas. 525 Estos autores hicieron énfasis en 
el valor de las organizaciones con estructuras más democráticas y 
menos autoritarias que las elaboradas por los autores clás1cos. 

A partir de 1939, cuando Roethllsberger y Dickson publicaron 
el lrbro en que relatan el experimento de Hawthorne, la teoría de 
las relaciones humanas pasó a dominar cast por completo la teoría 
administrativa durante más de una década Al final de la década 
de 1950, la teoría de las relaciones humanas entró en decaden­
cia y fue ampliamente criticada Entre los cuestionam1entos se 
encuentran los siguientes: contraposición a la teoría clás1ca (los 
factores considerados como decisivos y cruciales por la adminiS­
tración científica, no eran enfocados correctamente por la otra y 
las variables que una consideraba centrales eran casi ignoradas por 
la otra), enfoque Inadecuado de los problemas de las relaciones 
empresariales (los autores de la escuela de las relaciones humanas 
consideraban que el confi1cto empresarial entre los Intereses de la 
organización y los intereses de los empleados de manera negati­
va), concepción ingenua y romántica del obrero (es la concepción 
ingenua del obrero como un trabaJador feliz, productiVO e integrado 
al ambiente del trabaJo) 

""Reyes Ponce, Admm¡stracrón modema ., p 130 
'"Silva. op. crt. p 211. 
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Asimismo, la limitación del campo experimental (se circunscri­
ben al mismo amb·¡ente de investigación restringido de la adminis­

tración científica: la fábrica); parcialidad en las conclusiones (la teoría 
de las relaciones humanas resultó parcial, pues se circunscribe a la 
organización informal). Asimismo, el énfasis en los grupos informales 
(Mayo centra demasiado el estudio de los grupos primarios y los 
coloca como su principal campo de acción, además de que sobre­
valora la cohesión grupal como condición para el aumento de la pro­
ductiVidad); el enfoque man·¡pulador de las relaciones humanas (esta 
teoría ha Sido criticada por el hecho de desarrollar una sutil estrategia 
para engañar a los obreros, que trabajan más y ex·¡gían menos) 526 

Todas las técnicas y conceptos de las relaciones humanas se 
encuentran supeditados a hacer aparecer las relaciones de explo­
tación como relaoones entre hombres, entre socios que tienen 
en principio los mismos intereses. Este principio busca debilitar la 
fuerza de los trabajadores y la influencia de los sindicatos en las 
contradicciones de la organización. Sm embargo, la fuerte racio­
nalización del "factor humano", la "humanizac'1ón" y la "armonía" 
buscan en definitiva la elevación de la eficiencia, el aumento de 
utilidades y reconciliar al trabajador con la situación de desventaja 
en que se encuentra 527 

Enfoque neoclásico de la administración 

A pesar de la crítica a los postulados clásicos y a los nuevos enfo­
ques de la organización, se comprueban que principiOS de adminis­
tración como la departamentalización, la racionalidad del trabajo, la 

'"Ch1avenato, op. ot, pp 176-187. 
"'Ríos Szalay y Pan1agua Aduna. op cit., p. 104 "Dentro de este mismo contexto 

es que Elton Mayo descarta la importancia de los factores ec;onóm1cos en los c;onftKtos. 
en el 1ncremento o d1Sm1nuc;,ón de la producción y en los problemas empresanales en 
general Como una deducción, obviamente falsa, Mayo concluye de sus expenmentos 
en Hawthorne. que s1 a los trabaJadore:; se 1es suprlmlan aumentos de salarios y otras 
prestaoones y seguía aumentando el n1vel de eficiencia, la motivación económ·,ca tenía 
una 1mportanc1a se<:undana. y lo fundamental eran los factores socrales que él defmía 
como la neces1dad de atencrón y prestigio soc1aL 
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estructura lineal o funcional, en fin, el enfoque cláSICO, nunca fueron 

sustituidos del todo por otro enfoque. Todas las teorías admin'lstratl­

vas se sustentaron en la teoría clásica, ya sea como punto de par­

tida o como crítica para intentar una posiCión diferente, y siempre 

están íntimamente relacionadas con ella. El enfoque neoclásico se 

basa en los Siguientes elementos: 

l. La administración es un proceso operacional compuesto de 
funciones· planeae~ón, organización, dirección y controL 
2. Dado que la administración abarca una variedad de situaciones 
empresariales, requ1eren fundamentarse en pnnCiplos de valor 
explicativo y predict1vo. 
3 Estos pr1ncip1os pueden convertirse en puntos focales para la 
1nvestigac1ón útil, tanto para verificar su validez como para mejorar 
su aplicabilidad. 
4. Estos principios pueden proporCionar elementos, en cuanto no 
sean invalidados y en la medida en que sean exactos, para formu­
lar una teoría útil a la administración. 
S La administración es un arte que, como la med1c1na o la Inge­
niería, debe apoyarse en principios universales. 
6. Los pnncipios de administración, al 1gual que los correspon­
dientes a las ciencias lógicas y físicas, son verdaderos, aunque un 
practicante los ignore en una situación dada, ocasionando pérdi­
das por tal ignorancia. 
7 A pesar de que la cultura global y el universo físico y biológico 
afecten de diversas formas el medio ambiente del administrador, 
del mismo modo que todo campo de la ciencia o del arte, la 
teoría de la administración no necesita abarcar el conocimiento 
para servir como fundamentación Científica de los principios de 
administración. 528 

La teoría neoclásica es la teoría clásica adaptada al modelo de 

las empresas actuales dentro de un eclecticismo que aprovecha la 

contribución de todas las demás teorías de la administración. 

""Peter f Drucker, La gerenCia· Tarea:;, re:;pomabrlidade:; y pr<'ictrca:;, Bue11os Aires, 

El Ate11eo, 1975. 
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Teoría neoclásica de la administración 

La expresión teoría neoclásica es un poco ambiciosa. Aunque los 

autores aquí considerados como: Peter F. Drucker, Ernest Dale, 

Harold Koontz, Cyril O'Donnell, Michael Jucius, William Newman, 

Ralph C. Davis, George Terry, Morís Hurley, Louis Allen, sin contar 

a los autores de la escuela de la administración por objetivos. Los 

autores neoclásicos no forman propiamente una escuela definida, 

sino 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

nistración, se prefiere denominar teoría neoclásica para facilitar el 

aspecto didáctico y la presentación. 52º 
Las principales características de la teoría neoclásica son las 

siguientes: énfasis en la práctica de la administración, reafirmación 

de los postulados clásicos, énfasis en los principios generales de 

administración; énfasis en los objetivos y en los resultados, y eclec­

ticismo. 

l. Énfasis en la práctica de la administración: La teoría neoclásica 
se caracteriza por hacer gran énfasis en los aspectos prácticos 
de la administración, por el pragmat1smo y por la búsqueda de 
resultados concretos, aunque no descuida los conceptos teóricos 
de la administración. 
2. Reafirmación relativa de los postulados clásicos: El enfoque 
neoclásico utiliza de nuevo la mayor parte de los conceptos clá­
sicos; estructura de la organización lineal, funcional y línea-staff, 
relaciones de línea y asesoría, problema de autoridad y responsa­
bilidad, y departamentalización. 
3 Énfasis en los principios generales de administración: Los auto­
res neoclásicos se preocupan por establecer normas de compor­
tamiento administrativo Para ello, retoman con criterios más o 
menos elásticos, los pr'lnc·1p1os de administración que utilizaban 
los autores clásicos como "leyes" científicas, en la búsqueda de 
soluciones admimstrativas prácticas_ 

=Ch1avenato, op_ cít, pp. 201-202. 
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4. Énfasis en los obJetivos y en los resultados. Toda organizaoón 
ex1ste, no para sí misma, sino para alcanzar objetivos y producir 
resultados. La organización debe estar determinada, estructurada 
y orientada en función de éstos. Los objet1vosjust1fícan la existen­
cia y operactón de una organizaoón. 
5. Eclecticismo: Los autores neoclásicos, a pesar de basarse en 
gran parte de la teoría clás1ca, son eclécticos y recogen el conte­
nidO de casi todas las teorías administratiVas (relaoones humanas, 
teoría de la burocracta, teoría estructuralista, teoría del comporta­
miento, teoría matemática y teoría de s1stemas). 

El punto fundamental de la teoría neoclásica es definir la admi­

nistraCión como una técnica social básica. Esto implica que el adminis­

trador conozca, además de los aspectos técnicos y específicos de 

su trabajo, los aspectos relacionados con la direcoón de personas 

dentro de las organizaciones. En el fondo, todas las Institucio­

nes son organizaciones que t1enen una dimensión administrativa 

común. Al formular la teoría de las organizaciones, Drucker destaca 

tres aspectos principales: 

l En cuanto a los objetivos: Las organizaciones no viven para sí 
m1smas· sólo son medios u órganos sociales que pretenden la 
realización de una tarea social El objet1vo de la organizaoón está 
fuera de ella, y es s1empre una contribuctón específica para el 
indiVIduo y la sociedad 
2. En cuanto a la administración· Todas las organizaciones son 
diferentes en sus objet'1vos y propós'¡tos, pero son esenc·lalmente 
semejantes en el área administrativa Todas ex1gen la reunión de 
muchas personas que deben actuar en conjunto e integrarse en 
un esfuerzo común. Todas requ1eren una estructura determinada, 
de un lado, por la tarea y por sus demandas y, del otro, por los 
"principios de administración" generales adecuadas a la "lógica 
de la situación". 
3. En cuanto al desempeño individual: El desempeño individual 
indica la eficiencia del personal que trabaJa dentro de las organiza­
ciones. Las organ1zaoones sólo actúan en la medida en que sus 
administradores actúan; cada vez es mayor el número de persa-

258 ~ José Juan Sánchez González 



nas que deben ser eficientes para que la organ·¡zadón funcione, y 
para autorrealizarse y satisfacer sus propias necesidades. 

Una de las principales características de la teoría clásica fue el 
énfasis que puso en la estructura, es decir, en la organización for­
mal. Los autores clásicos se circunscribieron, casi exclusivamente 
a los aspectos formales de la organización, como la división del 
trabajo, la especialización, la jerarquía de los niveles en la organiza­
ción, la autoridad, la responsabilidad, la coordinación, entre otras. 
El enfoque neoclásico va más allá al estudiar los diferentes tipos de 
organización (lineal, funcional, lfnea-staff y a los comités) 

As·1mismo, según la teoría neoclás'1ca, la d'ivisión del trabajo es 
la base fundamental de la organ~zación. A medida que una organiza­
ción crece, tiende a diferenciarse y a especializar cada vez más las 
unidades que componen su estructura organizacional. En tanto que 
los ingenieros de la administración científica se preocupaban por la 
especialización del trabajo del obrero, por los métodos y procesos 
de trabajo (énfasis en las tareas), los autores clásicos se orientaban 
haoa la estructuración de los órganos (énfasis en la estructura orga­
nizacional). La teoría neoclásica complementa estas dos posiciones 
anteriores con nuevos enfoques sobre la departamentalización. 

Administración por objetivos (APO) 

A partir de la década de 1950, la teoría neoclásica desplazó de 
modo progresiVO hacia los objetiVOS o finalidades de la organización 
la atención que se había puesto antes de las llamadas "activida­
des medio". De la preocupación acerca de "cómo" administrar se 
pasó a la de "por qué" o "para qué" administrar; del énfasis en la 
manera de hacer correctamente el trabajo (the best way de Taylor) 
para alcanzar la eficiencia se pasó al énfasis en hacer el trabajo más 
apropiado para conseguir los objetivos de la organización, con el fin 
de lograr la eficiencia; de ser un fin en sí mismo, el trabajo pasó a 
ser un medio para obtener resultados. 
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La administración por objetivos (APO) o administración por resul­
tados constituye un modelo administratiVO bastante difundido y ple­
namente identificado con el espíritu pragmático y democrático de la 
teoría neoclásica. Su aparición es en 1954, cuando su creador Peter 
F. Drucker publicó un libro en que la caractenzó por pnmera vez.530 

La administración por objetivos surgró como método y control del 
desempeño de áreas y organización en ráprdo crecimiento. 

El trabajo de Drucker fue ampliado por George Odrorne, quien 
en su primera obra -considerada la cuna de la APü-- recalcaba la 
necesidad de contar con medidas cuantitativas para evaluar el 
desempeño de las organizac1ones. 531 La expresrón APO también fue 
utilizada por D. McGregor, qUien defendía su uso como un exce­
lente medio para establecer metas, evaluar el desempeño de los 
administradores e, rncluso, para la autoevaluación. Además, des­
tacaba la naturaleza cualitativa de esta herramrenta y su uso para 
el desarrollo y el crecimiento en el trabajo, motrvo por el cual es 
considerada la segunda vertiente de la APO. 

Drucker refleja en su obra una gran experiencia práctica y una 
clara filosofia de la dtrección; desarrolla su obra sm apegarse a 
doctnnas administrativas, sino más bren basándose en sus expe­
rienCias. Cayó en errores teóricos o semánticos, como en el caso 
del concepto mismo de "administración por objetrvos", como si 
hubiera una "administración sin objetivos" En su libro The Practice 
of Management, trene un capítulo, "La dirección mediante objetivos 
y no bajo control", en el que enfatiza la necesidad de que todas las 
acciones deben ser drngidas por objetivos claramente expresados: 
no se debe controlar por controlar, sino controlar por objetivos.s32 

La flPO es una técnica de dirección de ad]vidades medrante la pla­
neación y el control administrativos, basada en el princtplo de que, para 
alcanzar resultados, la organización necesita definir antes qué negooo 
está rearrzando y adónde pretende llegar. La flPO es un proceso por medio 

'"'Drucker, La gerenCia de empresa:; .. 
"·S1Iva. op Clt, p 432. 
"'Hernández y Rodríguez, op crt., p. 217. Debe aclararse que Drucker no tuvo la 

rntenc::rbn de descrrblr algo nuevo, srno que rnsrste en la necesrdad de que los obJetivos 
se tengan muy presentes al admrmstrar. 
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del cual el gerente general y los gerentes de área de una organización 

identifican objetivos comunes, definen las áreas de responsabilidad 

de cada uno en términos de resultados esperados y emplean esos 
objetivos como guías para la operación de los negocios. 

La APO se desprende de una necesidad de mayor control en 
las organizaciones modernas, cada vez más complejas, de mayor 
tamaño, de las cuales los miembros tienen también cada vez un 
mayor grado de conciencia acerca de su papel en la producción, 
acerca de su papel en la creación de valor. 533 

La APO tiene comportamiento cíclico, de modo que el resul­
tado de un ciclo permite efectuar correcciones y ajustes en el ciclo 
siguiente a través de la retroalimentación proporcionada por la eva­
luación de los resultados. Los principales autores de la APO presentan 
modelos muy variados, cuyos ciclos exponen contenidos diferentes. 
Por ejemplo, existen los modelos de Humble y Odiorne, los cuales 
enfatizan aspectos administrativos que les interesan detallar. 

La APO vivió un periodo de apogeo y luego perdiÓ Importancia 
debido a tres aspectos: l. exceso de reglamentaciones y papeleo; 
2. autocracia e imposición; y 3. motivación negativa. Recientemen­
te, la APO resurgió con fuerza y nuevas características: moderna, 
amigable, democrática y participativa. Esta renovada APO es la base 
de nuevos esquemas de evaluaoón del desempeño humano y de 
remuneración flexible y, sobre todo, permite hacer compatibles los 
objetivos organizacionales con los de las personas. 

La APO no es una fórmula mágica, sino un medio de desarrollar 
un trabajo ordenado y consciente, para conocer --con razonable 
probabilidad- el futuro resultado de las decisiones. Como la APO 
implica un proceso politico (definición política de los propósitos 
que animan la organización), un proceso de planeación (planea­
ción estratégica y planeación táctica) y un proceso de dirección 
{que incluye la supervisión de nivel medio y la ejecuoón), es muy 
común que uno o más de esos tres procesos no funcionen bien. 
Allí pueden comenzar los problemas de la APo.534 

"'Ríos Szalay y Pan1agua Aduna, op cit, p 144 
""Ctmvenato. op. cit . p. 431 
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CUADRO 38 

Principios de lo administración por objetivos (APO) 

Princ1p1os de la A.'D 

l Establecimiento conjunto de 
objetivos entre el gerente gene­
rol y el gerente de área 

2. Establecimiento de ob1eti­
vos poro coda departamento 
O pOSICión 

3. Interrelación de los ob1etivos 
departamentales 

4. Énfos1s en la medición y el 
control de los resultados 

S. Evaluación, revisión y modi­
ftcación coni'lnuos de planes 

6. Participación activa de los 
ejeculivos 

7_ Apoyo constante del stolf 

DescnpCIÓn 

La mayor porte de los sistemas de APO LJtilizo el estable­
cimiento conjunto de objetivos; tonto el dtreclor general 
como los gerentes de área port1c1pan en el proceso de 
establecimiento y fijación de objetivos. 
la APO se fundamento en el establec1miento de obje­
t,vos por n1veles de gerencia. En el alto nivel, los 
ob1etivos pueden denominarse metas, propósitos o 
finalidades; sin embargo, lo 1dea básiCO es lo misma·. 
definir los resultados que un gerente deberá alcanzar 
en determinado cargo. 
Siempre existe alguno formo de correlacionar los objeti­
vos de varios órganos o gerentes involucrados, aunque 
no todos los objetivos se apoyen en los mismos princi­
pios básicos. Este encadenamiento es cos1 outomót,co: 
ob1etivos comerciales se relacionan con ob1etivos de 
producción, objetivos de alto mvel se reloc1onan con 
ob1etivos de n1veles superiores o infenores. 
A partir de los objetivos trozados por coda deporto­
mento, el gerente y su gerente general, elaboran los 
planes tácticos adecuados poro llevarlos o lo prác­
tica de lo mejor manero. Lo APO hoce énfasis en lo 
cuontilicoc,ón, la medición y el control Es necesor'10 
medir los resultados alcanzados y compararlos con los 
resultados proyectados. 
Casi todos los sistemas de la APO tienen alguno formo 
de evaluación y revisión regular del progreso reol,zodo, 
a través de los objetivos ya alcanzados y de aquellos por 
alcanzar, lo cual permite establecer algunos previsiones 
y lijar nuevos ob"1etivos para el periodo sigu,ente. 
Ex,ste una gran participación del gerente general. Lo 
mayor porte de los sistemas de lo APO involucran más al 
gerente general que al de departamento o de área. 
Lo ,mplementoc,ón de lo APO requ1ere el apoyo cons­
tante de un stoff entrenado y preparado por antic,podo. 
El enfoque de hacerlo uno m1smo, no es aconsejable 
en la APO, pues ésto ex1ge coord"moc'rón e •nlegrac'1ón 
de esfuerzos, lo cual es toreo del sloff 

fuente. flaborac1ón prop10 can base e~ ladalberto Ch,ovenato, /ntroduccJÓn o la teorfo 
ge~ero/ de lo odmin~>lmc6o, Colomb1o, McGrow-Hill, 2000 
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Enfoque estructuralista de la administración 

A comienzos del stglo M, el sociólogo alemán Max Weber publicó 
una bibliografía acerca de las grandes organizaciones de su época, 

a las que denominó burocracias, y consideró el siglo xx como la 
época de las burocracias, pues creía que éstas eran las organizacio­
nes características de una nueva época, plena de nuevos valores 
y nuevas exigencias.s5s 

El enfoque estructuralista se diferencia, básicamente, de las 
escuelas de la administración científica y de las relaciones huma­
nas en cuanto al análisis que realiza sobre las relaciones de la 
unidad productiva o empresa con el sistema social que la rodea. 536 

El modelo burocrático de organtzación surgió como reacción en 
contra de la crueldad, el nepotismo y los JUicios tendenciosos y 
parcializados, típicos de las prácticas administrativas inhumanas e 
·Injustas de com·tenzos de la Revolución lndustnal 557 Aunque tenga 
sus raíces en la antigüedad histórica, la burocracia fue una inven­
ción social perfeccionada durante la Revolución Industrial, con la 
finalidad de organizar en detalle las actividades de las empresas y 
dirigidas con la mayor eficiencia posible. 

En la Segunda Guerra Mundial, un profesor estadounidense de 
filosofía público un libro sobre esa nueva clase, que llegó a tener 
un inusitado éxito editorial. Burnham parte del principio de que ni el 
capitalismo ni el socialismo tendrán larga duración.538 Según él, el SIS­

tema del futuro sería el gerenoalismo (managerialism), y la nueva 
clase dirigente del mundo sería los administradores. La clase de 
los gerentes nos llevará a una revolución gerencial y, con ello, a 
una sociedad dirigida por gerentes, es decir, por administradores 
profesionales. 

De acuerdo con Burnham, los gerentes constituirán en el futuro 
la nueva clase dominante; la política estará totalmente dominada 

"'Weber. Economía y , p. 1073. 
"'Rios Szalay y Pan1agua Aduna, op cit, p. 113. 
"'Warren G Benr~is y PMp E. Slater, The Temporary Sooety, Nueva York, Harper & 

Brothers. Publ1shers, 1968 
""James Burnham, The Managenal Revolut,on, Nueva York. Day Company, 1941 
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por la administración y por la economía; las posiciones clave serán 
ocupadas por gerentes profesionales. El libro retrata el comienzo de 
una nueva preocupación de la teoría administrativa la visión de una 
nueva sociedad de organizaciones. 

Modelo burocrático de organización 

A partir de la década de 1940, las críticas hechas tanto a la teoría 
clásica -por su mecanicismo- como a la teoría de las relac1ones 
humanas -por su romanticismo Ingenuo- revelaron la falta de una 
teoría de la organiZación sólida y amplia que orientara el trabajo del 
administrador. 

La burocraoa es una forma de organiZación humana que se 
basa en la racionalidad, es dem, la adecuación de los medios a 
los objetivos (fines) pretendidos, con el fin de garantizar la máx·1ma 
efiCiencia posible en la consecución de los objetivos. Los orígenes 
de la burocracia, como fOrma de organización humana, se remon­
tan a la Antigüedad. 559 No obstante, la burocraCia se originó en los 
cambios religiosos ocurridos después del Renacimiento. Además, 
Weber señala que el sistema moderno de producción, eminente­
mente racional y capitalista, no se originó en los cambios tecnoló­
gicos ni en las relaciones de propiedad, como afirmaba Karl Marx, 
sino a part1r de un nuevo conjunto de normas sociales y morales 
las que denominó "ética protestante" 

Weber no consideró la burocracia como un SIStema social, SinO 
como un tipo de poder. Weber distingue tres tipos de sociedad 
-tradicional, car1smábca y racional o burocrática- para cada tipo 
de sociedad corresponde un tipo de autondad. "Autoridad significa 
la probabilidad de que una orden específica sea obedeCida. "540 La 
autondad representa el poder Institucionalizado y ofiCializado. Poder 
implica potenoal para ejercer influencra sobre otras personas. Poder 
s1gnífica, según Weber, la probabilidad de imponer la propia voluntad 

"'Weber La ética protestante y 
"''Weber, Economía y "p 179_ 
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dentro de una relación social, aun en contra de cualquier forma de 
resistencia y cualquier que sea el fundamento de esa probabilidad 

La autoridad proporciona poder: tener autoridad es tener poder. 

La autoridad -y el poder que proviene de ella- depende de la legiti­
midad, que es la capacidad de justificar su ejercicio. La legitimidad 
es el motiVO que explica por qué determinado número de personas 
obedece ras órdenes de alguien, confiriéndole poder. Para estable­

cer su tipología de autoridad, Weber no se basa en los tipos de 
poder empleados, sino en las fuentes y tipos de legitimidad aplica­
dos. Describe tres tipos de autoridad legítima. autoridad tradicional, 
autoridad carismática, autondad racional (legal o burocrática). 541 

El aparato administrativo que corresponde a la dominación legal es 

la burocracia, y su fundamento son las leyes y el orden legal. La posición 
de los funcionarios (burócratas) y sus relaciones con el gobernante, 
los gobernados y sus propios colegas burócratas son estrictamente 
definidas por reglas impersonales y escritas que delinean, de manera 
racional, la jerarquía del aparato administratiVO, los derechos y deberes 
inherentes a cada posición, los métodos de reclutamiento y selección, 
entre otros. La burocracia es la organización típica de la sociedad 
democrát;ca y de las grandes empresas. Etimológicamente, la pala­

bra burocracia viene del francés buro que significa escritorio, y del 
latín cracia, que significa mando, dominio o poder. 542 

Laski agrega que se profesionaliza el trabajo, se evita el nepotis­

mo y las condiciones de trabaJO favorecen la moralidad económica, 
lo cual dificulta la corrupción. 543 Blauner hace énfasis en la equidad 
de las normas burocráticas, basadas cas·¡ siempre en estándares 

universales de justicia y de tratamiento igualitario.544 Moore señala 
que la burocracia tiene la virtud de asegurar la cooperación entre 
gran número de personas, sin que éstas se sientan necesariamen­
te cooperadas.545 

'"
1Chiavertato. op. cit, pp. 455-456. 

'"''Hernárrdez y Rodríguez, op. cit, p 135 
"'Harold Joseph Laski, "Burocracia", en Waldo. Adm¡nrstraCión publica 
"''Robert Blauner, Alienat10n and Freedom The Factory Worker and h1s lndustry. 

Ch1cago, Univers¡ty of Chrcago Press, 1964, pp. 181-182 
'"'Wilbert El lis Moore, The Conduct of the Corporat1on, Nueva York. Random. 1962. 
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CUADRO 39 

Características de la burocracia 

Característicos 
de la burocracia 

1. Carácter legal de las 
normas y reglamentos 
2_ Carácter formal de los 
comunicaciones 

3. Carácter racional y divi­
Sión del trabajo 

4. Impersonalidad de los 
reiOCIOileS 

5. Jerorquio de lo auto­
ridad 

á_ Rutinas y procedimientos 
estandarizados 

7. Competencia técnico y 
meritocracio 

8. Especialización de la 
administración 

9. Profesional1zación de los 
participantes 
lO. Completa previsión del 
funcionamiento 

Descripción 

Lo burocracia es una organización unido por normas y 
reglamentos previamente establecidos por escrito. 
La burocracia es una organización unido por comunicacio­
nes escritos. Los reglas, decisiones y owones odmlnlstroh­
vos se formulan y reg1stron por esenio. 
Lo burocracia se caracterizo por lo división sistemático del 
trabajo, en oros de lo racionalidad Se adopto o los objeti­
vos por alcanzar: lo ef1c1encia de la organizaciÓn_ 
Lo distnbución de ocllvidodes es Impersonal, se desarrolla 
en términos de cargos y funciones y no de los personas 
involucradas. El poder de codo funcionario es impersonal y 
se derivo del cargo que ocupo. 
Lo burocracia establece los cargos según el princ1p1o de 
¡erarquia_ Cada inferior debe estor bajo el control y la 
supervisión de uno superior. 
Lo burocracia lijo reglas y normas técnicos poro el desem­
peño de codo-cargo. Los reglas y normas técn1cos regulan 
lo conducto de qu1en ocupa cada cargo, cuyos actividades 
deben ejecutarse de acuerdo con rutinas y procedimientos 
lijados por aquellos. 
Lo burocrooo baso lo selección de las personas en el ménto 
y lo competencia técnica, y no en preferencias personas. La 
admisión, transferencia y promoción de funcionarios se fun­
damentan en criterios de evaluación y clasificación válidos 
para toda la organización. 
la burocracia se basa en lo separación de lo propiedad y 
lo odm1n1stración. Los miembros del cuerpo adm1n1strat1vo 
deben estar completamente separados de lo propiedad de 
los medios de producción. 
La burocracia se caracterizo por lo prolesionolizoción de 
sus part1C1pontes. 
El objetivo de lo burocracia es prever el comportamiento de 
sus miembros. El modelo burocrático de Weber porte de la 
suposición de que el comportamiento de los m1embros de 
lo organización es perfectamente previsible. 

