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CAPITULO 6

LA TEORIA DE LA
ADMINISTRACION
ALEMANA

La tarea de la ciencia de fa
administracion consiste en mostrar, para
todas las funciones del poder politico
que forman el contenido de la
administracion, fa relacion de causalidad
intima y vital que corre entre las
funciones especificas y la actividad
administrativa, y la mds alta distincion y
perfeccion de todos fos individuos,
donde se tiene conciencia sélo del
Estado, nunca de organizaciones
politicorsociales inferiores.

LORENZO VvON STEIN 11865)

J




6.1

6.2
6.3

6.4

6.5

6.6

6.7

SUMARIO

AMBIENTE DE LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION EN

ALEMANIA

ROBERTO VON MOHL

GASPAR BLUNTSCHLI

6.3.1 La obra de Bluntschli

6.3.2 La policia

6.3.3 La teoria de la administracién pablica de Bluntschli

OTTO MAYER

CARLOS MARX

6.5.1 Contribucién de Marx a la ciencia de la administraciéon

6.5.2 Teorfa marxista de la administracién piblica

MAX WEBER: TEORIA DE LA BUROCRACIA

6.6.1 Dominacién legal y burocracia

6.6.2 El car4cter profesional de la administracién burocratica

6.6.3 Los antecedentes sociales y econdmicos del desarrollo de la
burocracia

6.6.4 El poder politico de la burocracia

LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION ALEMANA

CONTEMPORANEA

6.7.1 La ciencia de la administracién alemana en la actualidad

6.7.2 Fritz Morstein Marx: estudioso moderno de la ciencia de la
administracion

_/



-

OBJETIVOS

Al concluir el estudio de este capitulo, el lector:

* Conocera el desarrollo de la ciencia de la administracion alemana, del
siglo X1X al presente.

* Apreciara las contribuciones de los pensadores administrativos alema-
nes a la formaciéon de la ciencia de la administracién, universalmente
considerada.

¢ Comprendera las lineas de desenvolvimiento del pensamiento admi-
nistrativo a partir de las ideas de Lorenzo von Stein, e imaginara su fu-
turo previsible,

* Tomara en consideracién las caracteristicas cameralistas en el pensa-
miento administrativo aleman contemporaneo,
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6.1 AMBIENTE DE LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION
EN ALEMANIA

Antes hemos tenido ocasién de resaltar el aporte alemén a la ciencia de la admi-
nistracion, gracias al trabajo del Barén von Stein, de Guillermo von Humboldt
y de Lorenzo von Stein. Es tiempo de entrar directamente en el desarrollo de la
ciencia de la administracién en Alemania desde el siglo pasado al presente.

Pese a la enorme figura que es Lorenzo von Stein, universalmente hablando,
¥ en especial en Alemania, este pais no fue ajeno al dominio del derecho admi-
nistrativo, fen6meno dominante en Europa. Trat4ndose de Austria, su si-
tuacién es idéntica. En ambos paises el derecho administrativo también sera
preponderante y sus cultivadores cobraran prestigio, como Otto Mayer, Rodol-
fo Gneist, Pablo Laband, Jorge Jellinek y Hans Kelsen.

Sin embargo, aunque el dominio del derecho administrative en Alemania
es innegable, no resulta asfixiante como en Francia. Varios eminentes estu-
diosos de la ciencia de la administracién pudieron mantener una tradicién tir-
memente enraizada, desde los dias del Cameralismo; entre ellos Roberto von
Mohl, un contemporéneo de Lorenzo von Stein, con quien intercambié influen-
cias intelectuales; Gaspar Blunstchli, discipulo heterodoxo de Stein, y causante
directo de la adopcién de la ciencia de la administracién alemana en los Estados
Unidos; Otto Mayer, aunque cultivador del derecho administrativo, un desta-
cado estudioso de la administraciéon publica; y Carlos Marx, autor de un intere-
santisimo ensayo que enjuicia la administracién de su tiempo.