Fuenle. ElaboraciÓn prop1a con base en Max Weber. fLonomío y SOCJedod, México, FCE. 
1966 
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Sin embargo, el propio Weber notó la frag11'1dad de la estructura 
burocrática, que enfrenta un dilema típico: por un lado, existen 
presiones constantes de fuerzas externas para obligar al burócrata 
a seguir normas diferentes de las organizaciones; y por otro, el 
compromiso de los subordinados con las reglas burocráticas tien­
de a debilitarse gradualmente. Para ser efioente, la organizaoón 
requiere un tipo especial de legitimidad, racionalidad, disciplina y 
limitación en sus alcances. 

Merton se percató también de las consecuencias imprevistas 
(o indeseadas) que la llevan a la ineficiencia y a las imperfecciones. 
A estas consecuencias imprevistas, Merton las denomino disfun­
ciones de la burocracia, para designar las anomalías del funciona­
miento, causantes del sentido peyoratiVO que el término burocracia 
adqu'1nó frente a los críticos en el asunto546 Las disfunciones de la 
burocraoa son básicamente las siguientes: interionzación de las 
normas y apego extremo a los reglamentos; formalismo y papeleo 
excesivos; resistencia al cambiO; impersonalidad de las relacio­
nes; jerarquización como base del proceso deciSorio; conformidad 
extrema con rutinas y procedimientos; exhibición de símbolos de 
autoridad, dificultad en la atención a los clientes y conflictos con 
el público. 

Merton analiza el proceso de ejecutar los reglamentos y proce­
dimientos permanentes y encuentra que su Utilidad se contrarresta 
frecuentemente por las consecuencias no Intencionales. En particu­
lar, reglas y procedimientos con frecuenc·Ja toman valores positivos 
y se convierten en fines en sí mismos, mientras que la toma de 
dec·rs·lanes tiende a centrarse en la aplicación rutinaria de preceden­
tes, con poca atención a nuevas alternativas o consecuencias. 547 

Al formular el modelo burocrático de organización, Weber no 
previó la posibilidad de flexibilidad de la burocracia para atender dos 
circunstancias: la adaptación de la burocracia a las exigencias exter­
nas de los clientes y la adaptación de la burocracia a las exigencias 

""'Robert K. Merton, Social Theory and Social Structure, Gtencoe, 1111nois. Free Press, 
1975 

"'Dessler, op ot , p. 33 
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CUADRO 40 

Disfunciones de la burocracia según Merton 

Drsfunc10nes 
de Jo burocrocra 

Interiorización 
de las normas y 
apego extremo a 
los reglamentos 
2. Formalismo y 
papeleo excesivo 

3. Resistencia al 
cambio 

4_ Despersonalrza­
ción de los rela­
oones 

S. Jerarquización 
como base del 
proceso decisorio 

6. Conformrdad 
extrema con ruti­
nas y procedi­
mientos 
7_ Exhrbroón de 
símbolos de auto­
ridad 
8. Dilrcultod en 
la atención a los 
clientes y conflictos 
con el público 

El burócrata se vuelve un especialista, no por conocer sus toreos, 
srno por conocer perfectamente las normas y los reglamentos pro­
pros de su cargo o función Los reglamentos de1an de ser medios y 
pasan a ser los principales ob1etivos del burócrata_ 
Documentar y formalizar los comunrcocrones dentro de la burocra­
cia, puede conducir al excesivo de formolrsmo, de documentación 
y papeleo. 
Como en este tipo de organización todo es rutinizado, estandarizo­
do y prevrsto con anticipación, el funcronono se acostumbro o una 
repetición, absoluto de su torea. El funcionario se resrstirá o aceptar 
cualquier tipo de cambio. 
El burócrata no considera o los demás funcionarios como personas 
más o menos individuales, sino como ocupantes de cargos, con 
derechos y obligaciones. Se produce una despersonalización gra­
dual de sus relaciones. 
Lo burocracia se sustenta en uno rígida 1erorquizacrón de lo outon­
dod. Quien tomo decisiones en cualquier situación será aquel que 
poseo la más elevada categoría jerárquica, rndependrentemente de 
su conocimiento sobre el asunto. 
En lo búsqueda de elrcocro, exrge devocrón estricto a las normas y 
reglamentos que, por eso vía, se transformo en cosos absolutas: las 
normas y rutinas ya no son relativos sino absolutos y con el tiempo 
se vuelven sagrados para el funcionario. 
Como lo burocracia destoco IG ¡erorquía de la autoridad, es necesa­
rro crear un Stslemo que muestre o todos qurénes tienen el poder. De 
ahí surge lo tendencia a utilizar símbolos como señales de estotus. 
El func<onorio se oriento de modo exclusivo hacia el interior de lo 
orgomzocrón: o sus normas y reglamentos rnternos, o sus rutinas y 
procedimientos. Esto srtuoción orrentodo hocio lo orgoniwción lo 
lleva a crear conflictos con la clientela. 

Fuente. Elaboración propia con base en ladolberto Chiovenoto, IntroduCCión o lo leorío 
general de la odmm¡sfracrón, Cotomb1o, McGfow-Hill, 2000. 

tnternas de los participantes. Por su parte, Philip Selznick realizó 
un estudio en 1942 sobre la organización de la agenc1a Tennessee 
Valley Authority (ruA), en el que buscaba demostrar la flexiblltdad de 
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la burocracia a las dos circunstanoas referidas_~48 Selzn·;ck propuso 

un nuevo enfoque de la sociología de la burocracia y un modelo 

burocrático diferente al weberiano. De manera general, las conclu­

siones de Selznick son las siguientes: 

l. La TVA era una organización responsable de los aspectos legales 
en un extenso valle de Estados Unidos, que abarcaba seis estados 
norteamericanos, cuyo desarrollo económico era precario. 
2. los compromisos adquiridos por TVA con los poderes locales, 
a través de los agentes agricolas, ex1gían concesiones política­
ideológicas, pero aseguraban el apoyo de los políticos locales en 
el Congreso. 
3 A partir de esta integración, TVA asumió otros compromisos 
ideológicos y transformó su objetivo inicial, delegando el pro­
grama agrícola a las instituciones locales. TVA modificó paulatina­
mente su figura de agencia de reconstrucción y conservación, 
debido a su adecuación progresiva a los poderes locales (Selznick 
denominó Grass Roots Policy, "política de arraigam1ento"). 
4. Selznick destacó algunos principios sobre la burocracia la orga­
nizaoón burocrática es una estructura social adaptativa, dentro 
de la organización formal se desarrolla una estructura informal, la 
estructura informal se hace enseguida Indispensable; la burocracia 
debe analizarse desde el punto de vista estructural y funcional y 
no desde el punto de vista de un sistema cerrado y estable, como 
el modelo weberiano; 
S Para alcanzar sus objetivos, la organización emplea dos meca­
nismos de defensa: a) la ideología, que sirve como justificación o 
como barrera racional a las acciones de la empresa; b) la coopta­
ción, proceso de absorción de nuevas personas provenientes de 
otras organizaciones del ambiente externo, las cuales ingresan en 
la estructura de decisión de la organización para evitar amenazas 
a su estabilidad. 
6. Con su modelo, Selznick pretende demostrar que la burocracia 
genera una ser1e de consecuencias no previstas al emplear la 
técnica del control. Al igual que Merton, Selznick verifica que las 

'"Phii•P Selzn1ck, TVA and the Grass Roots, Berkeley. The Univers•ty of Califomoa 
Pres:s. 1947 

Escuelas de la adm1n1strac.ó~ ~ 269 



consecuenoas no previstas de problemas ligados a la organ1zac1ón 
informal (sistema de relaciones personales). 

En resumen, según Selznick, la burocracia no es rígida ni está­

tica, como afirmaba Weber, s1no adaptativa y dinámica, e interactúa 
Intensamente con el ambiente externo y se adapta a él. El estudio 

de Selznick es un ejemplo claro del efecto producido cuando los 

resultados de una organizaCIÓn no son aceptados, en principiO, por 

el medio ambiente: TVA tuvo que modificar drásticamente su actiVI­
dad y su estructura antes de lograr la aceptación local. 5a9 

Teoría estructura listo de lo administración 

Hacia finales de la década de 1950 la teoría de las relaciones 

humanas, experienCia típicamente democrática y estadounidense, 

entró en decadencia. Ese pnmer intento sistemático de introdUCir 
las ciencias del comportamiento en la teoría administrativa, a tra­

vés de una filosofía humanística sobre la participación del hombre 

en la organización, transformó profundamente la administración: 
combatió la teoría clásica, aunque proporcionó las bases adecua­

das para formular una nueva teoría que pudiera sustituirla ~~o La 

situación de la teoría admmistrat1va se encontraba en las sigUientes 
condiciones. 

• El enfoque clásico propuesto por Taylor (administración cientí­
fica) y por Fayol {teoría clásica), separadamente, h1zo énfasis en 
las tareas y en la estructura organ1zae~onal, proporCionando un 
enfoque rígido y mecanicista que considera al hombre un apéndi­
ce de la máquina o simple ocupante de un cargo dentro de una 
jerarquía. 
• La teoría de las relaCiones humanas propuesta inicialmente por 
Mayo, a partir del expenmento de Hawthorne, se opuso al tradiCIO-

""'Ch1avenato, op_ cit, P- 477. 
sso¡bidem, pp 503-504 
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nalismo del enfoque clásico. Hizo énfasis en el hombre y en clima 
psicológico del trabaJO. 
• La teoría de la burocracia pretendió sentar las bases de un 
modelo ideal y racional de organización, que pudiera aplicarse a 
las empresas, cualquiera que fuese su campo de activrdad. Weber 
describió las características más importantes de la organización 
burocrática o racional. Sin embargo, Merton y Selzn1ck, descubrie­
ron una serie de distorsiones, disfunciones y tensiones dentro de 
la burocracia. 

Entonces, la teoría estructuralista fue un verdadero desdobla­
miento de la teoría de la burocracia y una ligera aproximación hacia 

la teoría de las relaciones humanas_ Mucho antes del estructuralis­

mo, el concepto de estructura hizo posible, entre otras cosas, el 

surgimiento del tipo de sociedad de Max Weber y el concepto de 

Gestalt en la psicología de la forma En su concepción teórica, el 
estructurahsmo es un método analítico y comparativo que estudia 

los elementos o fenómenos en relación con su totalidad, desta­

cando el valor de su pos·lc'rón. El estructural1smo estudia el todo 
y la relación de las partes en la constitUCIÓn del todo. La totalidad, 

la interdependencia de las partes y el principio, de que el todo es 

mayor que la simple suma de las partes son las características bási­
cas del estructuralismo. 

Según los estructuralistas, la sociedad Industrial moderna es 

una sociedad de organizaciones, de las cuales depende el hombre 
para nacer, vivir y morir. Esas organizaciones están muy diferenciadas 

y ex·rgen de sus participantes determinadas características de perso­

nalidad que permitan la participación simultánea de las personas en 
varios organizaciones, en las cuales varían los tipos de roles desempe­

ñados. El estructuralismo amplió el estudio de las interacciones entre 
los grupos sociales, iniciado por la teoría de las relaciones humanas, 

hasta las interacciones entre las organizaciones sociales. 

Etzioni define a las organizaciones como "unidades sociales 
deliberadamente construidas o reconstruidas para alcanzar fines 

específicos. Corporaciones, ejércitos, hospitales, iglesias, escuelas, 



pns1ones, se encuentran entre ellas". 551 Afirma que las organizaCIO­
nes están construidas de manera que sean las unidades sooales 

más efectivas y eficientes. La efectividad real de una organización 

específica v1ene determinada por el grado en que realiza sus fines 

y la eficiencia se mide por el momento de los recursos empleados 
para producir una unidad de producción. 552 De acuerdo con Etzioni, 

las organizaciones sufrieron un largo desarrollo a través de cuatro 

etapas: 

l. Etapa de la naturaleza etapa 1n1c1al, cuando los factores natu­
rales -elementos de la naturaleza- constituían la base única de 
subsistenoa de la humanidad. 
2 Etapa del trabaJo: a partir de la naturaleza, surge un factor per­
turbador que determina una verdadera revolución en el desarrollo 
de la humanidad: el trabajo. 
3 Etapa del capital el capital pasa a prevalecer sobre la naturaleza 
y el trabaJo y se convierte en uno de los factores básicos de la 
Vida SOCial 
4. Etapa de la organización: el desarrollo de la humanidad permitió 
que las fuerzas naturales, el trabaJo y el capital se sometieran gra­
dualmente a la organización. 

Para alcanzar el más alto grado de industnalizactón, la sociedad 
pasó sucesivamente por varias fases en la etapa de la organización: 

universalismo de la Edad Media (predomtnlo del espíritu religioso), 
liberalismo económico y social de los siglos xv111 y XIX (debilitamiento de 

la inftuencta estatal y el desarrollo del capitaltsmo); socialismo con la 

llegada del stglo xx (obligó al capitalismo a lograr el máx1mo desarrollo 
posible), la actualidad caracterizada por una sociedad de organiza­

ciones. 

"JAmital Etz1on1, Organrzaciones modernas, Méx1co, UTHEI\, 1972 Señala que; 
"Nuestra CIVIIIzac,ón se caractenza porque todo nuestro compor!ilm1ento está regulado 
por organ1zac1ones ( .) nacemos dentro de organi2a<:iones, somos edu<:ados por ellas, 
y la mayor parte de nosotros consum1mos buena parte de nuestra vida trabajando para 
organ1zae~ones, empleamos gran parte del tiempo gastando, jugando y rezando en orga­
niZaCiones; además, nos enterrará una orgamzación " 

002Ríos Szalay y Pan1agua Aduna, op cJt, p 129. 
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Etzioni clasificó a las organizaciones, a partir de una estructura 
del consentimiento, como coact1vas (campos de concentración, 
cárceles, hospitales de enfermos mentales), remunerativas (orga­
nizaciones industriales, laboratorios de investigación, actividades 
comisionadas) o normativas (entidades religiosas, organizaciones 
de justicia y asociaciones médicas). 553 En las organizaciones nor­
mativas, el poder social es ejercido principalmente por medio de 
sanc·1ones soc·1ales (por ~emplo, el aislamiento), a través de la 
manipulación de símbolos de prestigio (títulos, condiciones de 
estatus) y de la influencia personal del líder o de sus miembros más 
influyentes. Una organ·1zación de empleados profesionales utiliza 
principalmente los controles morales y sociales. Además, en ellas 
se presenta un grado de involucramiento calculado mucho que en 
cualquier otro tipo de organización normativa. 

La teoría estructuralista se concentra en el estudio de las organi­
zaciones, principalmente en su estructura Interna y su interacción con 
otras organizaciones, a las que concibe como "unidades sociales" 
intencionalmente construidas y reconstruidas, con el fin de alcanzar 
objetivos específicos. Entre las organizaciones formales sobresalen 
las llamadas orgamzaciones compjejas en donde la estructura y el 
proceso presenta un elevado grado de complejidad debido al gran 
tamaño o a la naturaleza compleja de las operaciones administrati­
vas Las burocracias son las organizaciones formales por excelenc·la. 
De allí el hecho de que la teoría estructuralista tenga como prinopa­
les figuras que se inlc"1aron como teóricos de la burocracia. 

Mientras que la teoría clásica caracteriza al hamo economicus, 
y la teoría de las relaciones humanas al "hombre soc1al", la teoría 
estructuralista caracteriza al "hombre organizacional", es decir, al 
hombre que desempeña roles en diferentes organizaciones En la 
sociedad de organiZaciones, modernas e industrializadas, se des­
taca la figura del "hombre organizac"1onal" al participar simultánea­
mente en varias organizaciones, el hombre moderno. 

"'Silva. op cit , p 286 
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CUADRO 41 

Enfoques múltiples de la organización 

Enfoque múl11ple 

Organiwoón formal e informal 

Recompensas materiales 
y sociales 

D1ferentes enfoques de organización 

Diferentes niveles de 
organización 

Diversidad de organizaciones 

AnáliSIS 1ntraorganizacional e interorgani­
zacional 

Descnpción 

En tanto que la teoría clásica se concentra 
en lo organización formal, y la teoría de 
las relaciones humanas lo hace o la arga­
nizoción 1nformol, lo teorío estructural1sla 
estud1a la relación entre ambos t1pos de 
organización, la formal y la informal, des­
de un enfoque múltiple. 
Los estructurolistos combinaron los estu­
dios de lo teoría clásica y los de las 
relaciones humanos, porque el enfoque de 
ambos teorías es fragmentario y poroaL 
Concluyen que es ton grande el S1gmf1cado 
de las recompensas salariales como el de 
las sociales. 
Los estructuralistos estudian las organiza­
ciones desde dos concepc1ones· el modelo 
racional (conc1be lo organ1zac1án como un 
medio deliberado y racional para alcanzar 
metas conocidos) y el modelo natural lla 
organización coma un conjunto de partes 
interdepend1entes que ¡untas const1tuyen 
un todo). 
Según Porsons la organización tiene tres 
niveles jerárquicos: l. nivel inshtucionol (el 
nivel más elevado, compuesto por los d~rec­
tivos o altos func1ononos); 2. n1vel gerencial 
(es el nivel intermedio y se encarga de rela­
cionar a 1ntegror a los mveles 1nshtuoonol y 
técnicol; 3. n1vel técn1co (es el n1vel 1nferior 
de lo organizaoón). 
los estructuralistas ampliaron el campo de 
análisis de la organizocián, con el fin de in­
cluir una variedad de orgonizociones. 
Todos los teorías ontenores estudiaron, 
exclusivamente, los fenómenos que ocurren 
dentro de la organización. Los estructuralis­
tas adoptan el enfoque de sistema ob1erto 
en sus estudios. 

Fuente. Elaboración propia con base en tadalberto Ch1avenata, lnftaduccrón a la teoría 
general de la odmmtsfracion, Colombia, McGraw-H1tl, 2000 
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CUADRO 42 

Tipologías de organizaciones 

Ttpologío 

Etziani 

Blau y Scott 

Udy 

Pugh, Hickson y Hinings 

Corocteristicos 

Por los tipos de controles aplicados a los participantes: 
l. organizaciones coercitivas (el poder se impone por 
la fuerzo física a premios o castigos); 2_ organizaciones 
utilitanos (el poder se basa en el control de incentivos 
económ1cos); 3. organizaciones normativas (el poder se 
baso en un consenso sobre los objetivos y métodos de la 
organización) 
Por los beneficiOS que se obtienen de las organizaciones: 
l. asoc1ac1ón de beneficios mutuos (el pnncipal bene­
ficiario son los prop1os miembros de la organización); 
2. organizoc1ón de intereses comerciales (prop1etarios o 
accionistas son los pnncipales beneficiarios); 3_ organiza· 
c1ones de serviCIOS (un grupo de dientes es el beneficiario), 
4. organizaciones del Estado (el beneliciano es el públ1co 
en general). 
Por sus necesidades que se orientan a la sociedad: 1 or­
ganizaciones orientados o la producción económica, 2_ 
organizaciones orientados a objetivos políticos; 3. organiza­
ciones integradoras; 4 organizaciones de mantenimiento 
de volares. 
l. burocracia total; 2. burocracia total naciente; 3 bu­
rocracia de flujo de trabajo; 4. burocracia noc1ente del flu­
jo de trabajo; 5. burocracia de preflu¡o de trobo¡o; 6. bu­
rocracia de personal, 7. organización implícitamente 
estructurado. 

Fuente: Eiaboroc"'>n proPlO con base en ladolberto Chiavenato, Introducción a lo teorfa 
general de lo odm1n1Siraoón, Colomb1o, McGrow-Hill, 2000. 

En resumen, los autores estructuralistas son muy conocidos y 
su contribución es muy grande en el campo de la teoría adminis­
trativa El intento de conciliación e integración de los conceptos 
clásicos y humanísticos, la visión crítica del modelo burocrático 
y su desarrollo teórico, la ampliación del enfoque en el estudio 
de las organizaciones involucrando el contexto ambiental y las 
relaciones interorganizae~onales, y el avance hacia el enfoque 
sistémico, son aspectos que marcaron profundamente la teoría 
administrativa_ 
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Enfoque del comportamiento en la administración 

A partir de los estudios desarrollados por Kurt Lewin en su etapa de 
impulsor de la teoría de las relaciones humanas, la divulgación del 
libro de Chester Barnard?54 la publicación de los estudiOS de Geor­
ge Homans sobre sociología funcional de grupo y la publicación del 
libro de Herbert Simon555 sobre el comportamiento administrativo, 
un nuevo enfoque entra a dominar la teoría administrativa 

El enfoque del comportamiento, también denominado behavo­
rismo, señala la más fuerte influencia de las CienCias del compor­
tamiento en la teoría administrativa y la búsqueda de soluc1ones 
democráticas y flexibles a los problemas organ¡zae~onales. Mientras 
que la soCiología influyó profundamente en el estructuralismo -más 
específicamente en la sociología orgamzacional-, el enfoque del 
comportamiento recibió la influencia de las ciencias del comporta­
miento, en especial de la psicología organizacional. 

Teoría del comportamiento en la administración 

La teoría del comportamiento (teoría behav1or1sta) de la adminis­
tración significó una nueva d1recc1ón y un nuevo enfoque de la 
teoría administrativa: el enfoque de las CienCias de comportamien­
to (behavioral soences approach), el abandono de las posiciones 
normativas y prescnpt1vas de las teorías anteriores (teoría clásica, 
teoría de las relaciones humanas y teoría de la burocracia) y la 
adopción de posiciones explicativas y descriptivas. En énfasis 
permanece en las personas, pero dentro del contexto de las orga­
nizaclones.556 

La teoría del comportamiento en la administración no debe con­
fundirse con la escuela del comportamiento, que se desarrolló en la 
psicología a partir de los trabaJOS de Watson. Con la teoría de las rela-

""Bamard. op. ot. 
'"'S1mon. El comportamiento admrnrstriltlvo .. 
"6Ch1avenato. op crt. pp 555-556 
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clones humanas y los trabajos de Kurt Lewin, la psicología individual 
se orientó posteriormente haoa la denominada psicología social, 

que evoluc'1onó hac'1a la psicología organizacionaL centrada más 

en el comportamiento organizaclonal que en el comportamiento 
humano o en el comportamiento de pequeños grupos sociales, 
aunque éstos no se dejaron a un lado. La psicología organizacional 
es la que más Influye en esta teoría administrativa, eminentemente 
democrátiCa y humanística 

La teoría del comportamiento en la administración tiene su 
mayor exponente en Herbert Alexander S1mon, 557 Chester Barnard, 
Douglas McGregor, 55 8 Rensis UkerP5º y Chris Argyris56o son autores 
importantes en el desarrollo de esta teoría. En el campo de la moti­
vación humana, se destacan Abraham Maslow (pirámide Maslow), 
Freder1ck Herzberg (factores higiénicos) y Dav1d McCielland (facto­
res grupales y culturales que mot1van al hombre). 

La teoría del comportamiento marca definitivamente el desplaza­
miento del énfasis en la estructura de la organización (influencia de 
la teoría clásica, neoclásica y de la burocracia) hacia el énfasis en las 
personas (influencia de la teoría de las relaoones humanas). Esta teo­
ría cuyo enfoque consiste básicamente en considerar las relaciones 
en el ámbito organizacional como el factor relevante para adm'¡n'¡strar 
las organizaciones con eficiencia y productividad adecuadas. 561 

El antiguo concepto de organizaoón basado en el esquema 
autocrátiCO, coercitivo y de diferenciación de poder (autoridad y obe­
diencia) es profundamente analizado y criticado. En contraposición 
a éste, los teóricos del comportamiento organizacional señalan 
un nuevo concepto de "colaboración-consenso" y "equilibrio de 
poder", eminentemente democrático y humano. La teoría del com-

"'S,mon, op Cit., 35 
'"McGregor, op CJt. 
"'El trab<JJO de Rens1s Llkert es otro ~emplo de las tendencias del pensamiento 

administrativo durante este penado Su tes1s es que 1as orgamzac1ones efectJVas d1fieren 
notablemente de las ,nfectlvas en vanas d1mens1one; estructurales 

500Argyns llega a la conclusión de que la orgamzaCJón tradJCional muy estructurada 
y controladora Inhibe al trabaJador para madurar hasta el punto en que puede utilizar su 
poterlCial total. 

"'Hernández y Rodríguez, op Clt . p 206 
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portam1ento da relevancia a las organizaCiones más democráticas, 
menos estructuradas jerárquicas y menos autocráticas, basadas en 
el equilibrio de poder. 

A través de la teoría del comportamiento, las ciencias del com­
portamiento marcan la más profunda Influencia en la administración 
al Introducir nuevos conceptos acerca del hombre y sus motlva­
c·lones o acerca de la organización y sus objet"1vos. La teoría de las 
organizaciones necesita un modelo de hombre para explicar mejor 
sus pr1nc1pales conceptos y justificarlos. 

Este enfoque adolece del mismo pragmatismo, característico 
de todas las demás escuelas administrativas que se desarrollan en 
Estado:. Unidos y que podemos englobar bajo el nombre de bussi­

ness administation. Todas estas teorías buscan en última instancia, 
encontrar solución a problemas muy específicos que se presentan 
en la industria moderna, y el común denommador de todas ellas es 
la búsqueda de la elevación del n1vel de eficiencia básicamente, a 
través de lograr una mayor productividad de la fuerza de trabajo. 552 

Teoría del desarrollo orgonizacional (oo) 

En la década de 1970, en Estados Unidos un grupo de científicos 
sooales desarrolló un trabaJO que hacia énfasis en el desarrollo 
planeado de las organizaciones (desarrollo organizacional) El movi­
miento de desarrollo organ1zacional (Do) surg1ó a partir de 1962, 
no como el resultado del trabajo de un autor único, s1no como un 
compleJO conjunto de Ideas respecto del hombre, la organización 
y el ambiente, orientado a propiciar el crecimiento y desarrollo de 
las organizaciones. El desarrollo organ1zacional se sustenta en con­
ceptos dinámicos corno: nuevo concepto de organización; cultura 
organizaoonal; cambio; desarrollo; fases de la organización y críti­
cas a las estructuras tradicionales. 

"''Ríos Szalay y P<lr11agua Aduna. op. CJt. pp 141-142 

278 * José Juan Sánchez González 



El desarrollo organizac'tonal representa un enfoque de solución 
de problemas, desarrollado por especialistas en las ciencias del 

comportamiento: psicólogos, sociólogos y, en menor grado, antro­
pólogos soc'rales. Como muchas otras escuelas, esta corriente dejó 
técn1cas útiles que han sido integradas a la teoría de la administra­
ción_ Dichas técnicas se utilizan en programas de mejoramiento del 

desempeño organ·¡zacional y de calidad. 553 

El DO permite a los administradores alcanzar un grado de síntesis de 

la organización, es decir, les ayuda a colocar juntas muchas piezas de un 
sistema complejo, en el marco configurado posible.564 El DO es útil 

para los administradores porque les obliga a ver a las organizaciones 

como sistemas ab1ertos dinámicos, que interactúan activamente 
con el entorno circundante. Además, est1mula a los administradores 
para que no sólo consideren aquello que hacen los empleados y los 
grupos, sino también en el esfuerzo que invierten en ello. 