Hoy destacan las personalidades de Max Weber, cuya obra tiene los méas
grandes créditos en ciencias sociales; y FritZ Morstein Marx, estudioso de la
administracién publica cuya obra ha sido tan influyente en los Estados Unidos
como en su tierra natal,




La teoria de la administracién alemana 207

6.2 ROBERTO VON MOHL

Junto con von Stein, Roberto von Mohl es reconocido como uno de los fundado-
res de la ciencia de la administracién moderna en Alemania y, a la vez, cultiva-
dor en su tiempo de la todavia por entonces ciencia viva de la policia. Sin em-
bargo, su prestigio nace mas bien por sus contribuciones a la ciencia politica, o
como él la concibe: ciencia del Estado. Pierangelo Schiera, moderno estudioso
del pensamiento aleman, considera que von Mohl ocupa un lugar destacado en
el ambiente de la teoria politica alemana,

Aqui haremos unicamente referencia a su obra La ciencia de la policia (Die
polizeiwissenschaft), publicada originalmente en Tubinga, entre 1832 y 1833,
en tres voliumenes. Aprovecharemos el magnifico estudio de Schiera sobre esta
obra.'

En von Mohl, mas que en ningiin otro autor aleman o de cualquier nacionali-
dad, seobservael transitodela ciencia dela policiaala cienciadelaadministracion,
por lo que resulta evidente la conciliacidn de categorias correspondientes a ambas
disciplinas. En especial, Mohl trata de conciliar la idea del Estadoe de derecho y
la de policia.

Como los cameralistas, Mohl sostiene que en el Estado se encierra toda la
vida del hombre. El Estado se ocupa de su personalidad fisica y moral, de su
patrimonio; en fin, de todo aquello que toca a su vida. La ciencia de la policia
estudia como se consiguen los propésitos del Estado de derecho “‘para ordenar
la vida colectiva del pueblo, de modo tal que cada miembro del mismo pueda re-
cibir proteccion y realizarse mediante el uso —lo mas libre y completo— de su
fuerza conjunta’.?

Esta idea, conforme a von Maohl, trasciende la mera nocion del Estado de-
fensor del derecho vigente, Asi pues, va més alld y se mantiene en el concepto
de una administracion cuya finalidad consiste en el bienestar de los ciudada-
nos, algo sobre lo que antes habian teorizado los cameralistas y concebido por
Bonnin en la categoria de “‘moral de la administracién’’. Schiera, con certi-
dumbre, alega que von Mohl utiliza “‘el término policia para entender la admi-
nistracién interna y completa del Estado”.? Concibe a la policia, como antafio
los cameralistas, como una fuerza capaz de remover los obstéculos que se alzan
frente al desarrollo de la sociedad; cree que la fuerza publica puede ‘‘desarrollar
las facultades humanas" para lo cual la actividad de los particulares resulta
ineficaz.

Siendo Roberto von Mohl un hombre de ideas liberales y, todavia méas, un
tebrico de la administracién del Estado de derecho, no piensa sin embargo como

! Schiera, Il cameralismo e {'assolutismo tedesco, pp. 72-84.
? Citado por Schiera, op. cit., p. 82.
3 Schiera, op. cit., p. 82.
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los cultivadores del derecho administrativo. No cree, como éstos, que el Estado
se cifie a la mera defensa de la esfera privada, Su actividad es trascendente:
tiende a fomentar las facultades colectivas de los hombres.

Ya comentamos que von Mohl es cultivador, por igual, de la ciencia de la
policia y de la ciencia de la administracién, a las que juzga coexistentes y mu-
tuamente complementarias. Define a la ciencia de la administracién como *‘la
exposicion sistematica de los principios relativos al empleo de las instituciones
auxiliares individuales del Estado, para vencer a los eternos obstaculos prepo-
tentes’ .4

Situado en la época transitoria de una disciplina a otra, y siendo consciente
del valor actual de la vieja ciencia y de la importancia de la nueva, determina
una clasificacién de la bibliografia de ambas:

a) El primer periodo comienza en el siglo Xv11 y esta caracterizado por la in-
madurez de la literatura administrativa para asentarse sobre bases cientifi-
cas. La causa obedece a la debilidad de los conceptos de Estado y admi-
nistracién, apenas en proceso formativo.

b) Elsegundo lleva un sello significativo: ocurrido durante el siglo XVI1I, este
periodo es el del Cameralismo. En €], los fenémenos administrativos se han
separado de las materias relativas al derecho. Aunque el nivel cientifico no
es elevado, el proceso formativo de las ciencias camerales es acelerado y
consistente.

¢} El tercer periodo comprende la consolidacion de la ciencia de la policia, ya
basada en un alto nivel cientifico y una cierta autonomia. Esta época
corresponde, segun von Mohl, al tiempo en que Juan Enrique von Justi esta
en actividad; es decir, en la segunda mitad del siglo xviII.