El DO es un empeño de cambio pjantfteado, por ello un progra­
ma de desarrollo organizac1onal implica 1 diagnóstico sistemático 

de la organización; 2. desarrollo de un plan estratégico para mejo­
ramiento; 3_ movilización de recursos para llevarlo a cabo.555 El oo 
fue creado para aumentar la efectividad y bienestar de la organi­
zación. Para entender los objetivos del desarrollo organizacional es 
necesario tener una imagen de cómo sería una organización ideal 
efectiva y sana. Logra sus objetivos por medio de intervenciones 
planificadas que aplican los conocimientos de las ciencias del com­
portamiento. 

Enfoque sistémico de la administración 

En los anos de 1950, el biólogo alemán Ludwig van Bertalanffy ela­
boró una teoría interdisciplinaria capaz de trascender los problemas 

"''Hernández y Rodriguez. op ctt. p 255. 
"''Silva. op. cit , p. 398_ 
'"'Rtchord Beckhord, Desarrollo organizac1onal Estrategias y modelos. México. Fon­

do Educativo Interamericano, 1973 
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exclusivos de cada ciencia, y de proporcionar principios (sean físi­
cos, biológicos, psicológicos, sociológicos, químicos, entre otros) y 
modelos generales para todas las ciencias involucradas, de modo 
que los descubrimientos efectuados en cada ciencia puedan utili­
zarlos los demás.s66 

Esta corriente se distingue por su propensión a ver en la 
organización social, un SIStema compleJO formado por varios sub­
Sistemas parciales. Entre dichos subsistemas se suelen incluir; el 
individuo, la estructura formal, la estructura informal, los estatus, así 
como el ambiente físico. La complejidad de su estructura plantea, en 
primer térm1no, la necesidad de estudiar la interacCión de los subsis­
temas.s67 

Dicha teoría es totalizante: los Sistemas no pueden entenderse 
plenamente mediante el análisis aislado y exclusivo de cada una de sus 
partes. Este enfoque se basa en la comprensión de la dependencia 
recíproca de todas las disoplmas y de la necesidad de Integrarlas. La 
teoría general de la administración experimentó una gradual y cre­
ciente ampliación del enfoque, desde el enfoque clásico -pasando 
por el humanístico, neocláSICO, estructura lista y behaviorista- hasta 
el enfoque sistémiCO. 

Teoría matemática de lo administración 

Durante los últimos 30 años la teoría de la administración ha reci­
bidO innumerables contnbuciones de la matemática, bajo la forma 
de modelos matemáticos capaces de proporcionar soluciones a 
los problemas empresariales, ya sea de áreas de recursos huma­
nos, producción, comeroallzación, finanzas o en la m1sma área de 
la administración general Buena parte de las decisiones adminis­
trativas pueden tomarse con base en soluciones sustentadas en 
ecuaciones matemáticas que Simulan situaciones reales y obede­
cen a determinadas "leyes" o regularidades. 

"'"Ch•avenato, op ctt., p. 697 
'"Rodríguez Valencia. op Cit., p.ll6 
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La teoría matemática aplicada a problemas administrativos es 
más conocida como "investigación de operaciones" (10). Aunque 

este denominación esté consagrada universalmente, es muy 
genérica. Pese a que la teoría matemática no es propiamente 
una escuela bien defln"1da (como la teoría clásica o la teoría de las 
relaciones humanas), es una tendencia amplia que se encuentra 
en la mayoría de los autores dedicados a este tema La teoría 
matemática hace énfasis en el proceso decisorio, con un tra­
tam·lento lógico y racional mediante un enfoque cuantitativo y 
determinista 

La Investigación de operaciones se presentó, inioalmente, tan­
to en Inglaterra como en Estados Unidos, durante la Primera Guerra 
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 la 
guerra submarina. El efecto del trabajo de estos p·1oneros se hizo 
patente en la Segunda Guerra Mundial (1939-1945). 558 

En 1939 en Inglaterra se conformó un núcleo de especialistas 
dedicados a analizar las operaciones militares, dirigido por el profe­
sor PM. Blackett. El equipo estaba compuesto por tres fisiólogos, 
dos matemáticos, un astrofísico, un oficial del ejército, un agrimen­
sor, un físico general y dos físicomatemáticos. En Estados Unidos, 
donde también se realizaron análisis de las operaciones militares, 
se destacaron James B. Conaut y Vannever Bush. 

La teoría matemática surg1ó con la concepc¡ón de la 10 
durante la Segunda Guerra Mundial. La preocupación por aplicar 
el método oentífico de investigación y exper"lmentación en el 
mejoramiento de los armamentos y técnicas militares llevó a los 
aliados a extender sus investigaciones de laboratorio al ámbito 
de las propias operaciones de guerra. Después de 1945 la 10 
pasó a utH1zarse gradualmente en empresas públicas norteame­
ricanas, y luego en las pnvadas debido a su éxito en las opera­
Clones m·111tares. 

'"'S,Iva. op cit, p 298. 
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La teoría matemática desplaza el énfasis en la acción haoa 
el énfasis en la dec1s1ón que la precede. El proceso decisorio es 
la secuencia de etapas que conforman una declstón. Constituye 

el campo de estudio de la teoría de la decisión, considerada aquí 
como una teoría matemática. La toma decisiones es el punto cen­
tral del enfoque cuantitatiVO, es decir, de la teoría matemática 

La investigación de operaciones (10) no es otra cosa que la 
apl1caoón de la lógtca matemática y el método científico a la reso­
lución de problemas admlnistratlvos que pueden ser expresados 
medtante modelos matemáticos, a fin de soluctonar, a través de 
ecuaciones algebraicas, los problemas planteados. 559 Lo que la 
escuela matemática afirma es que las matemáticas deben ser 
colocadas como "la esencia de lo administrativo" en ese sentido, 
reduce la administración básicamente a matemáticas. 570 

Ackoff, Arnoff y Churchman han definido a la investigación de 
operaciones como "una apltcactón del método científiCO a los pro­
blemas que surgen en las operaciones de un sistema que puede 
ser representado por mediO de un modelo matemático y la solu­
ción de esos problemas mediante la resoluctón de ecuaciones que 
representen alsistema". 571 

El campo de tnvestigaoón de operaoones procede -en ciertos 
aspectos- de la administración científica, m~orada por métodos 
más refinados, principalmente matemáticos: la tecnología compu­
taoonal y una onentación dtriglda haoa problemas más amplios. 
La to adopta el método científiCO como estructura para la solución 
de problemas, haciendo mayor énfasts en el juic;io objetivo que en 
lo subjetivo. La mayoría de los autores de la escuela matemática 
proviene de la matemática, de la estadística, de la ingeniería y de la 
economía, y tiene una ortentactón níttdamente técnico-económica 
y estrictamente racional y lógica. 

'"'Hernández y Rodriguez, op cit.. p 177. 
070Reyes Pollee, Admtmstrac1ón moderna ., p 140. 
571E Leonard Arnoff, C West Churchrnall y Russelll Ackoff, introducctón ola tnves­

t•gacrón operatM'l, Aguolar, Madrid, 1973 (ColecCión Econornia de la Empresa) 
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La investigación de operaciones (10) es una de las alterna­

tivas de los métodos cuantitativos, de enorme aplicación en la 
adm·lnistraoón, a través de variadas técnicas como son: teoría de 
los juegos; teoría de las colas; teoría de la deosión; teoría de los 
grafos; programación lineal; probabilidad y an.§lisis estadístico; y 
programación din.§mica. 

La 10 tiene senas limitaciones reales. 512 Una limitación es que 
muchos de los problemas de dec·lsión no se pueden expresar en 
términos cuantitativos, mientras que otros son tan vastos que no es 
posible resolverlos con las herramientas analíticas de la 10, incluso 
con la ayuda de una computadora_ En tales casos, se deben utilizar 
las técnicas de la prueba y el error y de la programación heurística. 
Otro gran problema de la 10 ha sido saber cuándo y dónde puede 
ser aplicada con éxito_ No se han ofrecido muchas orientaciones 
ef1caces y éstas no son de aplicación universal. 

Teoría de sistemas 

La teoría de sistemas fue un avance en relación con los enfoques 
administrativos unilaterales desarrollados hasta entonces. Estudia a 
las organizaciones como sistemas sooales inmersos en sistemas 
sociales mayores y en constante movimiento, que se interrelacio­
nan y afectan mutuamente. Las organ·1zaciones sooales no están 
aisladas. 575 La teoría modema de sistemas se desarrolló por conducto 
de Ludwing von Bertalanffy, quien señaló que no existe elemento físico 
o químico Independiente, ya que todos estan integrados en unidades 
relativamente interdependientes. 574 Posteriormente, en 1954 el esta­
dounidense Kenneth Boulding escribió un artículo que tituló "La teoría 
general de sistemas y la estructura científica'', en el que señala 
s1ete niveles de los sistemas. Afirma que los sistemas soc1ales 

'"Silva, op. ot , p. 307 _ 
'"Hernández y Rodríguez, op. ot., p 155. 
""Ludw1ng von Bertalanffy, Teoria general de s1sternas, Mé><ICO, Fondo de Cultura 

Económ1ca, 1980. 

Escuelas de la admm1straoón ~ 283 



pasarán por las m1smas etapas de evoluoón que los físicos y bio­

lógicos_ Su análiSIS debe enfocarse con la m1sma metodología para 
buscar elementos que permitan su desarrollo. 575 

La teoría de sistemas abarca tres aspectos principates.576 El 

pnmero es la ciencia del s1stema, que implica la exploración cien­

tífica de los todos y de la totalidad. El segundo es la tecnología 
del SIStema, que abarca las técmcas, los modelos y los enfoques 

matemáticos de la ingeniería de SIStemas. En tercer lugar se 
encuentra la filosofía del SIStema, que significa una reonentaoón del 

pensamiento y la VISión del mundo, que considera la introducoón 

del sistema como un nuevo paradigma científico (modelo ideal), 
en contraste con la visión de la cienoa clásica que es analítica, 

mecanicista y lineal-casual. 

La teoría de SIStemas no busca solucionar problemas ni 
proponer soluciones prácticas, pero sí producir teorías y formu­

laciones conceptuales que puedan crear condiCiones de aplica­

ción en la realidad empíncaY' Los supuestos básicos de la teoría 

de s1stema son: 

• Existe una nítida tendenoa haoa la Integración de las diversas 
c1enoas naturales y sociales; 
• Esta 1ntegrac1ón parece orientarse haoa una teoría de los siste­
mas, 
• La teoría de SIStemas puede ser una manera más amplia de 
estudiar los campos no físicos del conoom1ento científico, en 
espeoal las oencias sociales; 
• Esa teoría de sistemas, al desarrollar pnnop1os unificadores 
que atraviesan verticalmente los umversos particulares de las 
diversas cienoas Involucradas, nos aproxima al objetivo de la 
unidad de la c1enc1a, 

'"Kenneth Bould1ng. "GeneraiSystems Theory The Skeleton ofSc1ence", Manage· 
ment Se~ence, abnl de 1956. pp 192-208. 

""Silva. op Cit .• p. 350. Este enfoque, aplicado a las organ1zac1ones creoó en parte 
graoas al trabaJo de los biólogos, pero E.J. Mlller y A K R1ce, fueron qu1enes establec1eron 
la correlaoó11 ex1stente er~tre la:;; organiZ<Kiones mdustriale:o y comercrale:;; y el organ1:omo 
biológico_ 

'-""Chravenato, op c1t. p 768 
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• Esto puede llevarse hacia una Integración en la administración 
científica 

Afirma Bertalanffy que en la teoría de SIStemas las propiedades 
de los sistemas no pueden describirse significativamente en térmi­
nos de sus elementos separados: la comprensión de los sistemas 
sólo ocurre cuando se estudian globalmente, involucrando todas 
las interdependencias de sus partes. 

La perspectiva sistémica Introdujo una nueva manera de 
apreciar los fenómenos, no sólo en términos de amplitud sino en 
cuanto al enfoque El enfoque del todo y de las partes, de dentro 
y de fuera, de lo general y de la especialización, de la integración 
interna y de la adaptación externa, de la eficiencia y de la eficacia 
La visión gestáltica y global de las cosas, que priVilegia la totalidad 
y sus partes componentes, sm despreciar lo que se denomina 
emergente sistémico: las propiedades del todo que no aparecen en 
ninguna de sus partes_ 

En un enfoque de sistemas, toda organizaoón podría conside­
rarse como aquellos sistemas que reciben flujos de recursos mate­
riales, energía humana e información para que, al transformarlos 
por medio de procesos específicos, se produzcan resultados tam­
bién específiCOs en las empresas: bienes y/o servicios. 578 

Al hacer una evaluación crítica de la teoría de sistemas, se 
evidencia que ese enfoque trajo una gran ampliaoón en la visión 
de los problemas organizacionales en contraposición al antiguo 
enfoque de sistema cerrado. Su carácter integrador y abstracto 
y la posibilidad de comprensión de los efectos sinérgicos de la 
orgamzac'1ón son realmente sorprendentes. La V'61ón de hombre 
funcional dentro de las organizaciones es la consecuencia principal 
de la concepción de la naturaleza humana A pesar del enorme 
impulso, la teoría de sistemas carece aún de mejor sistematiza­
CIÓn y mayor elaboración, ya que su aplicación práctica todavía es 
incipiente. 

'''Reyes Ponce, Adminl5tracrón moderna . .. p. 146 
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Enfoque situacional de la administración 

En los años de 1970 se realizaron numerosas investigaciones 

sobre los fenómenos organizae~onales con base en una nueva pers­

pectiva. Muchos estudiosos elaboraron teorías de la administración 
de las organizaciones en las que diseñaban estructuras y acciones 

admin1strat1vas apropiadas para situaciones más específicas. El tér­

mino contingencia implica que algo guarda relación con otra cosa. 
Esto significa aceptar el carácter sumamente compl~o e lnterrela­

c·tonado de las características de las organizaCiones.579 

La estructura más apropiada, por otra parte, depende de las 
contingencias de la situactón de cada entidad. Los factores 
situacionales son considerados en las vanae~ones de la estruc­
tura de distintas organizaciones_ Estos factores, que pueden 
ser identificados de diversas maneras, incluyen poder y control, 
características de los miembros de las organizaCiones, por ejem­
plo sus habilidades, expenenctas, necesidades y motivaciones. 
La elección de la estructura también pude ser afectada por las 
preferencias de la cúpula admin1strat1va que representa, de algún 
modo, la cultura de la organizae~ón. 580 

Dentro de un aspecto general, el enfoque sítuacional destaca 

que la eftcacia organizae~onal no se alcanza siguiendo un modelo 
organizacional ún1co y exclustvo, es decir, no extste una forma 

única que sea mejor para organizar con el propósito de alcanzar 

los objetivos de las organizaciones dentro de un ambiente que 
también es sumamente variado. 581 Los estudios actuales sobre 

las organizaciones compleJas han llevado a una nueva perspectiva 

'"'SLiva. op. cit., p 365 La teoría de las contlngenc•as pu&le ~r cons1derada como 
una denvae~ón de la teoría de tos sistemas, debido a que estudia una etapa postenor 
en las relaCiones con el entorno y con otras vanables de estructuras específicas de la 
organ•zac1ón. 

'"'ldem La teor1a de las contingenciaS sost1ene que SituaCiones distintas exigen 
práct•cas diferentes, por lo cual acon~Ja el uso de teorías tradicionales. del comporta­
miento y de tos s1stemas, comb,nadas o por separado, para resolver los problemas de 
las orgamzactones 

""(hravenato, op. Cit., p 806 
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teórica: la estructura de una organización y su funcionamiento 

dependen de su interrelación con el ambiente externo. La más 
notable contribuoón de los autores del enfoque situacional es la 
identificación de las variables que producen mayor impacto sobre 
la organ1zaoón (el ambiente y la tecnología), para predecir las dife­
rencias en la estructura y el funcionamiento de las organizaciones, 
debidas a las diferencias en estas variables. 

De esta manera, diferentes ambientes requieren relaciones 
organizacionales para alcanzar una eficacia óptima. Se hace nece­
sario un modelo adecuado para cada situación específica. En ese 
sentido, diferentes tecnologías conducen a diferentes diseños orga­
nizacionales. Las variaciones en el medio ambiente o en la tecnolo­
gía conducen a variaCiones en la estructura organizacional. 

Diversos autores como Dill, Burns y Stalker, 582 Chandler, 58 3 

Fouraker y Stopford, Woodward, Lawrence y Lorsch, 58~ han demos­
trado particularmente el aspecto del impacto ambiental sobre la 
estructura y el funcionamiento de la organización. El paradigma 
situacional es similar al modelo de estímulo-respuesta propuesto 
por Skinner para el individuo, que se ocupa básicamente de la ade­
cuación de la respuesta, y deja a un lado los procesos a través de 
los cuales un estímulo provoca una respuesta. Según Skinner, el 
comportamiento aprendido opera sobre el ambiente externo para 
provocar algún cambio en éste. Si el comportamiento genera un 

""'Burns y Stalker se concentraron en veinte empresas bntánicas y escocesas del 
ramo 1ndustnal Para elaborar sus conclusiones. realizaron entrevistas estructuradas apli­
cadas a ejecutivos y asesores de las empresas estud1adas. Además. estudiaron los efectos 
que el entorno ejercía sobre la estandarización administrativa y el desempeño económico 
de esas empresas. A partlf del examen de las cond1c1ones en las cuales operaban las 
compañias y diferenoaron c1nco IJpo de entornos. que OSCilaban desde el "estable"' hasta 
el "menos previsible" (inestable) 

083Chandler tuvo como Objetivo de su •nvestlgaoón demostrar que la estructura de 
la organizaCión acompaña a la estrategia adm•nistrotiva s, b1en Chandler habia vlsltildo un 
buen número de empresas grandes. sólo analizó a fondo a cuatro de las más •mportantes 
DuPont. General Motors, Standard 011 y Sears-Roebuck. 

"''Lawrem:e y Lorsch •nvest1garon la relación existente entre las características 
estructurales de las organizaciones complejas y las condiciones del entorno que estas 
deben afrontar. Para recolectar la 1nformac1ón del funcionamiento de la organización, 
Lawrence y lorsc:h aplicaron cuestlonanos y entrevistas a 30 y 50 adminiStradores de 
nivel med1o y alto de cada organ,zaclón Las estructuras Internas de las empresas fueron 
analizadas en términos de "diferenciación" y de "integración"' 
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cambio en el amb1ente, el cambio ambiental será contingente con 
relación al comportamiento. 

Una de las representantes más importantes en este enfoque 
es Joan Woodward, socióloga industrial mglesa, quien encabezó 
una investigación que se convirtió en una de las rupturas más 
significativas de la teoría de las organizaoones. 585 Hasta el estudiO 
de Woodward, la mayoría de los teóncos de la organización había 
ignorado el papel de la tecnología La organizaoón formal era vista 
como una estructura y, posiblemente, un grupo de procesos La 
tecnología sólo era reconoCida como un conjunto de condiCiones 
limitantes. Woodward consideraba que, en la organizaoón interna, 
la tecnología jugaba un papel tanto o más importante que el de la 
estructura y los procesos. 

Sólo con el surgimiento de la teoría situaoonal tiene lugar el 
desplazamiento de la observación desde adentro haCia fuera de la 
organización: se hace énfasis en el ambiente y en las exigencias 
ambientales sobre la dinámica organ1zacional. El enfoque Sltua­
cional señala que las características ambientales condicionan las 
característiCas organizaoonales, y que es en el ambiente donde 
pueden hallarse las explicaciones causales de estas últimas. En 
consecuencia, no hay una ún1ca mejor manera de organizarse. 
Todo depende de las características ambientales Importantes para 
la organización. Las características organizaoonales sólo pueden 
entenderse mediante el aná1"1s·1s de las características ambientales 
que enfrentan. 

La teoría situacional nació a partir de una sene de investigaciones 
llevadas a cabo para verificar cuáles son los modelos de estructuras 
organizacionales más eficientes en determinados tipos de empresas. 
Los investigadores, de manera aislada, buscaron confirmar si las 

585S1Iva, op c1t. p. 367 El estudio de Woodward se enfocó en cerca de 100 empre­
Xls bntánicas. que tenían como mín•mo una centena de trabaJadores Tanto la teoría como 
la 1nvesbgac1ón de Woodward fueron presentadas en tres 1mporta11tes publicaCiOiles· Manage­
ment and Technology (1958), lndustnal Organ.zat1on Theory and PractJCe (196S), lndusmal 
Organ.zatJon· Behav1our and Control (1970) la prtmera de ellas es una vers16n, breve y 
prellm1na.; del1nforme de 1965 la tercera conbene algunos ImplicaCIOnes teóncas, así como 
estudiOS de más casos, y también nuevos análiSIS de los datos antenores 
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organizaciones eficaces de determinados tipos de empresas seguían 
los supuestos de la teoría dás·;ca, como la d'lv"!s';ón del trabajo, la 

amplitud de control, la jerarquía de autoridad, entre otros. Los resul­
tados, sorprendentemente, condujeron a una nueva concepción de 
organización: la estructura de una organización y su funcionamiento 
dependen de la interfaz con el medio ambiente. En otros términos, 
no existe una manera única y m~or (the best way) de organizar. 586 

Esas investigaciones y estudios fueron situacionales, ya que bus­

caban comprender y explicar el modo como funcionan las empresas 
en diferentes condiciones, que varían de acuerdo con el ambiente 
o contexto que la empresa escogió para operar. Esto significa que 
esas condiciones son dictadas "desde afuera" de la empresa, es 
decir, desde su ambiente. Tales contingencias externas pueden con­
siderarse oportunidades, imperativos o restricciones que influyen en 

la estructura y los procesos internos de la organización. 
La teoría situac·;onal hace énfas·;s en que no hay nada absoluto 

en las organizaciones ni en la teoría administrativa todo es relativo y 
depende de algún factor. El enfoque situacional explica que hay una 
relación funcional entre las condiciones del ambiente y las técnicas 
administrativas apropiadas para alcanzar con eficacia los objetivos de 

la organización. En esta relación 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 relac1ón causa-efecto, entre las variables independ·IE'ntes 
del ambiente y las variables administrativas dependientes, existe una 
relación funcional del tipo "si. .. entonces", mediante la cual es posible 

alcanzar con eficacia los objetivos de la organización. 
Entre las investigaciones que destacan, Lawrence y Lorsch 

formularon la teoría situacional: no existe una manera de organizar 

única y mejor; por el contrario, las organizaciones necesitan ser 
adecuadas sistemáticamente a las condiciones ambientales. La 

teoría situacional presenta los siguientes aspectos básicos: 

"'"Chiavenato, op. c1t, pp. 814. 
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• La organ¡zación es de naturaleza sistémica: es un sistema abierto. 
• Las variables organ¡zae~onales presentan una compleja Interre­
laCión entre sí y con el ambiente, lo cual explica la estrecha rela­
CIÓn entre las variables externas (como certeza y estabilidad del 
ambiente) y los estados internos de organización (diferenCiación e 
Integración organ1zac1onales), así como el tipo de solución utilizado 
en las condiciones interdepartamentales e interpersonales. 
• La estructura interna de la organización representa un conjunto 
de tres puntos de confrontación (interfases) l. confrontación 
organiZaCión-ambiente; 2. confrontación grupo-grupo; 3. confron­
tación entre el Individuo y la organización. 

Además del aspecto de confrontación entre la organización y 
el ambiente, también se comprobó que la orgamzación 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 mejor con una organizaCión con normas muy formalizadas y 
consagradas, que tienen una jerarquía administrativa clásica Las 

empresas cuyas metas son muy inCiertas, que exigen deCisiones 

más amplias, funcionan mejor con una organización estructurada 
menos rígidamente, que promueve mayor independencia de los 

cargos y participación de los empleados en las decisiones de la 
empresa. En consecuencia, los administradores deben establecer y 

desarrollar un tipo de organización, cuyas características se adapten 
al trabajo que debe realizarse. 

La teoría s1tuac1onal (o de la contingencia) señala, como pre­

misa fundamental: que las acciones administrativas apropiadas en 
una situaCión determinada, dependen de los parámetros partiCU­

lares de cada Situación. Esta teoría busca identificar principios que 
orienten acciones a segu1r de acuerdo con las características de la 

situación, en lugar de buscar principiOS universales que se apliquen 

a cualquier situación, como lo hace la escuela clásica 587 

"'Hernálldez y ROOr1guez, op ot, p. 270. En relaoón con la teoría s1tuac1onal, hay 
que recordar que el propiO fayol reconoció que la apl1cac1ón de sus pnnCipiOS requería del 
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En general, la teoría situacional procura explicar que los prin­
cipios de organizac'tón no son absolutos. Los aspectos universales 

y normativos deben sustituirse por el cnterio de adecuación entre 
organización y ambtente, y por el contrario de adaptactón entre traba­
jo, empresa y personal Las organizaciones también deben ajustarse 
sistemáticamente a las metas colectivas y a los objetivos humanos 
indiViduales. 

Una evaluación crítica verifica que la teoría situacional es emi­
nentemente ecléctica e integradora, pero al mismo tiempo relati­
vista y situacional. En el fondo, todas las teorías administrativas son 
válidas en determinadas situaciones y circunstancias En algunos 
aspectos, parece que esta teoría es mucho más una manera 
relativa de ver las organizactones, que una teoría administrativa 
propiamente dicha 

Así, las escuelas de la administración muestran el avance 
de aportac'tones en la dtsciplina con su cuerpo de conocimiento 
-escuela clásica, humanística, neoclásica, estructuralista, del com­
portamiento, sistemática y escuela situacional- que le ha permiti­
do, acumular un conjunto de teorías, 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
nistración Pública. 

Después, de este recorrido histórico y teónco de la Adminis­
tración Pública y la administración, con relación a sus orígenes y su 
desarrollo conceptual, es el momento de trans'ttar a la dtscus·tón de 
la posibtltdad de una ciencia de la administraCión, como producto 
de las aportaciones que son comunes para ambas disciplinas Este 
es nuestro propóstto de investigación, aunque se reconoce que 
se trata de una tarea enorme, es necesario sugerir algunas ideas 
bástcas para abordar este importante tema de discusión. 

ju1c1o del administrador, es dem, no deben apltcarse tales pnnc1p1os en forma meramente 
mecánica 
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Cuarta parte 

¿Hacia una ciencia 
de la administración? 





EN LA PRIMERA parte de esta investigación se estableoó un marco 
teórico mínimo para determinar los conceptos esenciales en torno 
a la posibilidad de la conformacrón de una ciencia de la adminis­
tración. A partir de este preámbulo metodológico, en la segunda 
parte, se descnb·1eron en dos capítulos: por una parte, el desarrollo 
histórico del pensamiento teórico de la administración pública, por 
la otra, las escuelas o enfoques que han analizado el estudio del 
objeto, enfatizando los autores más representativos, sus principales 
aportaciones, así como sus argumentaciones para explicar el fenó­
meno administrativo público. 

En la tercera parte de este trabajo, a partir del desarrollo en dos 
capítulos, se sientan los antecedentes y evolución de la adminis­
tración, destacando las condiciones estructurales y los pensadores 
que sentaron las bases teóricas de la disciplina Más que un cuerpo 
sólidO de conocimiento, se trata de una diversidad de enfoques 
provenientes de diversas disciplinas provenientes de las ciencias 
sociales. Aunque debe reconocerse que una vez establecidos los 
cimientos teóricos de Tayjor, el campo de estud·io tuvo un impre­
SIOnante crecimiento de aportaciones. En este contexto, mediante 
un esquema propuesto se abordan las escuelas y enfoques más 
representativos, para destacar de esta manera, la riqueza de visio­
nes y posiciones disciplinarias. 