Von Mohl hace patente que, aunque convivan, la ciencia de la policia es la
disciplina que antecede a la ciencia de la administracion, es decir, la ciencia de
la administracién tiene su precedente inmediato y directo en la ciencia de la po-
licia.

Como tratadista de la ciencia del Estado, en tanto es materia fundamental
de su trabajo cientifico, von Mohl ubica las diferentes disciplinas que cultiva en
estrecha relacién con la politica. Por tanto, dentro de una concepcién unitaria,
comprensiva y sistemadtica de la ciencia del Estado, incluye dentro de ellaa la
ciencia de la policia y a la ciencia de la administracién. Asi entendidas, cada disci-
plina pasa a ser una de tantas materias que convergen en el estudio del Estado.

Examinadas las contribuciones de Roberto von Mohi a la ciencia de la
administracién, antes de concluir comentamos su obra La ciencia de la policia,

4+ Ibid, p. 84.
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que llegé a Italia después que la de Bonnin, pero con anterioridad a la de Lorenzo
von Stein. Esto es muy significativo porque demuestra que los italianos, antes
que cualguier otro pueblo, habian abrevado en las tradiciones mas stlidas de la
ciencia de la administracién, Aunque traducida al italiano sélo la introduccién
de la obra mencionada por Gualtiero Gabbionetta, ésta aparecié en la ciudad de
Turin en 1861, con el titulo de la ciencia de la administracion, de acuerdo con
los principios del Estado de derecho (La scienza dell'amministrazione secondo i
princippt dello Stato legale).

Asi pues, von Mohl habia precedido a Stein en ltalia por varios afios, sin
que sepamos por el momento hasta donde alcanzé su influencia entre los culti-
vadores italianos de la ctencia de la administracién, que habian cambiado el
titulo original de la obra anctando administracién en vez de policia.

6.3 GASPAR BLUNTSCHLI

Toca su turno a un pensador que no ha sido reconocido todavia con todos los
créditos a que tiene derecho, pese a que sus contribuciones fueron producidas
hace més de cien afios. Tal como lo hemos indicado previamente, los estudiosos
norteamericanos estan en deuda con él, pues gracias a su obra la ciencia de la
administracién fue adoptada en los Estados Unidos aprovechando el original
en alemaén, lengua de su autor.

6.3.1 La obra de Bluntschili

Gaspar Bluntschli ha escrito un libro ampliamente difundido, quizé su trabajo
més importante: Derecho publico universal, aparecido originalmente en 1876.
Hay una versién castellana publicada en Madrid, sin que se consigne el afio.
Componen a la obra tres partes, la Gltima de las cuales, “La politica”, fue
publicada con este titulo y separadamente en francés, en 1879, y en italiano ba-
jo el titulo de Lg politica como ciencia, sin que sepamos en qué afio. Dentro de
la parte tercera hay un capitulo relative a la “Administracién’’, publicado en
espafiol en 1980, en Mézxico.

Aunque dedica un capitulo especifico a la administracién, Bluntschli la es-
tudia en otras partes de la obra. Examina los servicios y las funciones publicas,
el nombramiento de los funcionarios, sus derechos y deberes. Trata asimismo
del gobierno, los ministros, el consejo de Estado y la policia. El libro sexto del
segundo volumen esté dedicado al examen de la administraciéon del Estado, en
el que puntualiza las relaciones entre el Estado y la iglesia, y entre el propio
Estado, la ciencia y el arte. También comprende el estudio de la administracién
econtmica, donde aborda los temas de la economia y las finanzas.
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Hay un capitulo que llama la atencién, por estar dedicado al municipio. En
¢l se examina su naturaleza juridica, la organizacién del municipio urbano y el
rural, junto con el territorio y el patrimonio municipales. Pero las grandes
contribuciones de Bluntschli, como von Mohl, conciernen a la policia y la admi-
histracién.

6.3.2 La policia

Tal como lo hemos anotado, todavia en la segunda mitad del siglo X1X la cien-
cia de la policfa coexistia con la administraciéon. Roberto von Mohl cultiva las
dos, aungque ciertamente con equilibric y pesos iguales para ambas. Con Blunts-/
chli no sucede igual, ya que atiende més a la ciencia de la administracién, aun-
que su estudio de la policia no carece de mérito.

Bluntschli se adenira en el tema de la policia sosteniendo que “‘el concepto
moderno de policia no ha logrado aclararse, sino muy poco”. O se le juzga como
entidad extraordinariamente estrecha, inepta y superflua, o se le considera un
obstéculo a la libertad de los individuos en la esfera privada.® Bluntschli da lu-
ces sobre esta disyuntiva, argumentando que el oficio de la policia no es casti-
gar, sino vigilar; su finalidad consiste en lograr la prosperidad de los ciudada-
nos. La policia es precisamente, poder publico y gubernativo. Su esencia es
—agrega— la seguridad y la prosperidad publicas en todo aquello relativo a las
necesidades cotidianas. Ordena lo necesario, es la autoridad que ‘“‘manda y
prohibe”’. En suma, podriamos decir que, de conformidad con la idea de Blunts-
chli, en su concepto de policia se conserva la nocién cameralista de la prosperi-
dad publica.

Como von Mohl, Bluntschli sita a la policia dentro del Estado de derecho,
pero al margen del derecho administrativoe: ‘‘Este necesario cuidado se extien-
de a todo orden publico y no simplemente al orden juridico o al orden de la con-
veniencia. . ."".¢ Su esfera de actividad comprende la seguridad publica, no sélo
la seguridad juridica. A ella atafie, por tanto, la prevencién de los dafos oca-
sionados por el aguas, el fuego, las enfermedades y las desgracias.

La policia “‘mira en conjunto por el bienestar general”, vigila las “cosas
aisladas y de menor monta como, por ejemplo, cuando se trata de la construc-
cién de una canal, valiéndose para ello de los apremios, de la restauracion de los
puentes que son necesarios para el transito, de proporcionar descanso a las cla-
sestrabajadoras”.?

b Bluntachli, Derecho piiblico universal, tomo 11, pp. 329-330.
& Ibid, p. 330.
7 Ibid, p. 331.
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Mas que ninguna otra institucién del Estado, la policia obra sin interrup-
cién y “‘vuela a todas partes’’ para acudir en auxilio de los necesitados. “No
puede, permitaseme la expresion, entregarse al suefio ni estarse brazo sobre
brazo, Si pudiera permanecer ociosa, éste seria el signo més evidente de su
muerte para la vida ordinaria”.* La policia tiene dos direcciones principales:
una positiva, otra negativa. La primera se dirige a eliminar los dafios que ame-
nazan a la sociedad, y la segunda pretende el bien comun. La accién positiva de
la policia se llama *'productiva” o policia de prosperidad; la segunda lleva el
nombre de conservadora.

Desde otro punto de vista, la policia es preventiva cuando ataja los dafios
que, dice Bluntschli, a lo largo amenazan al Estado. Es represiva cuando casti-
ga los atentados contra la seguridad publica. Bluntschli considera que, sin em-
bargo, ambas clasificaciones son incompletas, por lo que se debe buscar otra
que se funde en “‘las principales esferas de la sociedad, para cuya atencién fue
creada’.® Esta clasificacién, de la que debemos decir gue corresponde al
espiritu tradicional de la ciencia de la policia durante el siglo XVI1I1, es a gran-
des rasgos la siguiente:

a) Alta policia politica

b} Policia individual

¢} Policia de la cultura

d} Policia del Estado y de la economia social.

Una vez analizadas las proposiciones de Bluntschli en torno a la policia,
hay que examinar sus ideas sobre la administracion pablica.

6.3.3 La teoria de la administraciéon publica
de Bluntschli

No estd demés que insistamos sobre la importancia de (Gaspar Bluntschli para
el desarrollo de la ciencia de la administracién, tanto en Alemania, como en el
mundo en general, pero con énfasis en Estados Unidos. Tal como lo podremos
observar, en su pensamiento administrativo se hallan las ideas que, con modifi-
caciones, seran ampliamente desarrolladas allende el Océano,

Bluntschli, para quien la policia y la administracién coexisten y se comple-
mentan, un problema fundamental es el de su relacién. Por tanto, apenas ini-
ciado el tratamiento de la administracién, declara que “‘esta expresion, que ha
destronado en parte a la de policia, s6lo fue puesta de relieve con claridad por la

8 Ibid.
9 fbid, p. 334.
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escuela moderna”.'? Aflade que hay varias acepciones del concepto de admi-
nistracién porque en cada caso se le sefialan demarcaciones estrechas o atribu-
ciones muy amplias.

Hay asimismo otras acepciones de Bluntschli acerca de la administracion,
que se elaboran en oposicién a otros fenémenos, tales como la constitucion, la
politica, la justicia y la administracién privada.