El propósito de esta última parte de la mvestigación tiene un 
doble sentido: en primer lugar, comparar ambas disciplinas en los 
aspectos fundamentales para establecer de manera aproximativa, 
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tanto los aspectos comunes 1nterdlsclpl1nanos -convergencias- entre 
los cuales las disciplinas encuentran temas comunes y recurrentes, 
así como las diferencias estructurales -divergencias- que Impi­
den considerar la pertinencia de una administraCión sin adjetivos; 
en segundo lugar, Intentar responder de manera sucinta algunas 
cuestiones fundamentales a la pregunta central de este trabajo, ¿es 
factible y posible conformar una Ciencia de la admimstrac1ón entre 
la administración pública y la administración? 



CAPiTULO 6 

Convergencias y divergencias entre 

la administración pública y la administración 

para conformar una ciencia 

de la administración 

LA IDEA BAsiCA de este capítulo, es que existen diversos aspectos 
fundamentales interdisciplinarios -origen, objeto de estudio, estudio 
de objeto y enfoques de estudio- entre la administración pública 
y la administración que permiten sostener que hay convergencias 
entre ambos campos de estudio. Sem~anzas que harían posible 
conformar un marco común teórico y cognoscitivo para conformar 
una ciencia de la administración. A partir de este supuesto, sería 
posible establecer que la ciencia de la administración es una reali­
dad y que más que hablar de dos oencias, se trata de disciplinas 
conciliables y mutuamente necesarias entre sí. 

La tesis de que puede existir una administración sin adjetivos 
-pública o privada- que admita conformar un amplio campo de 
conoc1m1ento aplicable a cualqu1er organización permitiría crear una 
ciencia de la administración. 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 

Por otra parte, se revisan algunos pensadores de la adminis­
tración pública que han enfatizado con una argumentación sólida y 
explicativa la d1ferenoa teórica ---divergenoas-- del campo de estu­
dio con la administración. Autores como Bluntschli, Allison, Apple­
by, Waldo, Moreland, Guerrero, Baena de Alcázar y Canales, entre 
otros, han demostrado que el fenómeno administrativo público no 
puede ser comparado o reducido a los negocios privados. 
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El planteamiento central es que existen más divergencias que 
convergencias que hacen imposible sostener la idea de una ciencia 
de la administración a partir de un solo campo de estudio entre la 
administración pública y la administración. Se trata de dos discipli­
nas separadas e independientes que cuentan con temas conver­
gentes, pero que no se afirma que puedan constituir una ciencia 
de la admin-Istración común. 

La ciencia de la administración: 
¿un mismo origen? 

La pnmera aproximación para determinar la pOSibilidad de una cien­
Cia de la administración, es comparar los orígenes primigenios de la 
adm1n·1stración pública y la administración. ¿flenen ambas disCiplinas 
el m1smo origen? Conforme a lo descnto en los capítulos 2 -orígenes 
de la administración pública- y 4 -orígenes de la administración-, en 
donde se realiZó una descnpción histórica de los iniCIOS de ambas 
diSCiplinas, pueden compararse las mayores referencias teóricas, 
tanto de sus autores representativos, así como de las condiciones 
estructurales para el surgimiento como campo de estudio. En el 
cuadro resumen se presenta un breve comparativo. 

Como puede lnferirse, hay una distinción clara en el origen 
interdisciplinario: existe una más clara referencia de la trayector'ra 
teónca de la administraCión públrca, desde sus autores y de sus 
aportactones a la disciplina Mientras que en el caso de la adminis­
traCión, los autores más citados, reseñan muy pocos casos docu­
mentados de obras y de autores teóricos precursores del campo 
de estudio. 

Resulta común encontrar referencias de autores de admtnis­
tración que ser\alan que en las Industrias, en el comerc·ro, en las 
organizaciones de servrcios públicos, en los hosprtales, en las uni­
verstdades, en las instituCiones militares o en cualquier otra forma 
de empresa humana, la eficacia con que las personas trabajan en 
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conjunto para conseguir objetivos comunes depende prinCipalmen­
te de la capacidad de quienes ejercen la función administrativa. 588 

CUADRO 43 

Orígenes de la administración público y la administración 

Origen de lo administración público 

Confucio en Chino 

Arthasastra de Kautilya en la lndro 

Espejos de príncipes musulmanes 

Contribuciones romanas y feudales 
Aportaciones de Juan Bodino 

Conse¡eros de príncipes 

Movrmrento comeralislo 

Lorenzo van Stein en Alemania 

Bonnrn en Francia 

Fuente. Elaboracrón propra 

Orrgen de la administración 

Svn Tzu, El arte de la guerra 

Influencio de los filósofos 

lnfluenoa de la Iglesia católico 

Influencio de la organizoción militar 
El Arsenal de Venecia 

Nacimiento de lo ético cop•toltsto 

Doctrinas económicos: mercantilismo y liberalismo 
Robert Owen 

Los pretoylorionos 

Charles Babbage 

Aunque la administración públtca y administración pueden 
tener un tronco común que los une: la actividad administrativa -no 
existió la pública o privada en la antigüedad- se encontraba entre­
mezclada, confundida y fusionada con otras muchas de carácter 
religioso, militar, de impartición de JUSttcia, ceremonial, entre otras 
muchas acciones. El desarrollo teórico de ambas disciplinas es 
posible en el momento de un mayor desarrollo del Estado moder­
no, la separación de lo públtco y lo privado, el fortalecimiento del 
Poder Ejecuttvo en las funciones administrativas delegando las 
tareas políticas al Poder Legtslativo y, en general, con una amplia 
evolución en la especialización, complejidad y división del trabajo 
en el ststema capitalista. 

Descubrir el pensamiento administrativo hoy, no es tarea fácil 
porque el hombre, aun el administrador, no escribió sobre o no 
reconoció a la administración como tal, sino recientemente. La 

""'ldalb€rto Chravenato, lntraduccrón a la teoría genera! de la admm1stracrón, Mé1<rco, 
McGraw-H>II lnteramencana, 2000, p. 6. 

Convergencias y dive'genms e~tre lo adm,~istracrón publica ~ 299 



histona de la administración debe, por cons¡gulente, Interpretar las 
acciones del hombre con su propia luz. En este proceso Interpreta­
tivo y selectiVO radica lo que la admm1strac1ón es, por lo que esta 
histona del pensam1ento administratiVO está Influenciada tanto por 
lo excluido, como por lo que ha sido incluido.sag 

En este contexto, sólo puede existir un mismo origen y desarrollo 
del fenómeno admnistrat1vo, bqjo el supuesto de Herbert S1mon: la 
cooperación. Simon sostiene la idea de que la cooperaCión es la base 
de la actiVIdad administrativa -objeto de estudio-, la cual existe en 
cualquier organización y la base del sustento de cualquier conglo­
merado humano, sería la única forma para que ambas disciplinas 
pudieran conformar una ciencia de la administración_ 5~0 

Al m1smo tlempo, Gul1ck señala que existen principios teóricos 
que pueden conformar una ciencia de la administraCión, los cuales 
son de aplicaoón general para cualquier clase de organización y 
en cualqwer momento. Bajo ese supuesto, no es necesano dar un 
adjetivo a la admimstración -pública o privada- ya que no existe 
una diferenciación absoluta y clara que requiera de dos campos de 
estud'1o.591 

Sin embargo, la relación con los asuntos de gobierno en las 
actiVIdades desarrolladas en las pnmeras CIVIlizaciones y después 
en los impenos, muestra que existen mayores referencias en los 
orígenes teóricos de la administración pública. Demuestran que 
existe una mayor preocupación por dejar asentados en testimo­
nios personales mediante obras, los conocimientos adquiridos 
en los asuntos del gobierno y la administración de los bienes y 
recursos de las formaciones políticas. A partir de estas argumenta­
ciones expuestas se muestran algunas características en el cuadro 
de la página sigu1ente. 

Por otra parte, la administración pública surge primero de 
manera diferenciada e independiente a la administración. Al menos 
dos referencias históricas sustanciales lo confirman_ En pnmer 

'"George Jr .. op ctt_, p. v11. 
'ilcS1mon. Smrt:llburg y Thompson, op ot. p 1 
so1Gul1ck y Urw1ck, op. ot, p 283. 
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lugar; el padre de la administración pública antigua es Bonnin en 
Francia, ya que su libro más representativo Compendio de princi­

pios de administración fue publicado por primera vez en 1808. En 
segundo lugar, el padre de la administración pública moderna fue 
Woodrow W1tson, quien publicó su famoso ensayo El estudiO de la 

administración en 1887. Por supuesto, mucho antes de los trabajos 
científicos tayloristas y de tos precursores de la administración. 

CUADRO 44 

Comparación de orígenes de lo administración pública y lo administración 

Admimslroc•ón públicO 

Surge primero, cuento con mayores 
antecedentes teóricos y remotos 
Tiene una largo trod1ción en el mundo 

la actividad de gobierno es ton antiguo 
como lo odmimslración públ1ca 

la voz administración está más refenda 
a ministrare, a la función de gobierno y 
por ende o la administración público 

Fuente Elaboración prop1a 

Admm1s/mC1ón 

Surge posteriormente y tiene menores referen­
Cias teóricos senas 
A partir de su inic1o ha tendido un crecimiento 
y evolución 1mpresiononte 
lo actividad de lo empresa, aunque presente 
poro grandes construcciones, estó mós delimi­
tado en el capitalismo 
Lo voz monogemenl poro referirse o los activi· 
dodes de las organizoc1anes, entra en confl"1do 
con la 1dea original de administración 

El 11 de noviembre de 1886, Wllson escribió al director del 
Po/tttca/ Science Quarte/y, a quien había entregado su artículo. En 
su carta Wilson afirmaba que su trabajo, al que consideraba como 
una "introducción semipopular" a los estudios administrativos, 
tenía objetivos en verdad modestos, incluso afirmaba que su obra 
acaso fuera "demasiado ligera". Resulta irónico que después de 
100 años, la Sociedad Estadounidense para la Administración Públi­
ca señala la publicación del ensayo de Woodrow Wilson, diciendo 
que "en general se le consideraba como el comienzo de la Admi­
nistración Pública como campo específtco de estudio" 592 

''"'Shafritz y Hyde, op cit .. p, 53 

Convergencias y d1vergenc1as tntre la admin1strac1ón pulll1ca ~ 301 



En su estudio W1lson Intentó nada menos que reenfocar la cien­
cia política En vez de preocuparse por las grandes máximas de las 
verdaderas políticas perdurables, sostuvo que las ciencias políticas 
debían concentrarse en cómo se administran los gobiernos. Esto 
era necesario porque, en sus propias palabras "está volviéndose 
más difícil aplicar una constitución que crearla". Wilson pedía que el 
estudio de la administración pública enfocara no sólo los problemas 
de personal, como lo habían propuestos muchos otros reformado­
res de su época, sino también la organización y la administración 
en general 

La administración pública nace como campo de estudio sepa­
rado de la Ciencia política en el Siglo XIX, s1endo los cameral1stas los 
más importantes precursores de la disciplina sentando las bases 
teóricas con un nombre ancestral: la cienoa de la policía Un hecho 
fundamental para la administración pública es la Revolución fran­
cesa, ya que con este movimiento polítiCO, histórico y cultural, se 
sientan las bases de la organización, estructura y funcionamiento 
del nuevo Estado moderno. Bonn1n es uno de sus mayores repre­
sentantes y en su contexto, logra nombrar a esa actividad no como 
lo hic1eron los camerallstas -ciencia de la policía~ sino con su nom­
bre verdadero: administración pública 

Por lo que toca a la administración, ésta logró su identidad 
teórica en los 1nic1os del siglo xx con el impulso de la Revolución 
Industrial, el desarrollo acelerado de las máquinas aplicadas a la 
Industria, el paso de los talleres feudales a las pequeñas corpo­
raciones y después a las empresas. La administración reconoce 
en Fredenck W. Taylor como el padre de esta disciplina, dando a 
conocer su trabajo más representatiVO Principios de administración 
científica en 1907. Aunque puede reconocerse los trabaJOS pione­
ros en 1832 de Babbage y en 1885 de Metcalfe como precursores 
directos de la administración, dichas ideas son un punto de partida 
para las Ideas maduras posteriores tayloristas. 

Charles Babbage en 1832 publicó el libro On the Economy of 
Machmery and Manufactures, en el que sostiene que el pnncipio 
más Importante es la diVISión del trabaJO: "Quizá el pnnc1pio más 
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importante sobre el que descansa la economía de la producción es 
la división del trabajo entre las personas que realizan la labor. "593 

En el año de 1885, el director de un arsenal del ejército el 
capitán Henry Metcalfe público un libro llamado The Cost of Manu­
factures and the Administratnon of Workshops, Pub/ic and Pnvate. 
Establecía la propuesta de que hay una ciencia de la administración, 
basada en principios que pueden aplicarse a una gran variedad de 
casos. Indicaba que esos principiOS pueden determinarse regis­
trando observaciones y experiencias y comparándolas. 594 "Si hay 
una c·1ene1a correlativa al arte de la administración, tiene que estar 
basada sobre la comparación de observaciones acumuladas, al 
igual que toda otra ciencia física. "595 

Fredenck W. Taylor es el fundador del movimiento conocido 
como organización científica del trabajo. El pensamiento que lo guía 
es la eliminación de las pérdidas de tiempo, de dinero y de mate­
r'lales, mediante un método científico y no de hombres excepcio­
nales596 Taylor af1rma que "el principio objetivo de la administración 
debe asegurar el máximo de prosperidad, tanto para el empleador 
como para el empleado" .597 

Otro autor que realiZÓ aportaciones al estudio del movimien­
to, como técnica administrativa básica fue Frank Bunker Gilbreth. 
Junto con su esposa, L1l1an G'llbreth, exploró tamb'1én nuevas e 
importantes áreas de la administración. Una característica común 
de sus ideas era la importancia del empleado como Individuo, cuya 
productividad dependía de la actitud, oportunidad y amb·1ente físico; 
así como del empleo de métodos correctos y del equipo ¡deal 598 

'"'Babbage, op. cit, p 31. 
'""Merrill, op ot. p 46 
'"Met<:alfe, op cit . p. 48 
'"Sche1d, op. ot, p 75. 
'"'Taylor, Pnnciptos de la admtrostractón .. ., p. 133 Añade que "más que cualquier 

otra cosa, lo que los trabajadores p1den a sus empleadores es un salarlo elevado y lo 
que los emple<Jdores desean(. .. ) son bajos costos de producción(. __ ) la eKIStencla o 
la aLJ5encla de estos dos elementos constituyen el mejor IndiCIO de una buena o mala 
adm1nistrac1ón" 

'"'Mernll. op. ot_, p. Z08 
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Por este motiVO la ciencia de la administración es una ayuda Indis­
pensable para comprender y utilizar los métodos y dispositivos 
eficaces, ya que nos dice qué es eficaz, decide exactamente cómo 
lo es y explica el porqué. La c1encia de la administración consiste 
en aplicar la medición a la administración y en sostenerse en sus 
resultados. Sólo puede mantenerse la prosperidad nac1onal si se 
m1de su desarrollo y se planea su adelanto como resultado de esta 
med1c1Ón. 599 

Por su parte, para Henry Fayol señala la falta de una enseñanza 

administrativa general, por lo que se aboca a presentar en su libro 

una propuesta teórica: 

La verdadera razón de la ausencia de la enseñanza administrativa 
en nuestras escuelas profesionales es la ausencia de doctrina_ Sin 
doctrina no hay enseñanza posible_ Luego, no ex1ste una doctrina 
administrativa consagrada, salida de la discusión pública. 
Las doctrinas personales no faltan. En ausencia de doctrina consa­
grada cada uno puede creer que posee los m~ores métodos. así 
pueden verse en todas partes: en la 1ndustna, en el ejército, en la 
familia, en el Estado, las prácticas más contrad1ctonas colocadas 
baJo la égida de un m1smo pr1nc1p1o.600 

Fayol es más específiCO para mostrar que es necesaria la ense­

ñanza de este campo de estudio, en el que no existe una diferen­

ciaCión entre ámbitos de acción: 

Todo el mundo tiene necesidad, en mayor o menor grado, de 
noCiones administrativas. En la familia, en los negocios del Esta­
do, la necesidad de capacidad administrativa se halla en relaoón 
con la 1mportanc1a de la empresa; para los indiVIduos esta nece­
sidad es tanto más grande cuanto más elevada es la posición 
que ocupan601 

""Frank B. Gilbretll, "La ct~nc1a d~ la administración enfocada a la meJOr forma de 
realizar el trabaJo", en Merrill, op. crt., p. Z09. G1lbretll señala que "La oerKia de la admi­
nistraciÓn 1nc:luye mucho más d~ lo que enci~rra el térmrno admlnlstrac,ón científica " 

"
00Fayol, Admrmstr;;~cíón mdustnal. , p 21 
eo'lbrd~m, p Z2 
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Un argumento fundamental entre los orígenes de ambas discipli­

nas, se refiere a que la actividad de la administración pública es de 

naturaleza política, aunque requiere de conocimiento técnico-admi­
nistrativo para su aplicación. El objeto de estudio no puede comparar­

se o asimilarse en su totalidad con lo que ocurre en las organizaciones 

privadas, donde la actividad política no existe tan plenamente bajo el 

supuesto de que la eficiencia es el fin último de las empresas. 

La administración pública es responsable de algo más que de la 
mera ejecución de un programa político; debe poder manifestar 
Inventiva, dinamismo adecuado, para la continua interpretación de 
las necesidades públicas. La administración pública es la depositaria 
del concepto Ideal de bienestar colectivo, y su función se manifiesta 
particularmente significativa en el momento histórico que atrave­
samos, en el que al atenuarse o desaparecer algunos principios 
liberales aparece un creciente aumento de la acción estatal.002 

A partir, del supuesto de que sí la administraCión pública es una 

ciencia política, debido a que surge como un subcampo o subdi­
visión de ella. Otro origen disciplinario es el derecho público y por 

supuesto el derecho administrativo, situación que no ocurre con la 

administración. Entonces la administración se aleja de este precep­
to de naturaleza política que resulta Inherente a la administración 

pública Por lo tanto, mientras que la administración pública es una 
ciencia del Estado, la administración es una ciencia de la organi­

zación, lo que permtte afirmar que en la administración pública no 

puede ser similar o comparable a la administración. 

Lo ciencia de la administración: 
¿un solo objeto de estudio? 

Una segunda argumentación que permita identificar la posibilidad 

de una sola ciencia de la administración, es determinar la posibili-

'""Mosher y Clmmino, op cit., p 30. 
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dad de compartir un mismo objeto de estudio. El objeto de estudio 

es la actividad que define, delimita y caractenza la naturaleza cog­
noscitiva de un campo de estudio. Constituye una act1v1dad que 

separada de otras de su similar caracterización, se vuelve indepen­
diente y le permite concebir su propia identidad, naturaleza, fines, 
propósitos y mediOS. 

Desde nuestro punto de v·tsta, conforme a lo que se ha estable­

cido en esta investigación, la única Ciencia administrativa factible, 
es una ciencia de la organizaoón (conforme al sueño simoniano), 

en donde la administración públiCa y la administración podrían 

compartir un mismo objeto de estudio: la organización como acti­
vidad básica de ambas diSciplinas. 

Conforme se confrontan las principales características del 

objeto de estudio, en ambas disciplinas, comienzan a aparecer las 
diferencias estructurales entre ambos campos de estudio, aspectos 

que no pueden d~arse en el olvido, debido a que estas mismas dife­
rencias confirman la identidad propia de cada disoplina de manera 

diferenciada e independiente. En su ongen el objeto de estudio de 
las dos disCiplinas -administraoón pública y adminlstraoón- pare­

ciera muy similar e igualitario, dado que algunos principios teóricos 

pueden aplicarse en ambos campos de estudio. Aunque extsten 
más diferencias que similitudes entre ambas disciplinas. El cuadro 

muestra algunas diferencias identifiCables. 

El desarrollo de la ciencia de la administración está hipotecado 
por el problema de la delimitación de su objeto: diVIdida entre dos 

orientaciones distintas, la ciencia de la administraoón es consi­
derada unas veces como la ciencia de la administraCión pública 

solamente y otras como la ciencia de las organizaciones de toda 

naturaleza, que entrecruzan a la sooedad.603 Sm embargo, 

porque forma parte de la esfera pública y porque se encuentra del 
lado del Estado, la administración no podría ser comparada a algu­
na otra orgamzación social la fínaltdad de su instituoón no es el 
interés partiCular de sus miembros o de una clase, stno el interés 

to>(hevalller y Loschak, Clencta admmistraVva Teoría general. , p 3l. 
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general de la sociedad; esencialmente neutra y objetiva, escapa 
a las divergencias que atraviesan a la sociedad y está colocada al 
servicto de todos.óü4 

CUADRO 45 

Comparación del estudio del objeto de lo administración pública 
y la administración 

Admtmsfroctón pública 

Gobierno· Estado-od mi nistración pública­
Poder Ejecutiva 
Admomstración pública como ciencia del 
Poder Ejecutivo 
El ámblio de acción polftico determina el 
objeto de estudio 
La aplicactón del derecho púbhco y del 
marco regulatorío gubernamental, determi­
nan su naturaleza y su propio concepto de 
efiCiencia 

El uso del presupuesto público enmarcado 
en un contexto legal, técn1co y político, 
sujeto al Poder Legislativo l1m1to los posibi­
lidades de contar con el me1or instrumento 
de gobrerno 

Fuente· Elaborooón prop1o. 

Administración 

Ética protestante-mercantilismo y liberal !S· 

mo-copitalismo-empresa-orgontroción 
Adm1nistración como cienc1o de la argo· 
nizooón 
Su ámb1to de acción técmco determ1no su 
carácter empírico, factual y pragmático 
La aplicaciÓn del derecho privado y la 
flex"1bdidad de opl"ocor su normaflv1dod 
orientado o lo utilidad, proporciono uno 
certidumbre de los resultados y la eficien­
CIO económico 
El presupuesto corporativo o empresorial, 
que está basado en pnnc1pios de con­
tabilidad, adquiere relativa flexibilidad y 
holgura, paro opl1carlo de acuerdo con 
los requer"1mierrtos del mercado y de los 
necesidades de la empresa 

"la administración pública es formalmente la titular del poder 

público y, al procurar el interés general, realiza su gestión en todos 

o casi todos los sectores de la actividad humana "605 Baena (2005) 
afirma que en definitiva debe mantenerse que las organizaciones 

públicas y las privadas, entre ellas las empresas, obviamente per­
tenecen al género organización, pero dentro de él la administración 

pública tiene un carácter específico, constituye una especie singu-

""'lbtdem, pp 32-33. 
50'Baena de Alcá2ar, Manual de la e~encia ... p. 19 
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lar Ello importa mucho, pues justifica que se le dedique un estudio 
espeoalizado aunque sea como una rama de la ciencia política 

Esta especifiCidad de la Ciencia de la admmstración se deriva 

de dos datos.606 El primero es que la Ciencia de la administración es 
la organización formalmente titular del poder público, poder que no 
tienen las organizaciones pnvadas Justamente este poder, que con­
juga las aptitudes humanas, articula la sociedad y se ejerce respecto 
a las empresas pnvadas entre otros sujetos. El segundo dato es que 
la c·1enc·1a de la administrac·1ón, a diferencia de las organizaciones 
privadas que tiene fines e Intereses limitados, t1ene que procurar 
el interés general, lo que supone que gestiona el interés de todos 
o cas1 todos los sectores de la actividad humana. Este dato, junto 
con el anterior, muestra la singularidad de la administración pública 
y destaca su notable entidad, extremos ambos que justifican que se 
hable de la espeCificidad de la m1sma 

Las investigaciones disciplina nas entre la administración pública 
y la administración, han encontrado autores, teorías y planteamien­
tos comunes. La histona de las escuelas muestra la cercanía que 
tienen diversos descubrimientos en la búsqueda de conocer y 
aprender del fenómeno administrativo. Existe un proceso de Impor­
tación y e~portación de conocimiento, que vale la pena reconocer, 
donde la administración ha SidO fructífera con la administración 
pública. Teorías que surgen del campo de los negooos han tenidO 
relativa aplicación en el ámbito gubernamental. No obstante, en 
este devenir históricO la administración pública, cuando ha seguidO 
sus propias preocupaciones teóncas, esquemas de explicación de 
su identidad y retos que afronta el gob1erno en un mundo complejo, 
ha perm1t1do un mayor desarrollo del conoCimiento adqUirido de su 
ámbito de estudio.w 

"""ldem 
UJ?Enc Welch y Wilson Wong, "PubiiC Adm1mstratlon 111 a Global context: Bndg1ng 

the Gaps of Theory and Pract1ce between Western a11d No11-We5tern Nat1ons'', Pub!IC 
Adm1mstrat1011 Rev1ew, vol. 58, 11úm. 1, enero-febrero de 1998, pp 40-49. Estos autores 
ser'lalan la ¡mportane~a del •mpacto y las pres1ones globales en el modelo burocrático de 
cada país 
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Administración público y administración: 

enfoques teóricos paralelos 

Una tercera aproximación para determinar la factibilidad de una cien­
cia administrativa, es revisar históricamente las principales escuelas 
de cada disciplina -administración pública y administración- con sus 
énfasis particulares, a part1r del supuesto de que existen áreas de 
conocimiento recurrentes que suponen enfoques teóricos paralelos. 
Al respecto, señalan Mosher y Cimmino (1961) que: "El m~or modo 
para adentrarnos en el estud·1o de la ciencia adm·1n·1strativa es, a 
nuestro parecer, el de estudiar los caminos trazados por las escue­
las de pensamiento más importantes que han considerado, más o 
menos directamente, el fenómeno administrativo."608 

Si bien en el caso de la administración pública no existe una 
sola clasificación generalmente aceptada por la mayoría de los 
estudiosos, en el caso de la admm·IStrac'lón hay un relatiVO consen­

so generalizado al respecto. En los capítulos 3 (escuelas de la admi­
nistración pública) y 5 (escuelas de la administración), se muestran 
de manera detallada las principales aportaciones. El siguiente cua­
dro muestra una comparación entre ambas escuelas. 

Como puede mferirse, existen escuelas que coinciden entre la 
administración pública y la administración, aunque debe destacarse 
que en la maduración de la trayectoria del conocimiento, comienza 
un proceso de diferenciación interdisciplinario. Incluso aunque pue­
dan tener la m1sma denominación, cada una de las disCiplinarias 
destacan aspectos que les son propios de su estudio del objeto. La 
identidad de su campo de estudio comienza a construir límites que 
le son inherentes, conforme a sus fines, medios e instrumentos 
conceptuales de trabajo. 

Aunque puedan existir escuelas en las que coincidan la admi­
nistración pública y la administración, en la medida que la disciplina 
gubernamental se reconoce como cienc1a política y ciencia de Esta­
do, la administración com1enza al~arse y marca su propio ámbito 
cognoscitivo, diferente al de la administración pública En la medida 

""'Mosher y C•mm1no. op. clt, p 51. 
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que las escuelas de la administración pública comienzan a formar 
de manera gradual un núcleo de conocimientos propios, esto hace 
que el campo de estudio comience a diferenciarse, separarse de 
su homólogo y propicie una disciplina propia donde el fenómeno 
administrativo tiene un matiz político. 