Hay que aclarar, antes de analizar estas acepciones, que para Bluntschli,
como para los doctrinarios de la ciencia de la administracién, hablar de ella es
hablar de administracién pablica. Una vez expuesta la aclaracién, procedemos
a examinar sus ideas.

Por administracién debe entenderse una ‘‘expresi‘n opuesta & la constitucién
oalaley, dado que designa la actividad concreta y variada del Estado, considerada
en detalle, por oposicién al orden publico y juridico general y permanente”.}!
Esto establece el porqué la Constitucién determina la forma de gobierno, en
tanto que la administracion se expresa, por ejemplo, en el nombramiento de un
ministro. Puede afirmarse, asi, que en tanto la Constitucion plantea los princi-
pios de la representacién nacional, la administracién convoca a las elecciones.

Lo anterior es explicable, en el entender de Bluntschli, si nos remontamos
a la idea de Rousseau acerca de la oposicién sicologica entre voluntad y accién.
Amplia su argumento siguiendo el desarrollo de esta idea lograda por Lorenzo
von Stein, en su obra La teorfa de la administracién. Bluntschii, quien hace un
momento definié a la administracién segin Stein, manifiesta empero su discre-
pancia con éste al alegar que la voluntad del Estado llega hasta los actos de la
administracién y que las leyes tienen su origen en la voluntad humana, méas
que en la naturaleza.

“En realidad, la ley y la administracién se oponen como la voluntad ge-
nerel y la voluntad particular; como el orden general y la disposicion especial:
la ley fija los principios y los limites de la administracién, la cual se mueve
libremente en este cuadro legal, no siendo una simple aplicacién de la ley’".12

Estas ideas, que laman a la reflexién y seguramente a la discrepancia, de-
ben ser consideradas un progreso conceptual de la ciencia de la administracién.
El que Bluntschli se preocupe por definir a la administracién dentro de las con-
diciones histéricas en las que vive el Estado burgués de derecho, es un paso
adelante a favor de la especificaciéon del fen6meno administrativo frente a
otros fenémenos de la vida social y politica.

10 En la edicitn espaficla del Derecho piblico universal de Bluntschli, se aclara que se expurgd,
por lo que desaparecieron partea de la obra. Una de éstas es la citada, que sf sobrevivié en la ver-
aién francesa y en la mexicana. Por tanto aqui citamos a la edicién mexicana de la Revista de Ad-
ministracién Piblica, ya mencionada, p. 42.

11 Bluntschli, op. cit., tomo I1, p. 247.

12 Ibid, p. 248.
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“La administracién se opone también a la politica; ésta comprende enton-
ces la alta direccion general del Estado; aquella la actividad detallada inferior;
la una es la mision del hombre de Estado; la otra de los funcionarios
técnicos™.' En la medida en que sefiala que el gobierno decide sobre la paz y la
guerra, y la administracién organiza y regula los detalles de estos actos, Blunts-
chli retorna a la vieja idea de la ciencia de la administracién en Francia y Es-
pafia, en la que se oponen el gobierno y la administracién. Manuel Colmeiro, en
1850, habia hecho una proposicién idéntica, al identificar al gobierno y la
politica, oponiéndolo a la administracion.'s

Sin embargo, Bluntschli hace una aclaracién inmediata: “Esta oposicion
es naturalmente muy elastica’, La politica es incapaz de caminar sin el auxilio
de la administracién, en realidad, ‘¢‘muchos actos administrativos toman un ca-
racter politico, por su importancia general”.'* Asi, los actos administrativos,
reclaman la atencién del estadista.

Gaspar Bluntschli hace tal aclaracién porque sabe de la debilidad del argu-
mento expuesto. Después que ¢, otros pensadores deberan verter mucha tinta
para explicar lo inexistente: la separacion de la politica y la administracién. Sin
embargo, aunque declara Bluntschli que existe oposicién, nunca se muestra
sorprendide porque la politica y la administracién sean entendidas como fun-
ciones paralelas y complementarias del Estado. No debemos olvidar esto.

“La administracion propiamente dicha, se opone también a la justicia ci-
vil, penal y administrativa; la una protege al derecho perturbado, la otra busca
y realiza la utilidad”’.'* Aunque no da mucha informacién sobre semejante opo-
sicitn, vale al menos que comentemos algo: Bluntschli separa a la administra-
cifm y a la justicia situandose con ello dentro de la tradicion de la ciencia de la
administracion.