CUADRO 46 

Comparación de escuelas entre la administración pública y la administración 

Escuela de Jo administración público 

Administración científica 

Teoría de la burocracia 

Teorío dósico 

Teoría de los relaciones humanos 

Teoría eslructvrolislo 
Escuela nuevo de la odministraóón pUblrco 

fuente: Elaboración prop10 

Escuelas de lo administración 

Administración científico 

Teoría de lo burocracia 

Teoria dósica 
Teoría de los relaciones humanas 

Teoría estructvrallslo 

Teoría de los sistemas 

Enfoque sociotécnico 
Teoría neoclásico 

Teoría del comportomrento 

Desarrollo organizoc1onol 

Teorio situocional 

La administración pública se ha desarrollado tan rápidamente y 
se ha enfrentado con tantos paradigmas de valores y conocimten­
tos, que muchas comentes de pensamiento se pterden en una 
visión fragmentada de la disCiplina. Los conocimientos de administra­
ción pública engloban más de una docena de campos de estudio, 
los cuales se desenvuelven fundamentalmente dentro de la c;enc;a 
política, de la administración de empresas, sobre todo la sociología 
y la psicología. 509 

Estudiar la administración pública, de acuerdo con lo que las 
escuelas tradicionales de pensamiento nos enseñan, significa formar, 
investigar y traduor en hechos el fruto de la invest;gaoón y de la 
abstracción científica. El campo de la administración pública es muy 

"00McCurdy. Una bibliografía sobre administraCión , p 19. 
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complejo: no se puede afirmar haber conseguido la síntesis de los 
valores intrínsecos en el hecho administrativo, es decir; de tener a 
nuestra disposición una serie de principios capaces de darnos un 
esquema absolutamente válido en el plano lógico y metodológico. 510 

Convergencias entre administración pública 

y administración: la búsqueda de una c1enc1a 
de la administración sin adjetivos 

Para Mosher y Cimmino (1961) la distinción entre sector privado y 
público de la administración no excluye la existencia de problemas 
fundamentales comunes. s·1n embargo, es preciso reconocer que 
en la administración pública existen aspectos específicos que sería 
inútil buscar en las empresas privadas. La administración pública se 
encuentra, además, dentro del campo de la política porque forma 
parte de una serie importante de procedimientos polfticos, a través 
de los cuales se formulan o actúan las directrices generales de 
gobierno. El estudio de la administración en general y de la pública 
en particular se preocupa de qué se hace y cómo se hace.511 

Ningún tema es más Importante que el estudio de la administra­
Ción. El futuro de la CIVIlización está estrechamente condicionado 
a nuestra capacidad para ruar los térm1nos de una ciencia, de una 
filosofía, de una práctica del administrar capaces de construir pre­
misas para el eJercicio de las funciones públicas de una moderna 
civilización. 512 

La relación consanguínea entre ambas disciplinas científicas 
ha propioado un largo proceso de importaciones y exportaciones 
de conocimiento que se pretende generalizar o universalizar como 

"'"Mosher y Cimmmo. op c•t.. p 29 
"'lfbldem. p. 27. 
""Charles Austin Beard, Pubiic Po/rey and General We!Fare, Nueva Yol1-;, Farrar and 

Rmehart, 194L pp. 148-149. 
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aplicable, s1n distinción y que puede contribuir al desarrollo de 
ambos campos de estudio. 

Para Terry y franklin (1985) existe un cuerpo de conocimientos 
objetivos pero incompletos, que son el mejor pensamiento sobre 
el tema de la administración. "La ciencia de la administración es un 
cuerpo de conocimientos sistematizados, acumulados y aceptados 
con referencia a la comprensión de las verdaderas generales relati­
vas a la administración. "615 Para estos autores la administración es 
un tema excitante porque se refiere al establecimiento, búsqueda y 
logro de objetivos_ Todos somos administradores de nuestras pro­
piaS vidas y la práctica de la administración se encuentra en cada 
una de las facetas de la actividad humana· escuelas, negooos, 
Iglesias, gobierno, sindicatos, fuerzas armadas y famllias 614 

En ese sentido, ex1ste una idea bás1ca de que la administración 
puede aplicarse a toda clase de organizaciones (públicas y privadas) 
sin distinoón de ámbitos Koontz y We1hrich (1994) señalan que los 
administradores tienen la responsabilidad de realizar acc1ones que 
permitan que las personas hagan sus mejores aportaciones a los 
objetivos del grupo_ Por lo tanto, la administración se aplica a organi­
zaciones pequeñas y grandes, a empresas lucrativas y no lucrativas, 
a las Industrias manufactureras y a la de los servicios. El término 
"empresa" se refiere a los negocios, a las agencias gubernamenta­
les, a los hospitales, a las universidades y a otras organ1zaciones.615 

Debido a que la administración se relaciona con las tradiciona­
les y múltiples actividades de la producción tanto económica como 
sooal de los pueblos, tiene un carácter de universalidad. Entonces, 
el desarrollo de la historia humana revela que sus objetivos y prácti­
cas fundamentales han tenido como propósito racionalizar y sis­
tematizar la productividad del trabajo y en general, la acción creadora 
del hombre. Esto perm1te establecer que la admin1straoón y sus 

6-'Terry y Frankl1n, op cit , p 24. 
0 ·'/bidem, p 22 
""Koontz y We1hnch, Admlnr::;tración Una perspectiva .. , p 5, "La administración 

eficaz es la preocupaoón del presidente de la corporación, del d~rector del hosp1tal. del 
supervisor de pnmera ijnea en el gob1erno. del líder de leo boy 5couts, del obispo en la 
¡gles1a. del entrenador de un equ1po de be1sbol y del rector de la un1vers1dad." 
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procesos básicos, son aplicables a todas aquellas actividades que, 

mediante la participación del esfuerzo humano y la inversión de 

recursos materiales, están dirigidos a la producción de bienes y servi­

cios que contribuyan a satisfacer las necesidades de la sociedad.61
5 

Por el contrario, la ciencia de la administración no es tan amplia 

o tan exacta como las ciencias físicas, como las matemáticas o la 

química. La administración nunca será una ciencia pura al igual que 

las ciencias físicas, pero se ha avanzado mucho en la sistematización 

y ordenamiento del conocimiento, así como en la general1zaoón de 

ciertas realidades. La administración es una ciencia social, término 

que describe con exactitud su verdadera naturaleza 617 Una manera 

de entender a la administración como actividad es a partir de sus 

características,618 entre las que se encuentran las Siguientes: 

1 La administración tiene un propós1to. La administración trata 
con el logro de algo específico, expresado como objetivo o meta. 
El éxito administrativo por lo general se m1de por el grado hasta el 
cual se alcanzan los objetivos: 
2. La admin1strac1ón hace que sucedan las cosas. La administra­
ción existe debido a que es un medio efectivo que se haga el 
trabajo necesario. 
3 La admimstrac1ón es una actividad, no una persona o grupo de 
personas. La palabra manejar es más precisa y descriptiva que 
administración. Sin embargo, el uso popular ha hecho de adminis­
tración el término ampliamente aceptado. 
4. La administración se logra por, con y mediante el esfuerzo de 
otros. Para participar en la administración 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 
los miembros del grupo. 
S. Por lo general, la administración está asociada con los esfuerzos 
de un grupo. Es común asociar la adm1mstración con un grupo, sin 
embargo, la administración también es aplicable a los esfuerzos de 
un individuo. El énfas1s de grupo se deriva del hecho de que una 

61 'Rodriguez Valencia, op cit.. p .S l. 
""Mosher y C1mmmo, op clt, p 29. 
"'"lbidem, pp 33-35. 
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empresa cobra v1da para alcanzar obJetivos y éstos son alcanzados 
con más facilidad por un grupo que por una sola persona. 
6. La administración es intangible. Se le ha llamado la fuerza invisi­
ble, su presencia está evidenciada por el resultado de sus esfuer­
zos. Por extraño que parezca, la identidad de la administración 
entra en foco por su ausencia o por la presencia de su opuesto 
directo, la mala administración. 
7 La administración es un med1o extraord1nano para produCir 
un verdadero impacto sobre la vida humana. Un funcionario o 
gerente puede hacer mucho para meJorar el entorno de trabajo, 
para estimular a la gente a hacer mejores las cosas y que sean 
favorables para la comunidad. 

Por caminos distintos, y a través de concepciones aparente­

mente diversas, el movimiento de pensamiento en la evolución 

de la c1enc1a de la administración en todo el mundo determina 

necesidades comunes. Por todas partes es necesaria la necesidad 

de hacer más racional, más eficaz, más adecuada a las exigencias 

colectivas la acción administrativa. Se reconoce la necesidad de 

formar los cuadros administrativos con el fin de dar una mayor y 
más califiCada profes·lonalidad de los funcionanos públicos: "por 

todas partes se reconoce la necesidad de estudiar la ciencia 

de la administración, superando las limitadas miradas del s1glo 

pasado, y limpiar el campo de los peiJUICios de orden dogmático 

y tradicional" 619 

Por otra parte, si el gobierno se esfuerza por mejorar, las 

empresas privadas se darán cuenta de que pueden aprender de él 

muchas lecciones valiosas sobre la administración en gran escala. 

El gobierno es tan mmenso y compleJO que los problemas que 

presenta la administración pública son superiores, tanto en tamaño 

como en naturaleza, respecto de aquellos que afronta la administra­

ción pnvada, por lo que el gobierno es un tremendo laboratorio en 

61 'Mosher y Cimm1no, op. crt , p 49 "S1 en Europa los estud•os JUrídicos pueden 
haber obstaculizado y VICiadO en pirte los estud10s admin1strat1vos. en los Estados Un1dos 
es el pragmatismo el que puede haber exagerado la v1s1ón empínca del fenómeno" 
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donde se pueden y deben encontrar muchas variables en un grado 
que resulta imposible para la industria pnvada.620 

Las diferencias que se encuentran entre la administración 
pública y la privada pierden significación con la transferencia de 
gran número de administradores privados a tos puestos públicos. 
Aunque las técnicas son las m1smas y se pueden aplicar en ambos 
campos, la dificultad reside en que los administradores privados 
deben hacer un reajuste de sus valores y experiencias para enten­
der la complejidad de la administración pública Esta complejidad 
surge del hecho de que cualquier cosa que haga el administrador 
público repercute directa o indirectamente sobre los habitantes de 
un país. 

La administración pública ha aprovechado grandemente los 
servicios de los administradores privados, sin embargo, con fre­
cuencia les han encontrado fallas, aunque también éxitos. En 
algunos casos los administradores privados, en los que a veces 
se cifran grandes esperanzas, se desempeñan muy mal como 
administradores públicos, al no lograr adaptar su pensamiento a 
las condiciones complejas del gob1erno. En otros casos pueden 
adaptarse con gran eficiencia a las necesidades de la adminis­
tración pública. Indudablemente, la misma disparidad de éxito se 
ha notado en la transferencia de los administradores públicos a la 
iniciativa privada.ozJ 

Otra forma de convergencia entre la administración pública y 
la adminiStración es que existen grandes pensadores en los cam­
pos disciplinarios que comparten enseñanzas. Una propuesta para 
seleccionar a los escritores que han marcado los rumbos de ambas 
disciplinas, es la que presenta el cuadro de la página siguiente.6< 2 

Los autores seleccionados en esta clasificación influyeron, des­
de comienzos del siglo xx, sobre la manera de abordar y tratar los 
problemas de estructuración de actividades en las organizaciones, 
tanto en las administraciones públicas y privadas como en las 

520Galván Escobedo, op Clt, p 43 
"llb1dem, p 44. 
"'Sche1d, op clt. pp. l-8. 
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empresas, es decir, en toda agrupación permanente de personas, 
cuyo objetiVO es la producción de bienes matenales o de servicios 
y que está sujeta a una condición más o menos estricta de efica­

cia Todos los autores seleccionados, aun los más antiguos, tienen 
todavía Influencia en la organizaoón. 623 

CUADRO 47 

Autores y teoríos más imporlontes de lo odministroc1Ón 

Teorías administrativos 

Henri fayol 
frederick W. Taylor 
Lyndall F Urwick y luther 
H. Gulick 
Mary Porker Follen 
E. Wight Bokke 
Hyocinthe Dubreuil 

Peter f_ Drucker 

Alfred Pritchord Sloan 
Octave Gél1nier 
Herbert A Simon 

R1chord M. Cyert y James 
G. Morch 
Joy Wright Forrester 
Horry lgor Ansoff 

Teorías sociológtcos 

Max Weber 
Amito! Etzíon1 
Alv1n W. Gouldner 

Michwel Croz1er 
Joan Woodward 
Thomos Bums 

Poul Roger Lowrence y Joy 
Williom Lorsch 
Charles Bryce Perrow 
Al01n Touraine 
Cyril Northcote Porbnson y 
Lourence John Peter 

Teorías psicológtcos 

Elton Moyo 
Kurt Lewin 
Rens1s likert 

Horold Jock leovitt 
Douglos Me Gregor 
Frederkk E. E mery y Er'1c 
L_ Tris! 
Elliot Jaques 

George Friedmonn 
Chris Argyris 
Frederick Herzberg 

Fue~te. ElaborocLÓ~ propta co~ base en Jean-Cioude Scheid, Los grandes autores en odmí­
nJsfroción, Barcelona, Orbl5, 1987 

Administración pública y administración: 
dos ciencias complementarias pero diferentes 

En pnmer lugar, la naturaleza de la actividad gubernamental difiere 
drásticamente con la que se desarrolla en las actividades empresa-

'"lbtdem, p l 

316 • Jose Juan Sánchez Gonzalez 



riales, comerciales e industriales en el ámbito de los negocios pri~ 
vados. En segundo lugar; los fines y medios para alcanzar los obJe­

tivos tanto de la administración pública como de la administración 
son diferentes, tanto por las áreas en los que se desenvuelven, 
como por las responsabilidades que implican frente a la sooedad 
y sus ciudadanos. 524 En tercer lugar; la Identidad que caracteriza a 
la administración pública le es propia e inherente en función de su 
relación intrínseca con el Estado y con su vinculación orgánica con 
la ciencia política.525 Aspectos que ni remotamente le son priorita­
rios en su concepción teónca o empírica a la administración. 

La administración pública es un campo multidisciplinario, ya 
que ha recibido aportaciones teóricas a su campo de estudio: 
tanto la ciencia política, el derecho, la economía, la sociología y 
la administración. Henry afirma que para descubrir las raíces de la 
administración pública antes es necesario escalar las ramas_626 Para 
este autor, la administración pública es un campo con dos padres: 
la ciencia política y la administración, aunque puede decirse que la 
disciplina tiene una madre y un padrastro. la disciplina madre es 
la ciencia política; el padrastro es la administración. 

Ahora bien, en cuanto a la significación recíproca de la admi­
nistración pública y la administración ex1ste una tradición de Identi­
ficación mutua. Hay que recordar que la administración pública, al 
cobrar conciencia de sí misma, va tomando forma como disciplina 
y como curso académico. Al mismo tiempo, la administración 
de negocios hacía lo propio en su ámbito de acción. En muchos 
aspectos las dos disciplinas son semejantes: ambas tienen con­
ceptos y técn1cas idénticas o similares; algunas se les estudia y 

""James S. Bowman, Evan M Berman y Jonathan P West "The Profession of Public 
Adm1nostratEOn An Eth1cs Edge •n lntroductory Textbooks". Pub!Jc Adm1nrstratmn Revrew, 
vol 61, núm 2, marzo-abril de 2001. pp 194-205 

"''Marcia lynn Whicker, Ruth Ann Strickland y Dorothy Olshfsk1, "The Troublesome 
Cleft. Publ1c Adm1mstrat1on and Pollllcal Se~ence". Public Admrnrstratron Revrew. vol. 53, 
núm 5, septiembre-octubre de 1993, pp 531-541 

""N1colas L Henry, "La raíz y las ramas peripecias de la administración haoa el 
futuro"', en Naom1 B. Lynn y Aaron W1ldavsky (comps.). Adffilnrstracrón pública. El estado 
actual de la d•sciplina. Méx1co. Coleg1o Nac1onal de Ciencias Políticas y Adm1mstrac1ón 
Pública-fondo de Cultura Económica, 1999, p 45 
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enseña conjuntamente en las mismas universidades. Se trata de 
"dos especies del mismo género" .627 

Un problema fundamental consiste en las discrepancias y 

polémicas en torno a la ubiCUidad disciplinana de la administración 
pública, cuestión que ha adquirido una doble dimensión: ausencia 
de una definición y no identidad. Como si se tratara de una tierra de 
nacne -señala Guerrero (1984)-, la administración púbhca ha sido 
reclamada como un campo de estudiO de distintas diSCiplinas. 
Las consecuencias han sido graves cuando algunos prácticos y 
estudiosos de la empresa Industrial (Taylor; Fayol, Gulick, Urw1ck, 
Barnard y otros) pretendieron construir la cimentación teórica sobre 
la cual levantar una ciencia de la administración, cuya característica 
pnnc1pal descansa no tanto en una estructura unitaria, como en su 
composición híbrida· pnvada y públlca_6za 

Sus estudiosos aceptaron la distinción entre las formas de 
administración que llevan una y otra calificación, pero pretendieron 
encontrar los mismos principios en ambas. Esto ha llevado a la 
desfiguraoón de la administración pública como un campo con­
creto de estudio y, dado que los analistas de la empresa privada 
están interesados en el estudio de los procesos mternos de los 
organismos (como el proceso administrativo), en que domina el 
concepto de gerencia, los esquemas propiamente gerenciales se 
impusieron rápidamente. 

Sin embargo, esto no es todo: ocurre también una adopción 
artificial de categorías provenientes de la administración privada, mis­
mas que sólo expresan las relaciones administrativas de la empresa 
privada, pero que han sido trasladas y adoptadas por la administra­
ción pública. En lo general, el estudio de la administración se orienta 
en lo esencial al análisis interno de la empresa, centrando su aten­
ción en el proceso interno de gestión, es decir, la gerencia donde 

6"Dw1ght Watdo, ··una teor1a de la administración pública s1gn1fica en nuestra época 
tambtén una teoría de la política"', en Lynn y Wlldvsky, op. ot., p. 126. 

"'OGuerrero, La adm1mstrac1ón pUblica del E::;tado .. , pp. 20-21. 
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confluyen las funciones generales del organismo y la actividad de 

organización e ·ntegración del conjunto629 

Por estas razones, es sumamente importante establecer de una 
vez las fronteras de la administraoón pública y la administración_ 
La mejor forma de hacerlo es distinguiendo sus orígenes históri­
cos. la fundamentación histórica permite observar el desarrollo 
peculiar de la administración pública en la monarquía absoluta, tal 
y como se manifiesta en la expropiación feudal por parte de los 
comisarios reg1os y en la Instauración de la centralización política y 
administrativa en el Estado; por su parte, la administración privada 
es engendrada por la cooperación y la diVisión del trabaJO manu­
factureras, tal y como brotan las cenizas de los antiguos oficios y 

artesanías medievales y pasan a concretarse en su forma superior, 
en el régimen de trabajo fabril en gran escala.630 

De este modo, la adm·n·lstrac'lón públ"lca es una instituc'lón del 

Estado, la administración privada lo es de la sociedad Estado y 
sociedad están divorciados, escindidos por cuanto, aunque íntima­

mente relacionados son autónomas entre sí.M1 Este argumento es 

suficiente para destacar las diferencias abismales, sobre todo si en 

la administración pública y en la administración pnvada encontra­

mos orígenes y desarrollos tan diferentes. 

Abundando en esta perspectiva, existen posiciones que seña­

lan que la administración pública y la administración son ramas 

especializadas de la misma ciencia de la admmistración y, por lo 

tanto, sus principios tienen bases científicas comunes debido a 

que son parte de un todo. "Como disciplinas, técnicas y artes no 

difieren tampoco desde un punto de vista teórico y en la práctica su 

separación no es tan tajante como algunas veces se afirma "632 

Waldo (1964) af1rma que la adm-Inistración púb1'1ca y la admi­

nistración de negocios crecieron como disciplinas aliadas y sus 

62'/brdem, pp 22-23 
"'lb!dem, p 23 
630 Barry Bozeman, "Publlc-Value Failure_ When Efficient Markets May Not Do", Pub/re 

Admrnrstratron Revrew, vol 61, núm. 2, marzo-abril de 2001, pp. 145-16L 
6 "Jtménez Castro, op crt, p_ 28. 

(onverge~ctas y drvergenms entre la adm,n1stracror. pubiJCa ~ 319 



préstamos son recíprocos. La tendencia de muchos de los padres 
de la administración pública fue la de aplicar métodos propios de 
los negocios de gobierno, como el movimiento de la dirección 
científica; entonces la deuda de la administración pública es real­
mente grande con la adminlstraCión.633 De hecho, las aportaciones 
de Taylor y de sus seguidores fueron Incorporadas al sector público, 
marcando el inic'¡o de una prolongada relac1ón entre la administra­
ción pública y la administración, que continúa con sus marcadas 
distancias hasta nuestros días.634 

Aunque se reconozca que la administración pública y la 
administración son disciplinas complementarias, en realidad son 
diferentes. 635 La diferenCia esencial entre la administración pública 
y la administración radica básicamente en los fines de ambas acti­
VIdades administrativas. Debe considerarse que el Estado moderno 
tiene como finalidad la promoción del bien común y representa el 
ente jurídico y político que ejerce mayor poder soberano, siendo 
la administración pública su instrumento más actiVO, la parte más 
visible para satisfacer los intereses generales de la sociedad, en 
contraposición a la administración que se encuentra estrechamen­
te VInculada a los requerimientos del mercado, las empresas y los 
empresarios privados.636 

Merson define a la adminiStración pública como una ciencia, 
con los siguientes argumentos.w El campo de la Ciencia de la 
administración puede definirse claramente, remitiéndose a las 
relaciones entre política y administración. La Ciencia política estu­
dia métodos mediante los cuales se pueden formular las distintas 
políticas; la ciencia de la administración, que es concomitante con 
la anterior; pone en ejecución la polftica y empieza donde termina 
ésta Sin embargo, las líneas divisorias no son claras: los hombres 

"'WaldO, Op. CIL p. 112. 
""Hugues Harry Lhénsson, "Estudio lntroductono", en Lynn y W1ld\/Sky, op c1t. p. 16. 
"'Ronald C Moe y Robert 5 Gilmour. "Red1scovenng Pnnc•ples of Publ1c ,'\dm•ms-

tratlon- The Neglected foundat1on of Publlc Law", Publíc Adm~mstratmn Rev1ew. vol. 55, 
núm 2, mar~o-abnl de 1995, pp. 135-146 

6"5ánche~ Gorlzález, op. c1t. p 154. 
6"Franc•:s Mer:son. "Pubf1c Admlfllstratlon as a Sc1ence', Pubfic Admrmstratlon. Lon­

dres. JUliO de 1923. 
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de Estado con frecuencia tienen una mano metida en la adminis­
tración, y los administradores algunas veces ayudan a formular la 

política, por lo que se crean confusiones. 
Un min;stro es antes que nada un administrador, pero el minis­

terio es una organización creada para la formulación de políticas. 
El administrador hace que las cosas se realicen; y en la misma 
forma en que las ciencias políticas son una investigación sobre 
los mejores medios para organizar la voluntad de la sociedad en la 
formulación de la política, así la ciencia de la administración es una 
·;nvest;gac·;ón de cómo puede ponerse en práctica la política. 

La ciencia de la administración aparece como una ciencia social 
todavía en gestación, cuyo objeto es una realidad ya existente, lista 
para ser estudiada, sino que pide ser reconstruida a la luz de una 
problemática teórica específica y que, para responder a los criterios 
de la ciencia, debe al mismo t1empo superar una serie de obstácu­
los ep·;stemológicos y forjar los Instrumentos de anális·;s adecuados 
a su propia naturaleza pública.633 

Administración pública y administración: 

son similares en los aspectos menos importantes 

La tesis de Alhson en el sentidO de que la administración pública y 
la administración son similares en los aspectos menos importante¡¡;, 
entre otros argumentos, permite inferir que se trata de dos disciplinas 
diferentes e independientes.639 No obstante que ex1sten convergen­
cias teóricas y autores que han influido de manera directa en amtxJ!l 
campos de estudio, existe una enorme distancia en relación con su 
origen, los fines, los medios, el contexto en que se realiza la actividad 
y la naturaleza disciplinaria. Por ello, se sostiene la tesis que afirma 
que hay más divergencias que convergencias estructurales d;scipli­
nanas. La administración pública y la administración son diferentes 
porque cada una tiene una naturaleza propia e identidad única. 

'"'Chevalller y Loschak. op c1t, p. 31. 
"'9AIIison, "La gestión pública y 
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Se ha sugerido que la administración pública es similar a la 

administración. Desde esta perspectiva no existe una diferencia 
entre administración y administración pública, por lo que sólo pue­

de existir una ciencra administratiVa o ciencia de la administraCión. 

Aun reconociendo que existen "puntos de contacto" o "áreas 

comunes", por su naturaleza primigenia son dos campos de estu­

dio completamente distintos. Cada uno tiene identidades propias. 
La administración pública es una actividad diferente a la adminls­
traoón, debido a que su objeto de estudio es el ámbito público, es 

deor, el Estado y en la administración su materia es la empresa. 

Al respecto, Bluntschli afirma que la administración pública se 
opone a la administración privada. Mientras que la administración 

pública se basa en el derecho y los deberes públicos, la administra­

ción privada trene su base en el derecho privado y se deja al árbitro 
de los particulares. 

La admrnistracrón pública y la admrnistración privada no producen 
los mrsmos efectos ni tienen las mrsmas cualidades. La una es 
esencialmente general, extendiéndose unrformemente sobre todas 
las clases de la sociedad y el territorro, o al menos sobres sus 
d"rvisrones orgánicas; provincras, distr"rtos, muniCipios, que trenen 
sus normas legales y sus ordenanzas magrstrales. La otra, por el 
contrario, es ordinariamente local, lrgada al domicrlio de las perso­
nas que de ellas se ocupan, y sólo excepcionalmente extiende sus 
manifestaciones por la asociac·rón, por lo cual es muy vanada.640 

La administración privada es considerada como un deber de 
la familia, de la asociación o de una relrgión, pero nunca como un 

deber hacia el Estado. Por su parte, de la administración públrca se 

encargan los funcionarios y de la pnvada los gerentes. Una adml­
nistracrón privada es aquella ejercida por autores que se ocupan de 

las personas y del patrimonio de los particulares; el Estado vig"rla a 
la administración privada precisamente como un acto de la admi­

nistración pública 

640Citado por Guerrero, La teoría de la admínistraoón pública. , pp. 17-18 
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La administración pública ejerce la autoridad del Estado, actúa 

y restringe en cualqu1er lugar donde la necesidad y la seguridad lo 

reclaman. La admimstración pública aplica la coerción y se apoya en 
el uso de la fuerza física. Tal como lo sostiene Bluntschli, "la coac­
ción y la fuerza externa no deben dejarse a merced de las pasiones 
de los particulares", son elementos definitorios de la administración 
pública, como aplicación y ejerciCIO de la autoridad del Estado. En 
contraste, "la libre administración privada recobra su imperio donde 
sólo se hallan sus intereses", ajenos a la intervención del Estado. 

Por lo que se ref1ere a los func·¡onar'IOS públicos, también existe 
una diferencia marcada entre ambas administraciones. La admi­
nistración burocrática es una administración que está obligada a 
cumplir con normas y reglamentos precisos ftlados por la autondad 
de un organismo supenor_ La tarea de los burócratas consiste en 
ejecutar tales reglamentaCiones que le ordenan. Mientras que la 
administración privada es una administración 0r'1entada con fines de 
lucro: su objetivo es la obtención de beneficios. Así, los objetivos 
de la administración pública no pueden medirse en términos mone­
tarios, ni pueden regularse por métodos de contabllidad.6<11 

En ese sentido, hay un campo intermedio incompatible por 
la administración pública y la administración pnvada. Una tierra 
de nadie que sólo puede invadir una de tales admmlstraciones, 
según el predominio del interés público o del privado. El peso de 
una u otra administración para ocupar este espacio intermedio es 
diferente. Los ingleses y los norteamericanos lo han entregado a la 
administración privada, advierte Bluntschli, en tanto los franceses 
lo han confinado a la administración pública.6<12 

Guerrero (1986) ha dicho que la teoría de la administración 
pública trata del Estado, es una de las materias que la estudian. 
Hay una antigua tradición que data desde principios del s1glo XVIII. 
Aunque esto es sabido, otros a su vez lo han ignorado: de un lado, 
muchos autores modernos han recurrido a los antecedentes de la 
ciencia de la administración como ciencia de Estado; del otro lado, 

"" 1Ludwmg von Mises, "Administración Burocrática", en Waldo, op ot, p. 72. 
""'Guerrero, la teoría de la admmrstracrón pública ., p 216. 
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algunos autores más lo Ignoraron. Por eso no extraña que señale 

lo siguiente: 

Nunca acepté como válidas las enseñanzas traídas desde la admi­
nistración privada, siempre dudé de las proposiciones nacidas de 
las teorías organizacionales; poco me atrajeron las modas venidas 
del fune~onalismo o los sistemas. M1 convicción era y s1gue sien­
do, que la teoría de la adm·1nistrac·1ón pública se refiere al Estado 
y sólo a él 643 

La administración públ"lca encuentra su razón de ser (rasan 

d'étre) sólo a partir del Estado. Cuando la disciplina se apartó de 
este núcleo básico, 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 
partir de esta visión ignoraron al Estado y dejaron a un lado su 
contenido político. Los fines se volvieron técnicos y la efic'¡enCia el 

fin más importante a alcanzar. 
El retorno teórico de la administración pública hacia el Estado 

recupera su identidad, naturaleza y perfil político bajo los designios 

del interés públ1co644 El desarrollo de esta tendencia es más visi­
ble en la administración pública europea, producto de su herencia 

ancestral cameral1sta y de la ciencia de la policía (ongen fundamen­

tal de la disciplina), así como de su enorme VInculaCión al derecho 
administrativo. Incluso, el problema del carácter científico del cam­

po de estudio no está puesto en tela de jUICio, debido a que su 
denominación resulta por demás clara ciencia administrativa. 

La administración privada tiene su propio objeto: la empresa 
la administración privada es una actividad relacionada con la opera­

CIÓn y desarrollo de la empresa 645 El fundador de la administración, 

Frederick W. Taylor (1911), considera que la administración es una 

'"''lbidem. p MI 

'"''James n Svara, '"Tlle Myth of the D1chotomy· Complemer~tanty of Pol1t1cs and 
AdmlrliStratlon 1r1 the Past and Future of Publ1c Admrn1strat1on'", Public Admm¡stration 
Review. vol 61, núm. 2, marzo-abnl de 200L pp 176-183 

045Un ar~ál1s1s más s1stematJzado de la administraCión pnvada requenria de un mayor 
espac1o, para aDordar de mar~era mas profunda y detallada esta disCiplina hermana de 
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disciplina cientffica y la define afirmando que: "la administración 
científica consiste fundamentalmente en ciertos principios gene­

rales y en determinada f1losofia que puede aplicarse de distintas 
maneras".646 Agrega· "el objeto principal de la administración ha 
de ser asegurar la máxima prosperidad para el patrón, junto con la 
máxima prosperidad para cada uno de los empleados" 647 

Henri Fayol (1908), el célebre contemporáneo europeo de 
Taylor; explica que: "Mi doctr'rna adm'lnistrativa tiene por objeto faci­
litar el gobierno de empresas, sean industriales, sean militares o de 
cualquier índole. Sus principios son reglas, y sus procedimientos 
deben, pues, responder tanto a las necesidades del ejército como 
a las necesidades de la industria "648 

Como se puede inferir, existe una confusión de carácter ep·lste­
mológiCO en relación con el significado de la administración pnvada, 
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 o de dirección de las empresasMg 

Para Sheldon, "la administración es la función industrial que se 
relaciona con la determinación de un conjunto de políticas, la coor­
dinacrón de finanzas, producción y distribución, el establecimiento 
del ritmo de la organización y, por Ultimo, el control de los ejecuti­
vos".650 Por su parte, Koontz y O'Donnell (1961) declaran que "es 
posible que no haya una zona de actividad humana más importante 
que la d'1rección de las empresas, puesto que su labor consiste en 
realizar cosas por medio de las personas", y consideran a la direc­
ción como ''un sistema ideológico de principios" 651 

la adm•nistrac•ón pública Sin embargo, nos 1nteresa destacar sólo algunos aspectos que 
resultan relevantes para fundamentar la afirmaCión d1scur:wa de esta irwesngación 

"''Taylor. Pnncip1os de la administraCión , p 34. 
''"lbidem, p. 19 
''"Fayol. Adm1nrstraCión 1ndustnal ., p 129 
649Bernardo Kliksberg, El pensamtento orgam¡atrvo del tay/onsmo a la teoría de la 

orgam2acrón La administraCión crentmca en d•scusrón, Buerms A•res, Pa1dós, 1985, p. 6 
"'00iiVier Sheldon, La filosofla del management, Barcelona, Qrbis, 1986. 
651Harold Koontz. y C O"Donnell. Princtpros de direcCión de empresas, Nueva York, 

McGraw-HIII Book Company, 196L p. 7 
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Para Kliksberg (1983), las deflnioones de la administración 
privada son heterogéneas. Se dice que la administraCión es un 
conjunto de conocimientos aplicables a grupos de hombres orga­
nizados; como la guía, conducción y control de los esfuerzos hacia 
un objetivo; como la teoría de la racionalidad limitada. La salida que 
le exploran diversos autores es situar a la administración de empre­
sas como una ciencia de la organización, por lo que la define: "A 
la «administración» como un conjunto de conocimientos referentes a 

las organizaciones integrados por nociones atinentes a la explicitación 
científica de su comportamiento y nociones atinentes a su tecnología 
de conducción. "652 

Debe señalarse que una de las soluciones para resolver el 
problema de la definición de la administración privada, se trasla­
da al ámbito de la teoría organizacional. 555 Pero de entrada no se 
resuelve de manera definitiva esta Situación, al menos por tres 
razones. Primero, debido a que la administración privada pretende 
constituirse en una única ciencia de las organizaciones (públtcas 
y privadas), por lo que no le preocupa hacer una diferenciación 
entre una y otra. Segundo, porque con ello intenta quttarle a la 
admintstractón pública su objeto de estudio (materia), naturaleza, 
campo de estudio, identidad y orientactón políttca. Tercero, porque 
no reconoce el papel del Estado como una categoría central en su 
teoría de la organización y marg1na a la administración pública a ser 
una organización sin historia y fuera del ámbito de la políttca. 

Goodnow considera que en las relaciones entre la adminis­
tración pública y los particulares hay un antagonismo, cuya con­
secuencia es la sumtstón del individuo a la administración, la cual 
puede recumr al uso de la fuerza. En este caso, la administración 
pública se expresa como representante de la autoridad pública 
Pero las actiVidades de la administración pública no se limitan a 
esto, "porque su ministerio es alcanzar los fines del Estado. La 
administración debe contribuir a ensanchar el círculo de beneficios 

6"Kiik5berg, op c.t. pp 20-21 
653Barry 5ozeman, Toda5 las organ¡za<:~ones son pública:;;. Tendiendo un puente 

entre las teorfas corporativas pnvadas y públiCas, Méx1co. Colegio NaCional de Cienc;as 
Políticas y Adm;mstrac;ón Pública-Fondo de Cultura Económ1ca, 1998 
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sociales, de igual manera que a limitar su esfera de la libertad del 
individuo. Debe preocuparse por ayudar al hombre en su conflicto 

con la naturaleza, tanto como a ordenar las relaciones con sus 
semejantes". 654 

Willoughby (1927) sostiene que los negocios propios de la admi­
nistración pública son distintos de la administración privada. Afirma 
que no es posible asegurar que la eficacia en el gobi'O'rno sea igual 
a la de las compañías particulares. Hay dos razones que considerar, 
la primera de las cuales es que la administración pública trabaja bajo 
el peso de "consideraciones políticas", en tanto que la privada lo 
hace con referencia a la "competencia técnica".655 La segunda razón 
consiste en que en la empresa particular se ofrecen incentivos para 
incrementar el rendimiento, pero en el gobierno no. No obstante, ahí 
donde un servicio admmistrativo suministrado por el gobierno lo ha 
exigido, la eficiencia y la economía han estado presentes. 

Moreland (1921) realiza una diferencia entre la admimstraoón 
pública y la administración privada El campo de acción de la admi­
nistración pública depende de la política, pero como ciertos estados 
emprenden algunas actividades por medio de empresas públicas 
y otros las dejan a la iniciativa de los particulares, este campo no 
puede definirse bajo una regla común para todos los estados. Sin 
embargo, nos dice Moreland, una distinción puede ser establecida 
y es aquella que señala que la línea divisoria entre administradores 
concentradas y administraciones difusas. Dicho de otro modo, la 
administración pública se caracteriza esencialmente por ser difusa, 
en tanto en la administración privada, por el contrario, es concen­
trada. Un ministerio opera en un amplio territorio, sobre diversas 
ciudades y Simultáneamente, en tanto que una empresa particular 
radica en un lugar y en ella ejerce su actividad6s6 

""frank Goodnow, "Politica y adminlstrac:1ón. funciones pnmanas del Estado", ReVIs­
ta de Admrmstraoón Públrca, publicación conmemoratova del 25 anM~rsano del Instituto 
Nacoonal de Adm,mstrac1ón Pública (1955-1980), México, INAP, julio de 1980, p. 124 

'"William F Willoughby, Prinoples of Pub!Jc Admmrstratron. Baltlmore. The John 
Hopk¡ns Press. 1927 

656Willlam Harnson Moreland, "La clencra de la administración pública". Revista de 
Administración Pública. publ1caoón conmemorativa del 25 ar~iversano del Instituto Nac:,o­
nal de Administración Pública (1955-1980). Mé><ICO. INAF,Julio de 1980. 
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La administración pública es una actividad diferente a la admi­
nistración privada En la disciplina existen autores que aportan ele­
mentos para demostrar que existen más semejanzas que diferen­
cias entre administración pública y privada_ Aunque reconocer este 
punto de partida, no significa interpretarlas como un solo campo de 
estudios. Waldo, Jiménez Castro, Muñoz Amato y Guerrero, entre 
otros, han aportado argumentos para mostrar la diferenCia de cua­
lidades, identidades y características propias de cada disciplina 

En abono a esta tendencia, J;ménez Castro (1963) señala que 
la administración pública y la pnvada son ramas especializadas de la 
misma ciencia administrativa, por lo que sus principios tienen bases 
científicas comunes, debido a que ambas son parte de un todo. 
"Como disCiplinas, técnicas y artes no difieren tampoco desde 
un punto de VISta teórico y en la práctica su separación no es tan 
tajante como algunas veces se afirma"657 

Por su parte, para Muñoz Amato (1 973) las diferencias son 
muy marcadas: 1 la administración pública existe para servir los 
Intereses generales de la sociedad, mientras que la administraCión 
de los negocios sirve a los Intereses de un individuo o grupo; 2. el 
gobierno es, entre todas las asociaciones u organizaciones, la que 
tiene la autondad política suprema; 3. la autondad del gobierno está 
sancionada por el monopolio legítima de la violencia; y, 4. la respon­
sabilidad del gobierno corresponde en su exigencia a la naturaleza 
y dimensión de su poder.6ss 

La administración pública es diferente. En un texto clásico de Paul 
Appleby en su Big Democracy (1945), el autor defiende de manera 
mag;stral a la disCiplina con la tes;s de que el gobierno es diferente. 
"El gobierno es dist;nto, porque gobierno es política"_659 Su argu­
mentación se basa en el hecho de que el gob1erno y por ende, la 
administración pública es diferente a la administración de los nego­
cios. La índole diferencial del gobierno dentro de la sociedad no 

6 "J1ménez Castro, op crt., p. ZS 
6"Te4ro Muñoz Amato. lntroducoón a la admm1strac¡6n pública, t 1, Méx1co. fon4o 

de Cultura Económica. 1973, pp. 52-53. 
6505hafritz y Hyde, op ót.. p. 272 
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es fácilmente identificable, pero existe, y es mayor que las demás 
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 públicos con provecho ni 

con seriedad de propósitos" 660 

Es sumamente difícil identificar con claridad los factores que hacen 
distinto al gobierno de cualquier otra actividad de la sociedad. S1n 
embargo, esta diferencia es un hecho, y creo que es tan grande 
que la diferencia entre el gobierno y todas las demás formas 
de acción soc1al es mayor que ninguna desemeJanza que hay 
entre esas otras formas. Si no está dispuesto a reconocer este 
hecho, nadie podrá empezar a analizar los asuntos públicos con 
provecho o propósito serio. 661 

Para Appleby, la función y la actitud gubernamental tiene al menos 
tres aspectos complementarios que s1rven para diferenciar al gobier­

no de todas las demás instituciones y actividades: l. gran alcance, 

impacto y consideración; 2. responsabilidad pública, y 3. carácter 

político.662 Ninguna instihJción no gubernamental tiene la amplitud, 

cobertura e impacto del gobierno. Ninguna otra institución tiene una 
responsabilidad pública como el gobierno_ Ninguna acción emprendi­
da o considerada por el gob·1erno de una democracia está inmune 

al debate, escrutinio o investigación pública Ninguna otra empresa 

tiene igual atractivo o preocupación para todos, depende tanto de 
todos o trata tan vitalmente las necesidades económicas y las aspi­

raciones sociales populares. "Se reconoce que otras instituciones 

no están libres de política, pero el gobierno es política. "663 

La administración pública difiere de todas las otras labores 

administrativas, debido a su carácter públiCO, por el modo en que 

oooAppleby. "El gobierno es ", pp. 263-272 
""

1lb1dem, p 26Z. Señala Appleby que: "A mi parecer, nad1e puede serw como 
deben servirlo los funCionanos de gobierno, a menos que tenga una aci:Jtud de interés 
público, con c1ertas característtcas especiales La labor de llevar adelante un gob1erno 
incluye la acc1ón ( ) el gob1erno, en último análiSis, es acción, acc1ón organizada " 

662/bidem, p. 269 
'"''dem 
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está sujeta al escrutinto público y a la indagación pública. El gobier­
no es distinto de todas las demás profesiones porque es más vasto 
que ningún otro en el campo de la acción_ Debe tener en cuenta 
todos los deseos, necesidades, acc·lones, pensamientos y senti­
mientos de m1llones de personas en cada país. La administración 
pública es diferente a la administración de negoCIOS, porque el 
gob·1erno es política. 

En suma, la diferencia esenCial entre la administración pública 
y la privada radica básicamente en los fmes que mtenta alcanzar 
ambas. Debe considerarse que el Estado moderno tiene como 
finalidad la promoción del bien común, representa al ente jurídiCO y 
político que ejercer mayor poder soberano, por lo que la administra­
ción pública representa su Instrumento act!VO y visible. En contra­
posición de la empresa privada, que se encuentra estrechamente 
VInculada a los requenmientos del mercado, las corporaciones y 
los empresarios. 

Divergencias entre la administración pública 

y administración 

Una de las divergencias básicas entre la administración pública y la 
administración surge al efectuar una conceptualización de cada una 
desde sus orígenes respectivos y entonces resulta claro que, más 
que una afinidad estructural, existe una visión infundada y carente 
de veraCidad que pretenden hacerlas s1milares.664 

Hasta ahora, lo que se ha tomado en cuenta son los procesos 
internos como punto de partida para entender la dinámica de la admi­
nistración pública como una organización compl~a, pero desprovista 
de las contradicciones sociales propias de su acción. Lo antenor ha 
resultado desfavorable a la administraCión pública, porque la ausenCia 
de conceptos polít'1cos y adm-Inistrativos propios de su campo de 
estudio, ha facilitado que el andamiaje conceptual de la administra-

=Uvalle Berrones, op. crt., p 
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ción sea utilizado para medir y evaluar las acciones que emprende, 
sin cuestionar su connotación teórica y su base empírica. 

Según Uvalle (1979) la visión instrumentalista-operativa es 

el ~e explicativo de la administración pública, aunque ésta vía 
omite su verdadera connotación histórica social que derivada de 

la formación capitalista_ Este hecho no ha sido tomado en cuenta 

para situar la naturaleza social de la administración pública, lo que 
provoca que sea considera como un instrumento para promover y 

asegurar la realización del bien común y lograr el desarrollo integral 

de la sociedad civ'1l.665 Esta omisión conceptual ha sido capitalizada 

por la orientación gerencialista (Fayol, Urwick, Gullck) y por algunos 
ortodoxos de la administración pública (Wilson, Goodnow, Willo­

ughby) para despojarla de su carácter político y situarla como un 

cofllunto de procedimientos administrativos tendientes a conseguir 

la máxima eficiencia 

Como fenómeno complejo de estudio, la admimstración pública 
no es susceptible de equ1parse, superficialmente, con la admi­
nistración privada, ya que sus orígenes son distintos. La adminis­
tración pública moderna nace en la época del Estado absolutista, 
en tanto que la administración privada lo hace en las entrañas de 
la sociedad civil, y siendo las dos partes del modo de producción 
capitalista, los caminos para reproducirlo estriban en la explotación 
del salario asalariado y en la acumulación del capital (...) En con­
secuencia, la administración pública y la privada son distintas y su 
"afmidad" es falsa porque cada una t1ene su propia dinámica y, si 
algo lo demuestra, es que no se repiten dos situaciones idénticas; 
en este caso, hablar de semejanzas entre dos entes diferentes y 
contradictorios no es sólo realizar trasplantes académicos, sino 
mutilar la histor'1a del capital'tsmo_666 

Lo que debe quedar claro es que la administración pública no 

es neutral debido a que está comprometida con los objetivos del 
Estado capitalista y no sólo cumple funciones de bienes y servicios, 

""'tbidem. p. 11. 
606/btdem, pp IV-V_ 
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sino que también realiza actividades de dominación social Por ello, 
las contradicciones de clase sólo se controlan con la acoón de la 
admm1strac1ón pública, nmgún otro poder del Estado puede amor­
tiguarlas, ya que los instrumentos de la gestión gubernamental 
están adscritos, en cuestión de Ejecución, al ámb1to de acción de 
la adminiStración pública_ 

Pliffner y Presthus d'1cen que una característica que diStingue al 
administrador público del privado es que el primero "no está cons­
tantemente baJO la zozobra de los estados de pérdidas y ganancias, 
como lo está su hermano en el terreno de los negocios" .a7 Otra 
diferencia es la tendencia legalista de los funcionarios públicos. Un 
administrador público tiene que estar seguro de que sus acc1ones 
se ajusten a las prescripooneslegales. En consecuenCia, debe con­
sultar constantemente los códigos y reglamentos que le indican la 
forma de proceder. Mientras que el administrador privado también 
consulta códigos y reglamentos para proceder, aunque con distinto 
f1n y mayor flexibilidad 

Dimock dice que la administraCión pública se caracteriza por 
ser menos idónea que la administración privada, pues la limitan sus 
responsabilidades enmarcadas en reglamentos rígidos, las cuales 
no pueden cambiar a voluntad Además, está sujeta a cambios 
imprevistos o premeditados de política, lo cual se traduce necesa­
riamente en cambios en la administración.61>8 

Donham afirma que a pesar de la gran similitud, existen dife­
renoas entre administración públ1ca y administración privada, prin­
cipalmente por lo que respecta al elemento humano En el gobier­
no existe más cont1nu1dad y definición en el mandato que en la 
empresa privada, pues los límites de la acción están con frecuencia 
claramente definidos por las leyes y reglamentos, muchos de ellos 
sancionados por la legislatura. 569 Este autor sostiene que tal situa­
CIÓn no ex1ste en las empresas privadas. La responsabilidad ante 

'"'John Pflffner y Vanee Presthus. Pub/re Admm1stratron, Nueva York, The Ronald 
Press Co, 1953. 

oosormock y Drmoek, op cit., p. 25 
660Wallace B. oonham, "Governmental & Bus1ness Executrves". Public Admrnrstra­

tron Revrew, vol 6. pnmavera de 1946 
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la legislatura y la interferencia de ·ésta, la responsabilidad ante el 
Ejecutivo, los controles generales definidos, entre otros, son carac­
terísticas que le dan poco parecido con los negocios privados. 

Por su parte, Stamp describe cuatro diferencias entre adminis­
traCión pública y administración privada 670 En primer lugar, afirma 
que el juicio de los empleados gubernamentales que están en 
contacto con el público es muy limitado, pues la administración 
pública no puede hacer discriminaciones de ninguna especie entre 
ciudadanos. Este es el principiO de la estabilidad o consistencia 

Una segunda característica es lo que llama el principio del 
control financiero. Desde el punto de VISta constitucional, el con­
trol fmanciero es una autoridad ejercida sobre las actividades del 
Estado, a través de la tesorería o la oficina de presupuesto, y este 
control ejerce influencia restrictiva en todas las dependencias del 
gobierno. No es posible a una dependencia del gobierno experi­
mentar en nada que requ"1era un gasto, debido a que sus ingresos 
están perfectamente definidos en cantidad y propósitos, situación 
que no ocurre en las empresas privadas. 

Una tercera característica es el principio de reembolso margi­
nal (utilidad) El margen de utilidad entre los distintos gastos es el 
principio invisible, pero definitivo de las actividades en los negocios 
pr1vados. Dicho principio no puede regir las actividades públicas, 
y nunca podrá hacerlo. El prinCipio del reembolso marginal es 
sólo característico de las empresas privadas. El cuarto principio 
es el de la "responsabilidad ministerial". En una democracia con 
sistema parlamentario, hasta el último acto del más humilde ser­
vidor público se realiza a la luz de la suprema autoridad, que es la 
legislatura, a lo largo de una serie infinita de pasos en una amplia 
escala jerárquica. No hay nada parecido en el terreno privado de 
los negocios. 

En suma, la administración privada es impulsada y alentada por la 
actividad económica del Estado, mediante la administración pública. 
Entonces, la administración pública no depende de ella para dominar 

670Joslah C Stomp, "The Control Between the Administrat,on of Business & Publt<: 
Affairs", Joumal of Public Admm1stration, vol L 1923. 
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y dirigir a la sociedad civil. La administración privada es la que está 
subordinada al Estado y necesita de éste para su mantenimiento, 
expanstón y reproducción en el ámbito de la soctedad ctvll.671 

La administración pública: 
una cienc'1a política 

El nacimiento de la ciencta de la administración no ocurre por 
capricho de Bonn1n ni como realización de un íntimo deseo perso­
nal. Obedece a condiciones históncas específicas: las prop1as de la 
Revolución francesa. La ciencia de la administración, como la admi­
nistración públtca misma, son un producto histórico. La nueva ctencta 
nace como necesidad y su ex1stenc1a tiene sentido: "la ciencia de la 
administración es la Ciencia de las relactones entre la sociedad y los 
administrados, y de los medios de conservación de estas mismas 
relaciones por la acción de la autoridad pública sobre las personas 
y las propiedades, en todo lo que interesa al orden social".672 El 
CIUdadano debe ser el centro de la actividad, por lo que la adminis­
tración pública debe servir al ciudadano, facilitando y mejorando su 
condtción humana.o7~ 

La CienCia de la administración puede entonces ser considerada 
como el conocimiento de ciertas relaCiones soCiales; es decir, la 
teoría y el análisis de esas relaciones, así como la aplicación a 
las personas y a las cosas de reglas que ordenan tales relaciones 
dentro del interés común.674 

La perspectiva política de la administración pública tiene entre 
sus pnncipales promotores a Dwtght Waldo, quien mostró la con­
ciencia necesaria para rescatar en Estados Unidos de América las 

Mfbidem. p. 221. 
"'Guerrero, lntroduccrón a la admrn1strae~ón púb!rca _., p. 68. 
6"Marshall Drmoc:k, "The Restoratlve Qual1t1es of Citlzenshlp , Pub/re Admm¡stratlon 

Rev1ew. vol. SO. núm 1, enero-febrero de 1990, pp 21-25 
'""!dem. 
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raíces políticas de la disciplina. 675 Esta orientación se había centrado 
en el establecimiento de la administración pública como una dis­

ciplina específica, pero al lado de la ciencia política. En la obra de 

Waldo se percibe esa necesidad disciplinaria, porque su objeto, el 
gObierno en acción, también es uno de los aspectos esenciales del 
objeto de la ciencia política el poder. 

La administración pública obtiene legitimidad académica por­
que su emergencia como disciplina politológica se fundamenta 
en la necesidad intelectual de que un objeto de estudio específico 
requiere ser descrito, explicado y evaluado de manera singular; 
pero sin desprenderlo del universo político empírico en el que se 
encuentra inmerso676 La administración pública es el campo de la 
c1enc1a política que se relaciona con el ejercicio del poder guberna­
mental, cuando éste toma la doble forma de dirección y dominio. 
Entre la ciencia política y la administración pública existe una rela­
ción orgánica y académica, un parentesco filial.677 

Para Waldo, la situación especial que guarda la administración 
pública como saber fraternalmente relacionado con la ciencia políti­
ca es explicable desde una perspectiva disciplinaria, si se considera 
en esencia la unidad del objeto de estudio. La ciencia política trata 
los problemas relacionados con el poder, su obtención, conser­
vación y ejercicio. Históricamente, el gobierno de las sociedades 
ha sido el centro donde el poder se acumula y se ejerce, de tal 
manera que afecta a todos los rn·1embros del EstadoYs Por esa 
razón, la ciencia política y la administración pública son insepa­
rables en la realidad y en la teoría, y reincidir en la dicotomía es 
insistir en establecer dos disciplinas carentes de base empírica. 
Un objeto de estudio puede ser parcelado con fines analíticos, pero 
no dividido en aras de la especulación. 

'"Dw1ght Waldo, Teoría política de la administraCión púb!Jca, MadrJd, Tecnos, 1961 
(1948). 