Distingue a la administracién civil y a las ramas que la forman, como antes
lo hizo Bonnin. A las administraciones especiales las llama ‘‘técnicas’ y entre
ellas, suma a la administracién militar, financiera, de obras pablicas y educativa.
Estas administraciones se relacionan en lo general con la administracién civil,
que las agrega, y se vinculan en lo particular con la policia e invocando a ésta,
dice que se relaciona con las administraciones especiales en lo relativo a la
policia de aulas, policia de pobres, etcétera.

Llama la atencién que, ya entrado el ultimo cuarto del sigio X1X, la policia
siga conservando todavia su sentido original desde tiempos camerales y se
mantenga viva junto a la administracién, aunque ésta la desplace. Segin
nuestro autor, ello obedece a que la policia continda siendo considerada un as-

13 Ibid.

14 &i se desea mas informacién, consultese nuestra obra Introduccién a la administracidn publica,
editada por HARLA, pp. 185-193.

15 Bluntschli, op. cit., p. 248.

16 rhid.
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pecto de la administraci6n, o como él dice: ''La policia es el verdadero centro y
la mas clara expresiéon de la administracion del Estado, y por eso la antigua
teoria daba su nombre al conjunto de la administracion civil’".'? Asi, siendo an-
tes el conjunto de la administracion pablica y el objeto de la “‘antigua teoria” a
la que se refiere Bluntschli, es ahora parte de la administracion, central y defi-
nitoria del Estado.

Bluntschli invoca a una autoridad en esta materia: von Mohl, de quien cita
su libro La ciencia de la policia, que ya antes analizamos. Los cameralistas
podrian sentirse satisfechos: su obra magna, la ciencia de la policia, habia tras-
cendido su existencia biolégica y todavia estaba presente mucho tiempo des-
pués de que su vida habia expirado.

En su época, dice Bluntschli, la policia ha sido diferenciada de las fun-
ciones tutelares y técnicas, que Rossler identifica con la administracion strictu
sensu. Sin embargo, Bluntschli externa su inconformidad con esta apreciacion
a la que juzga medida atentatoria de la unidad de la administracién pablica.

Sin duda, uno de los grandes aciertos de Bluntschli consiste en su distin-
cion entre administraciéon publica y administracién privada, en un tiempo en el
que la industrializacién del Occidente pesaba en forma extraordinaria. Debido
al crecimiento de las empresas industriales y a la unidad econémica de la 6rbita
del capitalismo, estas empresas habian crecido mucho y reclamaban para si
una vasta y compleja organizacion. Hasta donde sabemos, Bluntschli es el pri-
mer pensador que plantea en una obra el estudio diferenciado de la administra-
ci6n del Estado, de un lado, y la administracion privada del otro, marcando sus
diferencias.

El concepte de administracién en su sentido mas amplio, aclara Blunts-
chli, tiene un significado mas general que el relativo a la vida publica; es decir,
la administracién del Estado. Dicho de otro modo, segin su expresion, exisle
también una administracion de la iglesia, otra del culto, otra mas de una corpo-
racién. Hay pues, varias administraciones, no una sola. Por tanto, debe “‘opo-
nerse la administracion privada a la pablica’.

Conforme lo anterior, Bluntschli sostiene que ‘‘la administracion ptublica
se basa en el derecho y el deber publicos; la administracién privada tiene su base
en el derecho privado y se deja al arbitrio de los particulares’.'* La administra-
cion privada es considerada como un deber de la familia, de la asociacién o de
una religion, pero nunca como un deber hacia el Estado. De la administracién
publica se encargan funcionarios, y de la privada los gerentes.

Nuestro autor ahonda sobre las diferencias de ambas administraciones;
por ejemplo, una administracion privada es aquella ejercida por autores que se
ocupan de las personas y del patrimonio de los particulares. El Estado, por su
parte, vigila a la privada precisamente como un acto de administracién publica.