'"'"Guerrero. Teoría admm1stratlva del Estado ... , p 135. 
""Guerrero, La administración públ1ca del Estado. , p Z6. 
""EI1za W1ng-yee Lee, "Politlcal Science, Publlc Admlnlstration and the Rise of the 

American Adminl5trative State", Pub!IC Admin¡stratlon Rev1ew, vol. 55, núm. 6, noviem­
bre-diciembre de 1995, pp 538-546. 
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También Fred Riggs ha sido uno de los académicos estadouni­
denses más comprometidos con el concepto de la admTnistraoón 
pública desde el campo de estudio de la Ciencia política. En una 
conferencia dictada en 1967, Riggs af1rma que la c1encia política es 
la base para comprender la administración pública 

La ciencia política es la ún1ca capaz de contribuir a la comprensión 
de la administración pública y aunque otras disciplinas puedan y 
deban contribuir al adiestramiento de administradores profesio­
nales, n1nguna puede o quiere hacer la contr1buoón cruc1al que 
es necesaria para que la cns1s de identidad (de la administraCión 
pública) sea resuelta. 6 '9 

Sostiene que: "concuerdo que el profesionalismo puede ser 
una perspectiva para la administración pública, pero para el «arte» 
para la enseñanza y la práctica de la admmistraclón, no para el 
plano teórico, el conocimiento y la investigación" _Gso Desvincular 
la administración pública de la oenc1a política es algo doblemente 
negat1vo. Parafraseando a Gaus, quien había declarado que la teoría 
de la administración pública significaba una teoría política, R1ggs 
afirmaba que "una teoría política significa en nuestro t1empo tam­
bién una teoría de la administración pública" 681 

En realidad, el tema de la administración pública es visto prima­
riamente como una realidad política, lo cual está leJOS de ser una 
consideración obvia, contra lo que externamente pueda parecer, 
especialmente desde el momento en todo un movimiento amplio 
de la ciencia de la administración contemporánea pretende pres­
cindir de este dato y centrarse en los problemas estructurales 
comunes que la administración pública tiene con la administración 
de los negocios privados: "El autor no Siente primariamente la admi­
nistraCión como empresa, sino, y permítase poner énfasis en lo que 

'""Fred R1ggs, "Professlonal,sm. PolitJcal Se~ence and tlle Seo pe of PubiiC Adm•nlstra­
tion", en Charlesworth, op. crt., pp. 32-33 

600Jbidem. p 31 
6illfbrdem, p 34 
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a muchos ha de parecer una obviedad, como Estado, como organi­
zación insertada en, y al servicio de, la comunidad p:>lítica."682 

La administración pública debe contemplarse como un estudio 
tradicionalmente tratado en el seno de la ciencia polítrca, sobre 

todo por cuanto se define como el gobierno en acción, es decir, 
la acción gubernamental que pone en contacto al ente político 
supremo por definioón, el Estado, con la sociedad que le queda 
subordinada: "La administración públrca es un acto de dirección 
administrativa del Estado en la sociedad, pero es también un acto 
de dominio político que los pone en relación. La administración 
pública tiene un carácter polftico natural. "683 A fin de cuentas, la 
administración pública ha sido y es una parte orgánica y académica 
de la ciencia política. 68

4 

La ciencia de la administración es ante todo una parte o rama 
de la ciencia política, que debe utilizar la metodología y las aporta­
c·lones de ésta, aunque sea más o menos fluida o precaria, y ello 
porque el centro decisional de la administración es un subsistema 
del sistema institucional, subsistema éste que es decisivo para el 
sistema político general.685 Desde esta posición debe recordarse 
que la administración es sujeto y destinataria de la asignación de 
recursos, y es, además, quien los gestiona, extendiéndose asimis­
mo las tareas de los administradores a Intervenir en la preparación 
y en la adopción de la decisión política a efectos de que se prevean 

=Garda de Enterria, op cit.. p. 39 "Erl la expresión usual •administración pública>, 
el adjetivo es algo más que una simple especificación de un género común y más bien 
tiene la fuerza suficiente para situar a la realidad calificada en un género propio y distirlto, 
dotado de una grave y poderosa individualidad.'' 

""'Guerrero, La admrnistrae~ón pública del Estado. , p. 22 
"""lb1dem, p 28, "El campo de estudio de la administraCión púbhca es el campo 

de estud•o del poder; pero sólo en aquello en lo que el poder :;e conforma, como acción 
gubernamental en dominio político y dirección adm1n1strativa Por todo e:;to resulta 
incomprensible y hasta c1erto punto absurdo, desmembrar de la adm1nistrac1ón pública 
sus naturalezas admtnistrativo y política, corlfiando la pnmera el"\ una función técn1ca y 
neutral, divorciada de la esencia del gob1erno. es decir, el poder" 

"''Canales Allende, op. ot, p 33. "Ahora bien, esa plena integrae~ón dentro de la 
ciencia politica, de la C1erlc:1a de la administraCión. no quiete deor que esta última, como 
rama espeoaliZada, no puede tem~r su oerta autortomia, ya que aunque ambas tienen tra­
diciones distintas, y bagaJes y sustratos doctnnales diferentes, y cort un enfoque pecuhar 
y especifico, se encuentra dentro de un m1smo encuadramiento y método" 
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los recursos. Precisamente porque se parte de la perspectiva de la 
ciencia política, hay que apreciar un condicionamiento mutuo entre 
los dos subsistemas del SIStema ¡nstitue~onal, el político en sentido 
estncto y el admin1strat1vo. 

Canales (2002) afirma que dentro de la teoría del Estado, se 
concibe hoy día a éste como complejo y compuesto por una cons­
telación plural y diversa de inst1tuc·1ones ponttcas y administrativas que 
actúan en continua, profunda y compleja interrelación de sus políticas 
públicas. Va a ser este último aspecto, unidO al de la relación entre 
políticos y burócratas, lo que hace que se postule la Inclusión de la 
ciencia de la administración, dentro de una perspectiva más amplia, 
que es la politológ1ca, y que se afirme la necesidad de la inclusión de 
ésta dentro de la ciencia política, dada la Insuficiencia de la ciencia del 
derecho público, dado su formalismo y su mera consideración de lo 
descriptivo y del deber ser, y no de toda la realidad existente. 

Baena (2005) sost1ene que otra nota característiCa de la admi­
nistración pública a tomar en cuenta cuando com1enza su estudio 
es su íntima relación con la política, de modo tal que no puede dis­
tingUirse con precisión entre política y administraCión ni en cuanto 
a la actividad (política y administrativa), ni en cuanto a los sujetos, 
tanto si se trata de las orgamzaciones como de los grupos huma­
nos_ los estudios científicos hace largo tiempo que han llegado a 
esta conclusión: "No puede distinguirse científicamente con total 
preciSión entre política y administración. "686 

Una posiCión realista es considerar que gobierno y administra­
CIÓn (al menos los mveles superiores de ésta) deben contemplarse 
de manera conjunta como un elemento, el elemento central del 
sistema político, en cuanto se relaciona con los demás grupos 
orgamzados que existen en la sociedad_ Por lo antenor; "la e~encia 
de la administración que forma parte de la Ciencia política, estudia 
el subsistema administrativo con un enfoque peculiar, analizando 
sus relaciones con los demás elementos del sistema político" 687 

w;Baena de Alcázar. Manual de la CienCia , p 23. 
Wlbidem. p 32. Afirma Baena de Alcázar que: "'Con todo. ello no srgn;fKa que la 

oenoa de la adm~niStraoón se disuelve en la oenc1a polítiCa Una y otra tienen bagaJeS 
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La administración pública: una ciencia de Estado 

La administración pública es la actividad organizada del Estado.688 La 

administración pública encontró su mayor periodo de expansión, 

crecimiento y diversificación cuando se encontraba asociada como 

actividad del Estado. 689 El Estado es el objeto de estudio de la oen­

cia de la administración, pero ésta no monopoliza el examinarlo cientí­

ficamente. 

Antaño se sostenía, como lo hizo Lorenzo von Stein, que la adm·l­
nistración pública es el Estado en actividad y que por extensión tal 
actividad era la materia propia de la ciencia de la administración. 
Hay que señalar, sin embargo, que más precisamente la ciencia de 
la administración estudia a la actividad estatal cuando se enfila a 
expandir las fuerzas interiores del Estado. La ciencia de la adminis­
tración es la disciplina social aplicada a los problemas del Estado, 
que estud·;a cómo hacer que el Estado incremente sus fuerzas y 
se desarrolle en cuanto taL ( ... ) Por tanto, la ciencia de la adminis­
tración estudia al Estado cuando tiende a potenciar sus fuerzas e 
Incrementar su poderwo 

La ciencia de la administración ha sido una diSCiplina que estu­

dia al Estado, y el centro de atenc';ón reside en un concepto de lo 

y tradiciones doctnnales distintos, que no t1enen por qué per<Jerse y que permiten que 
los estu<J1os a<Jmin1strat:ovos tengan un enfoque peculiar. A<Jemás, parte de los estudios 
adm;r11strat:ovos. la que se refiere a los aspectos aplicativos, Interesa poco o nada a la 
c1enc1a política " 

"""La administrac•ón pública tiene una •dent1dad propia· el Estado La administración 
pública es una actividad diferenciada, especializada y compleja que cuenta con su prop1a 
identidad el Estado. Diversos autores han sostemdo esta prem1sa como Lorenzo von 
Ste•n. Von Mohl, Blunt:sc:hll. Otto Mayer y Karl Marx en Alemania, en Francia Bonnm el fun­
dador de la ciencia de la adm1nlstracrón; en Colombia, florentino González. y en España, 
el destacado estudioso Jav1er Burgos. presentan defimc:•ones ant:oguas de la d>sc:•pltna a 
part~r de la idea de Estado. 

-Fuera de su ámbito de acc1ón, la inftuencra de las teorías organizaclonales y los 
argumentos gerenciales ocuparon espac1os que le correspondían al Estado Un claro 
ejemplo de esta s•llJación, lo representa el New Pub/le Management (nueva gestlón 
pública) que es un paradigma con crerta dosis de elección pública (pubJic cho1ce) y las 
teorías gerenc•ales aplicadas a la adm•n1stracrón públ'lca que resultan altamente oít•cables 
en su aplicación en los asuntos del gobierno_ 

""'Guerrero, lntroducctón a la administración .. pp. 32-33 
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público que sintetiza añ~as nociones grecorromanas y un CIVIsmo 

vigoroso que emergió en la Francia revoluoonana.691 Un punto de 
partida necesario para ubicar adecuadamente la naturaleza de la 

administración públrca es su referente estatal. Frente a las modas, 

novedades e innovaoones importadas de otros campos de estudio, 
el redescubrir la trayectoria histórica de la administraCión pública a 

partir del Estado, es una condición indispensable per se para darle 

rdentidad, rumbo y futuro a la disciplina 

Célebres y aceptadas categorizacrones de la administración pública 
como la actividad organizadora del Estado o como el Estado como 
constructor; o también como el traba_¡o del gobierno y el gobierno en 
acción, que gestándose el siglo XIX han llegado hasta nuestros días y 
han formado una sólrda y añ~a tradictón científica y profeslonai.69< 

La forma más simple, a la vez que envuelve una complejidad 

enorme, se refiere a defmir a la administración pública como la acti­

Vidad organizada del Estado; la administración del Estado. Esta breve 
definición supone tres grandes ventaJas. Primero, logra de manera 

definitiva diferenciar a la administración pública de la administración 
de negociOS, no sólo por sus fines, medios y técnicas, sino que lo 

hace con su referente estatal. Segundo, presupone que las teorías 
no estatales de la administración pública --organizaoonales y geren­

ciales- son contribUCiones marginales del objeto de estudiO, ya que 
se encuentran limitadas debido a que no logran incorporar en sus 

supuestos el elemento estatal como núcleo central de su análisis. 

Tercero, como la administración pública es una actividad estatal, 

también resulta cierto que la diSCiplina es una actJv1dad política. 
Este elemento supone una alta complejidad para implementar los 

asuntos de la administración pública en una variada red de agentes 
polítrcos que la administración de negocios no logra incorporar. 

' 01 Guerrero, Teoría adminiStrativa del Esti!do .. . , p. lll 
'"'Ornar Guerrero, Del Estado gerenCia! al ESti!do civ1co, Méxlco. Facultad de Ciencias 

Poflt1cas y Admm1strac1ón Públ1ca de la Umvers1dad Autónoma del E:stado de Méx1co-Grupo 
Edltonal Miguel Ángel Porrúa. 1999. p. 49 
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La actividad organizada del Estado es el objeto de estudio histó­

rico de la disciplina llamada administración pública La admmistración 

pública como actividad organizada del Estado permite conformar un 

cuerpo de conocimiento que da origen a la ciencia de la administra­

Ción pública. La materia (administración pública) que es el objeto de 

estudio de la administración pública como actividad, precede al estu­

dio del objeto que es la disciplina (Administración Pública). La propia 

materia la que establece las modalidades del campo de estudio. 

La matena prima del Estado es la p::¡lítica y la admin·istración. En el 
ancho mundo del Estado, cuya esencia son los asuntos de todos 
los ciudadanos, los asuntos del público, se congregan una vanedad 
de ciencias sociales y políücas que lo VIsualizan a través del color 
peculiar de su cristal. nene aquí su lugar la admnlstración pública, 
cuyo culüvo científico entrana a la teoría administraüva del Estado o, 
lo que es lo mismo, el punto de vista administrativo del Estado. La 
admin'istrae~ón del Estado, pues tal es un s1nón·1mo de administra­
ción pública ( . .)'595 

No hay pretensión más ilusoria de quienes sostienen que desde la 

administración de privada o de negocios, se puede conformar un cuer­

pode conocimientos que constituya los basamentos de una disciplina 

como la Administración Púb1"1ca. Por ahora nos interesa dejar sentado 

que la única ciencia llamada administración pública sólo es posible a 

partir de concebirla como una actividad organizada del Estado. 

También el Estado descansa en la administración. Así pues, la cien­
cia de la administración es un Instrumento del bienestar humano. 
El derrocamiento de un gob1erno por la violenCia, es simple juego 
de n·1ños en comparac"1ón con la tarea de administrar. Lenin y sus 
adeptos encontraron relativamente fácil derrocar la débil estructura 
políüca de la burocracia rusa legada al gobierno de Kerensky. Al día 
siguiente de consumada la revolución, los bolcheviques tenían la 
posesión de todas las formas de poder: ejército, ferrocarriles, edi­
Ficios y la maquinaria del Estado. Pero aunque tenían el poder, eran 

""'Guerrero, Teoria adm•nr5tratJVa del E5tado , p x"'· 
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menos poderosos_ La ciencia de la administración Incluyendo el 
sistema de Taylor, dio la clave del poder, más que una espada 69~ 

Para Baena de Alcázar (1984) la ciencia de la administración no 
s1gn1fica hoy en día regresar al pasado y permanecer en él contem­

plándolo, No, se trata de retomar el hilo que rompió hace tiempo 

y continuar estudiando el objeto de análisis perdido: el Estado. Se 
trata de repetirlo, regresar para contmuar reconstruyendo una tra­

dición abandonada, poner a la ciencia de la administración donde 
debe estar: estudiando al Estado. Es recuperar aquel capítulo extra­

viado de las oenoas sociales, el cameralismo, y evitar que se nos 
pierda del todo de la ciencia de la administración del s1glo xx.695 

Con todo ello se está afirmando que la presente obra parte del 
entendimiento de la c1enoa de la adm1nistrac1ón, principalmente 
desde la perspectiva europea, que intenta encuadrar las adminis­
traoones públicas en su contexto histórico, político y sooal, y que 
está lejos, por tanto, de la contemplación de estas administracio­
nes como una organización más cuya única finalidad sea la eficacia 
inmediata, y por tanto ignorando la diferencia abismal que media 
entre el poder público y las orgamzac1ones privadasw6 

Agrega Baena de Alcázar, "Es el objeto el que dota de unidad 

científica a la materia", y por ello no impliCa que se marginen las 

preocupaciones Científicas sobre la disciplina, sino al contrario, que 
por la "peculiaridad de la c1enc1a de la adm·¡nistración es más nece­

sario que nunca precisar las condiciones de conocimiento, pero ello 
ha de hacerse a partir del objeto y no del método" 69 7 

La elección del aparato de Estado como objeto de la Ciencia de 

la administración deriva del rechazo a distinguir de manera rígida 
y arb1trar1a lo administrativo de lo polítiCO. De aquí, la integración 

de los análisis relativos al Estado en el campo de la ciencia de la 

"'Beard, Pub/IC Po11c:y and . ., pp 148-149 
''sBaena de Alcázar, op cJt , p 28 
e96/bJdem, p 4 7 
"'"lbJdem, p. 28. 
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administración, en la medida en que éstos tienden a esclarecer 
los fenómenos administrativos. Igualmente, la conVICCión de que 
no hay separación absoluta entre el aparato estatal y el resto del 
sistema social, en el sentido en que ninguna explicación coherente 
puede ser deducida del primero sin referencia al segundo, amplia 
necesariamente el marco de análisis.698 

El análisis histórico es vital para la administración pública, 
debido a que la división del Estado y la sociedad, de lo público y 
lo privado, hoy día el gobierno y la administración privada son tan 
d'1stmtos como el Estado y la sociedad m1smos,· SI no ¿para qué 
llamar a una pública y a otra privada? "Precisamente lo que hay 
que destacar son sus diferencias, porque existen: sus semejanzas, 
si fueran importantes, tamb'ién valdría la pena estudiarlas. Pero en 
definitiva, lo que conviene estudiar son sus diferencias, porque son 
éstas, las que identifican las relaciones del gobierno y la empresa 
privada, en el marco del modo de producc'1ón capitalista. "699 

A medida que la ciencia de la administración avanza, podemos 
esperar que vaya adquiriendo un carácter cada vez más determi­
nante. Así como la ·1nvest"1gaclón, las soc·1edades científicas y el 
intercambio de conocimientos e hipótesis han colaborado en la 
exactitud del conocimiento en las ciencias naturales, también se 
puede esperar que la investigación, las sociedades adm'lnistrativas 
y elmtercambio entre administradores cooperen en la exactitud del 
conocimiento en admimstración: "Existe, pues, una ciencia de la 
administración en el sentido de que puede enseñarse, aprenderse 
y aplicarse. " 700 

698Cheva11er y Loschak, C1enc1a admm1strat1va Teoria general , p. 12 
"'"Guerrero, La adm,n¡straCión pública del Estado. , p 24. 
""Galván Escobedo. op c•t. p SO 
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Conclusiones 

EL PROCESO científico para generar conocimiento requiere de diver­
sos momentos cognoscitivos para alcanzar la rigurosidad y siste­
matización prop1os de la ciencia. Un pnmer paso es el arte que en 
su sentido primigenio significa hacer bien las cosas. Un segundo 
paso lo constituye la técnica como la generación de habilidades 
para transformar materiales con un f¡n utilitario, o bien, para domi­
nar un conjunto de procedimientos que permitan producir servi­
cios. Un tercer paso es la tecnología, que representa una etapa 
superior de la técnica y constituye un conjunto de conocimientos 
científicos que son visibles en el artefacto, que es el medio como 
el fin de la tecnología. El último paso de este proceso es la ciencia 
como etapa más avanzada de conocimiento sistematizado, acumu­
lado y verificado. La ciencia es un sistema de conceptos acerca de 
los fenómenos y leyes del mundo extenor; que permite prever y 
transformar la realidad en benefiCIO de la sociedad. 

La ciencia de la administración requiere de la Administración 
Pública debido a que ofrece los principios y métodos por los cuales 
se puede lograr una acctón cooperativa eficiente, asimismo permi­
te el trabajo agradable y satisfactorio para todos los ciudadanos. 
Se trata de una ciencia dedicada al desarrollo y expansión de las 
fuerzas internas y externas del Estado, por la vía del mejoramiento 
de la sooedad. Por tanto, se trata de una ciencia de Estado, una 
ciencia política y una ciencia del interés público. 

A partir de las definiciones, objeto de estudio y estudio del 
objeto, existen diferencias estructurales entre la Administración 
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Pública y la administración como para conformar una ciencia de 
la administración ún1ca y s1n adjetivos (pública o privada) Aun­
que existen obras y líneas de investigación que son compatibles 
conceptualmente entre ambas disciplinas, en el momento de su 
apl'rcaoón y en su ámbito de acción, los resultados d~an de ser 
comparables entre un campo de estudiO y otro. La naturaleza del 
fenómeno administratiVO en su modalidad de actividad determma 
las diferencias que existe!! entre ambas disoplinas. 

La Administración Pública tiene un legado hlstónco sólido 
constituido por las aportaciones de las primeras civilizaciones y los 
grandes impenos de la humanidad (en comparación con la admi­
nistrac-Ión). Los precursores de la Administración Pública antigua 
son tan vanados como lo representan los escritos de Confuncio; el 
Arthastra de Kautilya; los espejos de príncipes árabes; los memo­
nales administrativos musulmanes; las contribuciones romanas y 
feudales de Frontmo y F1ioteo; los consejeros de príncipes en el 
Estado absolutista, el movimiento cameralista que propicia la cien­
cia de la policía, el antecedente más remoto de la Administración 
Pública. En este proceso histónco de construcCión teórica destacan 
en Alemania Lorenzo van Stein y en Francia Charles-Jean Bonnin. 
Es este último, Bonn1n el verdadero padre de la disciplina con sus 
Principios de administración públrca, en el año de 1804. 

Las influenoas de Lorenzo van Stem y Charles-Jean Bonnin, 
fueron determinantes para el largo proceso de construcción históri­
ca de la Administración PUblica Durante los siglos x1x y x.x en países 
como España, Alemania, Franela e Italia su huella es perceptible, 
dada la enorme contribución a la ciencia de la administración. 
Menc·1ón aparte es el caso de Inglaterra, que tiene un desarrollo 
tardío en el campo de estudio, y el de Estados Unidos, que inioan 
de manera definibva, con el trabajo de Woodrow Wilson en 1887, 
el desarrollo teórico de la disoplina bajo el nombre de Pub/ic Admi­

nistratíon 

Por su parte, la tipología de clasificación de las escuelas o 
enfoques de la Administración Públtca varían de acuerdo con cua­
tro consideraciones: 1 por la división de periodos históricos; 2. 
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trabajos académicos representativos y relevantes; 3. por énfasis de 
categorías; y 4. por la utilización de categorías con orientaciones 
teóricas. El punto de partida de dichas clasificaciones se encuentran 
enmarcadas en los estudios desarrollados en Estados Unidos. Las 

tipologías de la Administración Pública muestran las preocupacio­
nes propias de las disciplina, los momentos en que los paradigmas 
dominantes se convierten en ruptura teórica, así como las líneas 
de investigación que dieron lugar a escuelas o enfoques académi­
cos. Aunque similares en lo general con la administración, existe 
una marcada diferenciación en cuanto a los énfasis, los conceptos 
empleados, los propósitos y el contexto en que se generan. 

Por otra parte, los orígenes históricos del estudio teónco de 
la administración son más obscuros y difíciles de identificar, al 
compararse con los de la AdministraCión Pública. Puede afirmarse 
que hacia finales del siglo XIX, con la llegada de varios cultivadores 
administrativos conoCidos como "preteylorianos" (Charles Babbage, 
Robert Owen, H. Robison Towne, Joseph Warthon y Henry Metcalfe), 
la administración tiene su verdadero origen. Tanto las aportaciones 
de los filósofos, la Iglesia católica y la organización militar, el Arsenal 
de Venecia, el nacimiento de la ética protestante, la Revolución 
Industrial, asi como las doctrinas económicas como el mercantilis­
mo y el liberalismo, son procesos que aceleraron las condiciones 
para el tránsito del feudalismo al capitalismo, que tienen un impacto 
efectivo en la conformación de la empresa moderna 

Ante la vastedad de obras, escritos y ensayos que explican los 
orígenes de la Administración Públtca, la bibliografía temática de la 
administración resulta una mínima parte de su disciplina hermana. 
Incluso, en los países europeos del siglo XIX no existen referencias 
consistentes que permitan mostrar la trayectoria teórica de la admi­
nistración, situación que es identificable sólo hasta el surgimiento 
de los "pretaylorianos". Las referencias aquí estudiadas, muestran 
una variedad de disciplinas que realizan aportes marginales a la 
administración. 

La administración necesitaba nacer, crecer y desarrollarse para 
expandir su conocimiento. Después de los trabajos de Frederick W. 
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Taylor, la literatura de la disciplina se ha diversificado con una velo­
cidad inusitada en las ctencias sociales. Tanto dentro de la propia 
admrnistración como por otros campos de estudio, su desarrollo 
y evolución srgue en continuo movimiento. Por lo anterior, las 
escuelas o enfoques de la administraCión pueden enmarcarse por 
el énfasis en: l. sus tareas; 2. en la estructura; 3. en las personas; 
4. en el ambiente; y 5. en la tecnología. 

Mediante este marco de referencra de la admmistracrón, es 
perfectamente identificable a sus pnncipales exponentes, así como 
sus obras dando cuenta de la variedad de estudiosos en este cam­
po de estudio. Aunque la Admrnistración Públtca nace primero y 
tiene un enorme legado histórrco de precursores, la administración 
una vez que nace comienza un crecimiento acelerado y permanen­
te, por supuesto, de acuerdo con sus preocupaciones, mtereses 
y requenmientos de la empresa. Mientras que el desarrollo de la 
administración es moderado, como parte de su tocus de interés, 
así como de la influencia de enfoques provenientes de la adminiS­
traCión, debido a que su onentación es más bien teórico, político 
y conceptual 

Las convergencias entre la Administración Pública y la adminis­
traCión son, en realidad, las menos importantes como para canfor­
mar una ciencia de la administración única y sin adjetivos. Sólo en 
algunos paradigmas teóricos expuestos por autores como Taylor, 
Fayol, Gulick, Urwick, Barnard, Mayo, Simon, Drucker; entre otros, 
es que sus postulados han tenrdo una enorme influencia en el cam­
po de estudio de la Admtmstractón Pública. No obstante, que su 
contribución es innegable en las líneas de investigación de la Admi­
nistración Pública, su aplicación difiere de su naturaleza, idenbdad, 
fines y med1os de acción en comparación con la administración. 

Las divergencias entre la Administración Públlca y la admin·ls­
traCión son significativas entre ambas diSCiplinas. Autores como 
Bonn1n, Van Stetn, Bluntschlt, Moreland, Wilson, Goodnow, White, 
W1lloughby, Dimock, Gaus, Weber; Appleby, Waldo, Stein, Marinl, 
entre otros, no son reconocidos en la administración y son pocas 
veces citados en sus obras. Esta circunstancia aleja la posibilidad 
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real de construir una ciencia de la administración unívoca Las refe­
rencias marg·1nales que hacen los cultivadores de la adm-Inistración, 

vuelven a mostrar a sus grandes pensadores, que no necesaria­
mente coinciden con los mismos de la Administración Pública. 

En este contexto, la aplicación del aforismo de Allison resulta 
verdadero y válido: la Administración Pública y la administración no 
tiene un mismo origen; tienen objetos de estudio diferentes (Poder 
Ejecutivo versus organización); tienen enfoques teóricos parale­
los pero distintos; comparten obras y autores representativos en 
ambas disciplinas pero con aplicaciones distintas; son ciencias 
complementarias pero diferentes; la Administración Públ'1ca es una 
cienCia política y a la vez una ciencia de Estado; la administración 
es una ciencia organizacional y una ciencia de la eficiencia. 

En el futuro previSible, la Administración Pública seguirá nutrién­
dose de las aportaciones de la administración, mediante un proce­
so de Importación de conocimiento, y al mismo tiempo, dentro de 
su naturaleza teórica exportará conceptos y teorías que nacen 
en su seno. La ciencia de la administración como la entiende la 
Administración Pública es una disciplina de naturaleza política, 
instrumento estatal, basada en el marco de la ley, para beneficio 
de los ciudadanos y con una orientación marcada por el interés 
público. 
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ANEXO 

Cronología de aportaciones 

de la Administración Pública 

y la administrac'1ón 

Año a.C 

5000 
4000 
2700 

2600 
2000 

1800 

1600 
1491 

ll 00 

600 
500 

400 

Descripción 

Sumerios. Escnturo: conversión de reg1stros. 
Egipcios: Se reconoce lo necesidad de planear, organ1zor y regular_ 
Eg1pc10S: Se reconoce lo neces1dod de lo honestidad o juego limpio en 
lo administración_ Terapia de la entrevista -N no lo retenga, expúlseloN 

Egipcios Organización descentralizada. 
Egipcios Se reconoce lo necesidad de lo respuesto por esenio. Uso de 
un cuerpo de conse¡eros. 
Hommurobi Control por el uso de testimonios y escrituro; estableci­
miento del solario mfnimo, reconocimiento de que la responsabilidad 
no puede tronsfenrse_ 
Egipcios: Centralización en lo organizoc1ón. 
Hebreos: Concepto de orgon1zoción, pnncip10 de jerarqu1zoción, pnn­
cipio de delegación_ 
Chino: Se reconoce lo necesidad de lo organ1wción, planeoc1ón, direc­
ción y control. 
Nobucodonosor: Control de producción y salario Incentivo. 
Menous: Reconoc1miento de lo necesidad de los sistemas y estóndores. 
Ch1no: Reconocim1ento del pnncipio de especialización. 
Sun Tsu: Reconoc1mienlo de lo necesidad de planear, d~rigir y organi­
zar. 
Sócrates: Enunciación de lo universalidad de la administración. 
Jenofonte: Reconocimiento de que la administración es un arte sepa­
rado. 
Ciro: Reconocimiento de la necesidad de reloc1ones humo nos. Uso del 
estud10 de materiales. 

350 Griegos: Método c1entifica aplicado. Uso de métodos de trabo¡o y 
tiempo. 

Platón: Enunciación del principio de especializaciÓn. 
325 Ale¡andro el Grande: Uso del estado mayor (stoffl-
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Afio o.C 

321 
175 
50 

Afio d.C 

20 
284 
900 
1100 
1340 
1395 
1410 
1418 

1436 

1500 

1525 

1767 

1776 

1785 

1791 

1799 

1800 

Oesmpc1ón 

Koutilya (India): Cienc1a y arte del gobierno. 
Catón: Uso de la descripción de tareas. 
Vorrón: Uso de especifir::oción de toreas. 

Descripción 

Jesucnsto: Un1dod de mando. Reglo de oro. Relaciones humanos. 
Diodec1ono: Delegación de autoridad. 
Alfarobi: Enlistodo de los corocterísticas de un líder. 
Ghowli: Enlistado de los r::orocterísticas de un odm1n1strador. 
l Poc1olo (Génova): Contabilidad por partida doble. 
Francisco Di Morco: Prácticas de contabilidad de costos. 
Los hermanos Soranzo: Uso del diario y l1bro mayor 
Borborigo: Formas de organización de los negoc1os; trabajos sobre 
procesos contables usados. 
Arsenal de Venec10: Contabilidad de r::ostos; facturas y balances poro 
control; numeración de portes Inventariadas; Intercambio de portes; uso 
de lo odm1nistración de personal; eslondorizadón de portes; control de 
inventarios; control de costos. 
Tomos Moro: Llamado a lo especiolizodón; denuncia de los faltos por 
administración y jefatura pobres. 
Nicolás Mochiavelo: Principio de la confianza en el consentimiento de 
las masas; se reconoce la necesidad de la cohesión en lo orgoniwción; 
enunciaciÓn de los cualidades del jefe. 
James Stuart: Teoría de la fuente de outondod; impacta de lo outomo· 
hzoción. 
Se f¡rmo lo Decloradón de Independencia de los Estados Unidos. 
Adom Smith, en Lo áquezo de los nociones, propone el pnnc1pio de lo 
capacidad de pago poro fines de impuestos y analizo la organización 
ópt1mo de uno fábrica de alfileres: el planteamiento más célebre e inflo· 
yente acerco de la propordonolidod económir::o del sistema de fábrica 
y lo d1visián del trabajo. 
Thomos Jeflerson: llamó lo atención sobre el concepto de portes 
Intercambiables. 
El Report on Manufactures de Alexonder Homilton pide que el gobierno 
intervengo en lo economía. 
Eli Whitney: Método Científico; uso de contabilidad de costos y mntrol 
de calidad; aplicó el conr::epto de partes intercambiables; reconoci­
miento del campo de lo odmin1stroc1ón. 
james Wott, Motthew Bovlton, Soho, Englond: Procedimientos povto de 
operación; especificaciones; métodos de trabajo; salarios incentivos, 
tiempos normales; datos normales, reuniones navideños de empleados; 
grotlfkac"1ones nat',ficodos en Nov'1dod, sac"1edod mutualista de seguros 
poro empleados; uso de auditorías. 
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Año d.C 

1813 

1820 
1833 

1835 

1836 

1850 

1855 

1856 

Descripción 

Robert Owen, en su "Discurso a los superintendentes de las fábricas", 
planteo la revolucionaria de que los adm1n1strodores deben prestar tanta 
atención o sus "máqu1nas v··ales" (los empleados) coma o sus "máquinas 
inanimados" 
James Mili: Análisis y síntesis de movimientos humanos. 
la "máquina analítrca" de Charles Bobboge es el primer aparato mecá­
nico que contiene los elementos bástcos de lo computadora moderna. 
Charles Babboge: ÉnfasiS en el enfoque científico; énfasis en lo especiali­
zación; divistón del trabo¡o; estudio de t1empos y movimientos; contabili­
dad de costos; electos de los colores sobre lo eficiencia del empleado. 
Marsholl, loughlin et al.: Reconocimiento y discusión de lo importancia 
relativo de las func1ones de lo admimstroción_ 
Alexis de Tocqueville publica Lo Democrocm en América, su clásico estu­
diO de las instituciones y lo cultura política estadounidense. 
Mili et al., Campo del control; unidad de mando; control de materiales y 
traba1o; especialización-división del traba¡o; salarios incentivos. 
Henry Poor: Principios de orgoniwción, comunicación e 1nfarmación 
apl'1cado o los ferrocarriles. 
Daniel C. McCollum: Uso del organigrama para mostrar lo estructuro 
de la adm1n1stración. Aplicación de administraciÓn sistemática o los 
ferrocarriles. 

1871 Willlam S. Jevons: 
Estudio de movimientos en el uso de la azada; estudio de los efectos 
sobre el trabajador de empleo de diferentes herramientas, estudio de 
fatigo. 

1881 Joseph Whorton Estobleóó o n1vel universitario un curso de administra­
ción de negocios. 

1883 Lo ley Pendleton crea la Comisión de SeFVicio Civil de los Estados Unidos. 
1885 El capitón Henry Metcalfe, administrador de un orsenol del ejército, publi­

co The Cosl of Monufodures ond lhe Administro/ion of Workshops, Public 
ond Prrvote, donde afirmo que hay una "ciencia de la administración" 
basada en principios que se revelan o lo obseFVOCIÓn diligente 

1886 El ensayo "The Engineer as on Econom1st", de Henry R. Towne, leído ante 
lo Amer'1can Society al Mechon'1cal Eng1neers, propugna el mov1miento 
por uno administración científico. 

1887 El Politrcol Science Ouorterly publico PThe Study of Administrotionn, de 
Woodrow W1lson. 

1891 Frederkk Halsey: Plan de prem'1os sobre los salarios pagados. 
1900 PoJitrcs and Admín1'stration, de Fronk J. Goodnow, ofrece lo primera defi­

nición de lo dicotomia político y administración_ 
1901 Henry L. Gantt: Sistema de torea y bonificación, enfoque humonistico al 

trobo'1o; grókos de Gantt; responsobil1dad de la administración por el 
adiestramiento de los traba¡odores. 
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Aiio d. C. 

1902 

1903 

1910 

1910 

1911 

Descnpción 

Villredo Pareto se convierte en "padreN del concepto de nsistemas socio­
les"¡ sus conceptos sociales serían después aplicado:; por Elton Moyo y 
por los relocionistos humanos en un contexto organizocional. 
Frederick W. Toylor publico Shop Monagemenl. Mministración científica; 
oplicOCIÓn de sistemas; manejo de personal; cooperación entre trabajo y 
adm'¡n'rstroc1ón; solo.ios altos; cargo '¡gual entre trobo¡o y odm'rn'1stración; 
organización func1onol; principio de delegación aplicado al mercadeo; 
sistema de costos; estudio de métodos, estudio de tiempo; definición de 
administración científico; énfasis sobre toreos del gerente; énfasis en lo 
investigación, modelos, ploneoción, control y cooperación_ 
Louis D. Brandeis, asoCiado de Frederick W. Taylor acuña y popularizo el 
término administración científico en su testimonio en el coso fostem Rote, 
ante lo Comisión lnterestotol de Comercio. 
Hugo Munsterberg: Aplrcooón de lo psicología o los gerentes y o los 
trabajadores. 
Wolter Dill Scott: Aplicación de lo ps1cologío a la propagando y al 
personal_ 
Horrington E merson: Eflcienc'1a de la ·,ngen'1erío; pr'1ndpios de ef'¡c'¡enc'ia. 
Hugo Dremer: Texto pionero en lo administración de la fábrica. 
Frederick W. Toylor publica The Principies ol Scientíf1c Monogemenl. 
Harlow S. Person: Inició en Estados Unidos la primera conferencio en 
odmrnistroción científico; dio reconocimiento académico a lo adminis­
tración científica. 
john C. Duncon: Texto comprensivo a nivel universitario en administra­
ción. 

1913 Psychology ond Industrial Elfidem;y, de Hugo Munslerberg, pide la apli­
caciÓn de lo psicología o lo industrio. 

1914 Robert Michels, en su análisis del funcionamiento de los port1dos politices 
y los sindicatos, Pohticol Parl1es, formulo su ley del hierro de lo oligarquía: 
"El que dice organización, dice oligarquía" 

1915 Horoce 8. Drury: Crítica o lo administración cientflico-reolirmación de 
los 1deos 1mcioles. 
Roberl F. Hoxie: Crftico o lo administración cientílico-reofirmoción de las 
ideas iniciales. 
F.W. Harris: Modelo económico poro el tamaño del lote. 
Tomós A Edison: Mecanismo de un juego bélico poro evadir y destruir 
submarinos. 
Alexander H. Church: Concepto funcional de la administración; pnmer 
americano que explica lo totalidad de los conceptos administrativos rela­
Cionando codo componente al todo. 
A, K. Erlong: Anticipó lo teoría de los colas. 
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Año d. C. 

1916 

1917 

1918 

1918 

1919 
1922 

1923 

1924 

1924 

1925 

1926 

1927 
1928 
1929 

1930 

1931 

Descripcrón 

En Francia, Heni Fayal publica su Administración genero/ e industrial, 
primero teoría completo sobre administración; principios de lo odminis· 
troción; reconOCimiento de la necesidad poro que lo administración seo 
enseñado en los escuelas. 
Willion H. Leflingwell: Administración científico aplicado o los oficinas. 
Meyer Bloomfield: Fundador del movimiento de lo administración de 
personal. 
Williom F. Willoughby, en the Movemenl for Budgeta¡y Reform m the Sto­
tes, esboza las avances que condujeron a lo creación de los modernos 
sistemas presupuestarios. 
Carl C Porsons: Se reconoce lo necesidad de aplicar la administración cien· 
tilico o las oficinas. 
Ordwoy Teod: Aplicación de lo pskologio o lo industria. 
Morris L. Cooke: Diversos aplicociones de lo administración cientiko. 
Se publico lo definición estructural de lo burocracia, de Max Weber: 
util1zo un er~loque de "tipo ideal" paro extrapolar del mundo real el 
núcleo central de los rasgos que caracterizo lo formo mós plenamente 
desarrollado de organización burocrótico. 
Oliver Sheldon: Desarrolló uno filosofía de lo odministrac,ón; principiOS 
de administración. 
Los estudios Howthorne comienzo en los Hawthorne Works de lo Wes· 
tern Electr'lt Compony de Chicogo; duraron hasta 1932 y crearon un 
nuevo pensamiento acerco de lo relación del ambiente laboral con la 
productividad. 
H.G. Dodge, H.G. Romig, W.A. Shewhort: Uso de la teoría de lo inleren­
óo y probabilidad estadístico en lo Inspección por muestras en el control 
de calidad por medios estadísticos. 
Ronold A. Fisher: Diversos métodos modernos, estadísticos incluyendo 
lo pruebo chi·Cuodroda, estadísticos Boyesionos, teoría de lo muestro y 
d1seño de exper"1mentos. 
Se publica /nlroduction lo the Study of Public Admmislration, de Leonard 
D. Wh1te; es el pnmer texto de administración público. 
Elton Moyo: Concepto sociológico de grupos de trobo1o. 
T. C. Fry· Fundamento estadístico de lo teoría de los colas. 
La Universidad del Sur de California establece lo primero escuela profe­
sional independiente de administración público. 
Mory P. Folle!: Filosofía de lo admir~islración basado en lo motivación 
·,ndiv"1duol. Enfoque del grupo operacional paro resolver problemas de 
administración. 
James D. Mooney y Alon C. Reiley en Onward lndust¡y (reimpreso en 
1939 como The Principies of OrgonizaUon) muestran cómo los "pnncipios 
de orgon"¡;:oción", rec"1en descub"1ertos, en realidad se conocieron desde 
la Antigüedad. 
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Aiiod.C 

1936 

1937 

1938 

1939 

1940 

Descripción 

El libro de J. Donald Kingsley y William E. Masher Public Personnel Admi­
nislrolion, se convierte en el primer texto en esta discrplrno. 
Se establece el Comité del Presidente sobre lo Gestión Administrativa, 
conocrdo como Comité Brownlow, por el nombre de su presrdente, Louis 
Brownlow jlos otros dos mrembros son Charles Merriam y Luther Gulick). 
que examinará lo orga11izocíón de lo romo ejecutivo. 
E. Pendleton Herring, en Adminislrotron ond Public lnterest, afirma que los 
burócratas, a falta de otros, a menudo deben ser los árbitros del interés 
públrco. 
El informe del Comité Brownlow dice que el "presidente necesrta ayudo" 
y pide la reorganización de la roma ejecutivo. 
luther Gulick y lyndoll Urwick publican los Papers on the Science of 
Adm~nrslrotíon, un rnlento por resumir el estado actual de la teoría orgo­
nizativa que hoy se consrdero lo cúspide del "periodo de ortodoxia" de 
lo administración pública. 
Se publrco por primera vez en esta colección "Notas sobre lo teoría de 
la organización", de Gulick, que llamo la atención hacia los diversos 
elementos funcionales del troba¡o de un ejecutivo con un recurso mne· 
motécnico POSDCORB. 

The funclions of the Executives, de Chester Barnard, un análisis socioló· 
gico de las organizooones, alienta y previene la revolucrón de posguerra, 
acerca de la conducta orgonrzotivo. 
P.M.S. Blacket el a!: lnvestrgacrón de operaciones. 
Reorganizo/ion of the Nalional Govemment, de lewis Meriam, ofrece 
argumentos contra lo expansión de los poderes ejecutivos o expensas 
del Congreso. 
F. J. Roethlisberger y William J. Dickson publican Managemenl ond the 
Worker, versión definitivo de los estudios de Howthorne. 
El artículo de Robert K. Merton "Estructuro y personolrdad burocráticos" 
proclamo que lo burocrocia del "tipo ideal" de Max Weber Irene disfun-
ciones inhibidoras que producen inefrciencio y cosas peores. 
Korl J. Friedrich, en "Lo naturaleza de la responsabilidad administrativo", 
afirma que la me¡or manero de asegurar internamente lo responsabilidad 
y el compromiso es con profesionalismo y normas profesionales. 
Aparece Public Adminrstrolron Review, cuyo primer director es leonord D. 
White. 

V.O. Key Jr .. lamento la "Falta de una teoría presupuestario" en la Amerr­
can Polrlrcol Scrence Review. 

1941 James Bumhom, en The Monogeriol Revoluhon, afirma que cuando el 
control de las grandes organizaciones pase de monos de los propietarios 
o los administrodores profesionales la nueva clase gobernante de lo sacie· 
dad será la poseedora no sólo de lo riqueza, sino tambrén de la maestría 
técmca. 
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Año d. C. 

1941 

1943 

1944 

1945 

1946 

1947 

1948 

1949 

1949 

Descripción 

Herman Finer, en "Responsabilidad administrativO en el gobierno demo· 
erótico", afirmo que la responsabilidad y compromiso sólo podrán mon· 
tenerse externamente por medio de controles legislativos o populares. 
"lo ierarquía de los necesidades", de Abra ha m Maslow, aparece por 
pnmero vez en su articulo "Teoría de la motivación humano", en lo 
Psychological Review. 
lyndall Urwick: Colección, consolidación y correlac1ón de los principios 
de administración. 
Represenlalive Bureaucracy, de J. Dona Id Kingsley, desarrolllo el concepto de 
que todos los grupos soe~oles tienen el derecho de participaren sus institucio· 
nes gubernamentales en proporciÓn con sus números en la pablac1ón. 
D. E. Lilienthal en TVA: Democracy on the Morch escribe que el proceso 
de ploneoción del gobierno es uno manifiesto empresa político, situación 
saludable y o lo vez benéfico paro uno soc1edad democrática. 
Poul Appleby encabezo el ataque de posguerra o lo dicotomia entre polí­
tico y administración, InSIStiendo en 8ig Democracy, en que los procesos 
gubernamentales apolíticos contradicen la experiencia estadounidense. 
Los proverbiOS de Jo odministrae~ón, de Herbert A. S"1mon, ataca el enfo­
que de principios o lo administración, calificándolo de incongruente y a 
menudo inaplicable 
Robert A. Dohl, en Lo e~encia de la administraCIÓn pública sostiene que 
lo administración pública necesita trotar con sus aspectos normativos, 
que su estudio se ha vuelto demas1odo provinciana y que no se puede 
considerar a los traboiadores, según lo tradición de la administración 
científico, como portes humanas intercambiables de una moquinano 
burocrática. 
En Administra/ion BehoVIor, Herbert A. Simon p1de que se emplee un 
método auténtico en el estudio de las fenómenos administrativos, que se 
utilice lo perspeclivo del positivismo lógico al trotar cuestiones de polít1co 
y que la tomo de decisiones en realidad sea el corazón misma de la 
administración. 
Dwight Woldo publica The Administrative State, que ataco el "evangelio 
de la eficiencia" que dom1noba el pensamiento admm1strativo antes de lo 
Segundo Guerra Mundial 
Phdip Selznick, en NA ond the Gross Rotas, descubre lo "cooptación" 
cuando exam1no cómo absorbe la autondad del Valle del Tennessee nue­
vos elementos en su proceso de creación política paro impedir que dichos 
elementos lleguen o ser una amenazo poro lo organización. 
En su artículo "Poder y administración", publicado por lo Public Adminis­
tra/ion Review, Norton t. Long descubre que el almo de la administración 
es el poder y que los administradores no sólo tienen que alcanzar, mante­
ner y aumentar su poder o correr el riesgo de fracasar su misión. 
Norbert Wiener y Claude Shonnon: Se enfatizó en la administración en el 
análisis de s1stemas y en la teoría de la información. 
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Alío d.C. 

1951 

1951 

1952 

1953 

1954 

1955 

1956 

1957 

1958 

Descripción 

En The Govemmentol Process, David Trumon pide que se considere o los 
grupos de interés los verdaderos determinantes de lo político plibl1co, y 
son el punto focal de su estudio. 
El artículo de Ludwing van Bertalonffy "Teoría de los sistemas generales: 
nuevo enfoque o lo unidad de lo ciencia" se publico en Human Biülogy; 
sus conceptos son lo base intelectual poro el enfoque de Sistemas sobre 
organizaciones. 
FrankAbroms, y Ben¡amín M. Selekmon: Retntroducción en el pensamien­
to administrativo de la política administrativa. 
Harold Stetn edita lo primera gran antología, Pubiic Administratíon ond 
Policy Development. 
Lo segundo Comisión Hoover (1953-1955) recomienda la limitaCión y 
abolición de los actividades del gobierno federal que compitan con lo 
empresa privado. 
El libro de Peter Drucker The Procltce of Monogment populonzo el con­
cepto de administración por ob¡etivos. 
En The Study al Public Admmistrotion, Dwight Woldo busca fustonar el 
vie¡o arte de lo administración públ1co con la recién nacido ciencia de lo 
administraciÓn público. 

Herbert S1mon, Harold J. Leav1tt y Robert Schlaifer: Se enfotiJ:Ó la con­
ducto humano en lo tomo de decisiones, viéndolo como uno operación 
ldent1ftcoble, observable y mensurable; se acrecentó lo atención en lo 
psicología administrativo. 
William W. Wh1te, Jr. es el primero en p1ntor o The Organizo/ion Mon 
como un individuo dentro de uno organización, que acepto sus valores y 
encuentra armonía en lo odoptac1ón o sus políticas. 

Chris Argylis afirmo en su primer l1bro importante, Personolity ond Orga­
nizolion, que ex1ste un conflicto inherente entre la personol1dod de un 
adulto maduro y los neces1dodes de los orgomzociones modernos. 
El ortículode Douglas M. McGregor "El lado humano de la empresa" 
destila los filosofías opuestos tradicional (autoritono) y empresarial 
(humontslo) en lo teoría X y Y. 
En An Economic Theory of Democrocy, Anthony Downs establece el mor­
co intelectual poro lo economía de "elección público". 
Philip Selmick, en Leodership in Admtmstrolton, se anticipo o muchos 
conceptos de los años ochenta de "liderazgo tronsformocional" cuando 
afirmo que la func1ón de un dirigente institucional es ayudar o lor¡or el 
omb1ente en que opero lo institución y a definir nuevos direcciones insti­
tuciones por medio de contratación, preparación y negociación. 
James G. Marchy Herbert A Simon, en Orgonizations, trotan de inven­
tariar todo lo que vale lo peno soberacerco de lo revolución conductual 
en lo teoría de los organimciones. 
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Año d.C. 

1959 

1960 

1964 

1965 

1966 

1966 

1967 

Descripción 

Wolloce S. Soyre, en "Premisas de lo administración público: posados y 
nacientes", predice que evolucionará uno "nuevo ortodoxia" de la admi­
nistración pública para remplazar a lo "vie1o ortodoxia" 
En "lo Ciencia de «ir tirando»", Charles A lindblom rechaza el modelo 
racional de toma de decisiones o favor deltncrementolismo. 
En The Motivo!ion lo Work, frederick Hezberg, Bernard Mousner y Barbo­
ro Snyderman plantean lo teoría de la higiene de la motivación. 
En Presrdenliol Power, Rtchard Neustadt afirma que el poder esencial del 
presidente (o de cualqu1er ejecut1vo) es el de lo persuasión. 
En Modem Orgomzatron, Víctor A Thompson descubre que "un dese­
quilibrio entre capacidad y autoridad" causo generalizados disfunciones 
burocráticos. 
Se publ,co Who Governs?, lo descripción del poder comunitario en New 
Haven, Connecticut, de Robert A. Dahl, es uno de los estudios más céle­
bres del pluralismo estadounidense en el ámbito local. 
En The Manogemenl of Innovo/ron, Tom Bums y G.M. Stalker articulan 
la necesidad de diferentes tipos de sistemas administrativos (orgánicos o 
mecanisistos) en diver:;as circunstancias. 
Aaron Wildavsky publica The Politics of the Budgetory Process, que se 
convierte en el análisis definitivo de las tácticos que utilizan los adminis­
tradores públ1cos para logror la aprobación de los presupuestos. 
Michel Crozier, en The BureoiJcrahc Phenomenon, define la burocracia 
como "una organización que ~o puede corregir su conducta aprendiendo 
de sus errores". 
Organrzoli'onol Stress, de Robert L. Kahn es el primer gran estudio de las 
consecuencias, del conflicto y la ambigUedad de papeles en la organiza­
ción sobre la salud mentoL 
James G. March edito el enorme Hondbook of Orgonizotions, que trota 
de resum1r todo el conocimiento existente sobre la teoría y lo conducta 
de las organizaciones. 
Daniel Katz y Robert L Kohn, en The Socia! Psicho!ogy al Orgonizotlons, 
trotan de desarrollar u~a teorfa de sistemas abiertos poro unificar los 
descubrimientos de la ciencia conductual sobre lo conducto de los orga­
nizaciones. 
Warren Bennis, en Chonging Orgonizotions, anuncia la muerte de los 
instituciones burocráticos porque son inadecuadas para un futuro que 
exigír6 cambios rápidos de las organizaciones, administración participa­
tivo y el desarrollo de una fuerza de trabajo más profesionalizado. 
En lncrde BIJreoucrocy, Anthany Downs trota de desarrollar leyes y propo­
siciones que ayuden a predeCif lo conducto de oficinas y burócratas_ 
Yehezkel Orar, en su artículo "Los analistas de lo política", publicado por 
lo Pub!ic Administro/ion Revrew, ide~t1fica una viera función pero una 
especialidad ocupacional nueva: lo del análiSIS de lo política. 
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1972 
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1974 

1977 

Descripción 

Se reúnen especialistas "jóvenes" en admin•stración pública en lo confe­
rencia de M1nnowbrook, de la Un1versidad de Syrucuse, para ped1r uno 
"nuevo administración público" que subraye sus preocupaciones por lo 
igualdad social. 
En Oemocrocy ond fhe Public Service, Fredenck C. Mosher sigue lo evo­
lución del servicio civil estadounidense y se enfrento o los problemas de 
profesiOnalismo. 
Aoron Wildosky explico en "El rescate de los PBS. del análisis de político", 
cómo lo ploneoc1ÓO y los funciones onoliticos de los PBS Contradicen lo 
noturolezo esenc10l de lo presupuestación. 
Herbert Koufmon se enfrento o las Implicaciones administrativos del 
lema de los años sesenta, "El poder al pueblo", en "Lo descentralización 
adm1ntstrotivo y el poder político" 
David T. Stanley, en "Lo que están haciendo los smdicotos o los sistemas de 
méritos", predice otinodomente comb1os estructurales tonto en lo sistemas 
de personal del sector público como en los Sindicatos del sector público. 
Lo fssence ol Decisión, de Groham T Allison, demuestro lo inadecuado 
del concepto según el cual los decisiones de un gobierno se toman por 
un "solo decisor calculador", que controlo los organizaciones y los fun­
cionarios dentro del gob1erno. 
Horlon Clevelond, en The Future fxecutive afirmo que lo tomo de deci­
siones en el futuro exigirá uno "continuo improvisación en un sentido 
general de d'1rección" 
Complex Orgonizotions, de Charles Perrow, es uno importante defensa de 
los formas burocráticos de organización y un aloque a los autores que creen 
que lo burocracia podrá remplozorse fác<l, justa o económicamente. 
El ensayo de H. George Frederickson, "Hacia uno nueva odministrocián 
pública" lo convierte en el pnncipol vocero del llamado o uno adminis­
tración públ1co más sensible, prescriptivo y normativo. 
Frederick C. Mosher, en "El serviciO público en lo soc1edad temporal", 
acepto lo prem1s0 de Worren Venís de uno "soc1edod temporal" y evalúo 
sus consecuencias poro lo admtmstroción público. 
Pressmon y Wddovsky publ1con lmplementotíon y crean un nuevo subcom­
po de lo administración público y de análisis de políticas_ 
Representotive Bureoucrocy, de Somuel Kr'1slov, se basa en los conceptos 
de Kingsley y niego que el ob¡etivo del gobierno seo lo eficiencia; más 
bien consiste en minimizar los confl1ctos sociales y obtener lo aceptación 
de los gobernados. 
A Governmenf r:J Strangers, de Hugh Hedo, se conv'¡erte en el onál1sis 
principal de los relaciones entre los ejecutivos políllcos y de carrero en 
lo burocracia federal. 
Red Tope de Herbert Koulman, muestra que "el papeleo" de uno persono 
puede ser lo salvaguardia procesal atesorado por otra. 
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1978 
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1992 
1993 

Descripción 

Charles H. levine, en un simposio de lo Publrc Adminislrolron Review, 
ulilrza la frase "odm'rn'rstroóón de recortes" poro describir lo decadencia 
de las organizaciones públicos en trempos de presiones fiscales. 
Grohom T. Allison intento responder o lo pregunto de Wolloce S. Soyre 
sobre si lo administración público y lo privado son "fundamentalmente 
Srm'rlores en todos los aspectos no importantes". 
David Osborne y Ted Gaebler publican Reinventing Government. 
El gobierno de Bill Clinton anuncio que se emprenderá uno Revrsión del 
Desempeiio Nacional poro "reinventor el gobrerno". El resultado es el 
Gore Reporl. 

Fuente: Recopiloc<ón de los aspectos mós sobresalientes de lo Administración Públrco en los 
Estados Unrdos: Jay M Shofntz y Albert C Hyde. Asimismo, de los aspectos mós destocado,. de· 
Claude S. George, Historro de! pensamiento odmm¡strativo, Méxrco, Prentice Hall, 1974. 
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