17 Ibid, pp. 148-149.
18 fbid, p. 249.
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La administracion publica ejerce la autoridad del Estado, actia y restrin-
ge en cualquier lugar donde la necesidad y la seguridad lo reclaman. “Es su
verdadera esfera la del imperium, de la Jurisdictio que no puede abandonar a la
administraciéon privada. ' Dicho de otro modo, la administracion publica apli-
ca la coersion y se apoya en el uso de la fuerza fisica. Pero esta condicién es his-
térica —aclara Bluntschli—, ya que se desconocia en la Edad Media, donde el
Estado, atn en proceso de formacion como tal, permitia que los particulares in-
cautaran los bienes, y que se produjeran las venganzas familiares y las guerras
entre los sefiores feudales. Si interpretamos las palabras de Bluntschli, en el
medievo ain no existia el monopolio estatal de la violencia fisica, algo propio e
‘inherente a los tiempos decimonénicos, pero cuyo antecedente debe ser busca-
do en el absolutismo. Tal como lo sostiene Bluntschli, ‘‘la coaccion y la fuerza
externa no deben dejarse a merced de las pasiones de los particulares’ 2" son
elementos definitorios de la administracion publica, como aplicacion y ejercicio
de la autoridad del Estado.

En contraste, “la libre administracién privada recobra su imperio donde
s6lo se hallan sus intereses’’, ajenos a la intervencion del Estado.?! En este sen-
tido, la iniciativa individual oscilé en dos extremos histéricos, el feudalismo y
el absolutismo, porque en el primero logré una ilimitada libertad y en el segundo
casi ocurre su completa extincién. Interpretando a Bluntschli y extrapolando
sus ideas, diriamos que el Estado burgués de derecho seria el momento del jus-
to medio de la relacion entre la autoridad estatal y la libertad individual.

La clave se encuentra en la relacion entre los intereses generales y los inte-
reses particulares. En un punto medio entre ambos fluyen diversas e importantes
cuestiones. Si segin Bluntschli consideramos que la nacién es un organismo poli-
tico y la sociedad el conjunto de las clases y los individuos, entonces la diferen-
cia de los intereses de ambos es muy importante, porque la acciéon y la sociedad
tienen relaciones estrechas: 'El Estado goza del bienestar de la sociedad y pa-
dece sus males, y la sociedad necesita con frecuencia del auxilio del Estado’’.22
Recordando la divisién entre la sociedad y el Estado, de Stein, Bluntschli sos-
tiene sin embargo, la oposicién no radical, por lo que el estadista debe poner
sus ojos igualmente en los intereses generales y los intereses individuales,
atendiendo a esas importantes y diversas cuestiones que mencionamos, y que
se encuentran en ambos.

Este campo intermedio reclama la administracién privada, si predomina el
interés privado y las fuerzas que suministra la sociedad son suficientes. Pero,
cuando los intereses publicos estan comprometidos, o los intereses sociales
—que se suman a los privados— reclaman su intervencion, entonces la administra-

19 fbid, p. 250.
20 Ihid.
2 Ihid.
22 [hid.
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cién publica ocupa aquel espacio. Hay pues, un campo intermedio incompatible
por la administraciéon publica y la privada, una tierra de nadie que sélo puede
invadir una de tales administraciones, segin el predominio del interés publico
o del privado.

El peso de una u otra administracién para ocupar este espacio intermedio
es diferente. Los ingleses y los norteamericanos lo han entregado a la admi-
nistracion privada, advierte Bluntschli, en tanto que los franceses lo han confi-
nado a la administraciéon publica. Inclusive —anade—, en Francia el Estado y
la sociedad se han confundido, lo que también ha ocurrido con los intereses
publico y privados. En Alemania imper6 una situacién intermedia, en la cual se
acept6 la separacién entre la sociedad y el Estado, en la que se confia en la ini-
ciativa de los particulares y se acepta la intervencion del Estado cuando las
fuerzas de la sociedad sean insuficientes.

“La administracién publica y la administracién privada no producen los
mismos efectos ni tienen las mismas cualidades. La una es esencialmente gene-
ral, extendiéndose uniformemente sobre todas las clases de la sociedad y el
territorio, o al menos sobre sus divisiones organicas: provincias, distritos, mu-
nicipios, que tienen su normas legales y sus ordenanzas magistrales. La otra,
por el contrario, es ordinariamente local, ligada al domicilio de las personas que
de ellas se ocupan, y s6lo excepcionalmente extiende sus ramificaciones por la
asociacion por la cual es muy variada. Cada cual puede elegir el método que
mejor le cuadre, sin que haya generalmente decisiones autoritarias que la suje-
ten, dejdndose todo a la previsién y a la voluntad del interesado’ 23

Bluntschli, para seguir argumentando sobre las diferencias entre la admi-
nistracién paiblica y la administracién privada, afiade que la primera exige ca-
pacidad y educacion técnica y practica de los funcionarios, a los que vigila y
controla. Pero esto no debe ocurrir en la administracion privada, explica, porque
su principio es la libertad, aunque por imitacién de la administracion publica se
han implantado en ella los principios propios de la administracién estatal. Sin
embargo, ‘‘la copia es menos perfecta y menos segura en sus resultados, que el
modelo” 24

No obstante, Bluntschill esté lejos de pensar que la administracién pablica
carece de defectos. Sefiala que, una vez que se hayan establecido y consolidado,
nace en ella la negligencia que es el **vicio ordinario de la burocracia’. Incluso
llega a ser arbitraria, parcial e ineficaz para percatarse de la existencia de inte-
reses privados. A favor de la administracién privada comenta que, estando ba-
sada en la libertad individual, potencia el talento de los hombres, exige la res-
ponsabilidad de la autogestién y act(ia por su cuenta y riesgo.

2 Ibid, pp. 250-251.
24 Ibid, p. 151.
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Se opone Bluntschli a una exagerada supervision del Estado sobre 1a admi-
nistracién privada, porque asfixiaria la libertad. En su apoyo cuenta con el pro-
fesor francés Vivien, quien sostiene que aquella exageracién abre el paso al so-
cialismo y al comunismo, en tanto que la autogestion lo cierra, Pero también se
opone a la superposicién de los intereses privados a los intereses sociales, que
son los que estan proximos a los publicos. Por esto, reclama que no se debe de-
jar en manos de los particulares lo que la sociedad puede hacer por si misma.

Conforme lo anterior, concluye Bluntschli que con respecto a la diferencia
entre la administracion publica y la administracién privada, lo deseable es su
coexistencia y la accién en lo comun del estadista y el particular para fomentar
con ello el espiritu de ciudadania.

No podemos terminar la exposicién del pensamiento administrativo de
Gaspar Bluntschli, sin comentar algo que nos ofrecié: el examen de otras for-
mas de administraciéon distintas de la administraciéon pablica y de la privada.
Nos referimos a la administracién de las asociaciones.

Bluntschli dice que el concepto de administracién no se cifie ni a la pablica
ni a la privada, que no es un ¢concepto Gnico, sino que se relaciona asimismo con
otras modalidades que se refieren a la asociacién y organizacion de los intere-
ses sociales. En estas asociaciones no intervienen ni ¢l Estado ni los intereses
privados: “Es como un término medio entre la administracién del Estado y la
de los particulares’ .2

Las asociaciones estidn organizadas racionalmente, en el entender de
Bluntschli, y han sido constituidas para satisfacer las necesidades de los aso-
ciados. La libertad es su principio y los estatutos que las norman son votados
por sus miembros, que también nombran a sus dirigentes, quienes luego de un
breve periodo de ejercicio en el gobierno de la asociacién son reemplazados. Sus
funcionarios, han sido calcas de los oficiales del Estado, estan sujetos al
control de la asociacion. Esto es, en resumen, las ideas de Bluntschli en rela-
cién con la administracién de las asociaciones.

Aborda también los temas de la centralizacion y la descentralizacién, asi
como el estatuto profesional de los servidores pblicos, asuntos que se encuentran
al margen de este libro. '

Concluiremos recordando que a Vivien le peocupaba que la limitacién de la
libertad individual en la administracién privada abriera la puerta al socialismo
y al comunismo. Bluntschli comparte esta idea, pero agrega que no sélo le-
sionan la libertad individual, sino también el orden publico. Opina, sencilla-
mente, que el comunismo reivindica la autoridad del Estado para el beneficio
de la comuna, ‘‘para la muchedumhbre grosera”. Su maestro, Lorenzo von
Stein, no tenia estos prejuicios y, todavia mas, como cientifico de la admi-
nistracién, fueron el socialismo y el comunismo los puntos de arranque de una

25 Ibid, p. 252.
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brillante carrera intelectual que tuvo como corolario el magne producto de la
renovacioén de Ia ciencia de la administracién en Alemania y, de aqui, del mun-
do entero.

El hombre de ciencia puede temer como hombre que es, pero nunca & las
ideas. Més adelante¢ veremos que Marx, a quien se deben mayormente los
progresos del socialismo cientifico, fue asimismo un destacado colaborador de
la ciencia de la administracién. Antes, sin embargo, estudiaremos el pensa-
miento administrativo de Otto Mayer.

6.4 OTTO MAYER

En los medios académicos alemanes ha sido resaltada, con justicia, la figura de
Otto Mayer. Su prestigio tiene como base su obra més importante: Derecho ad-
ministrativo alemdn, publicada originalmente en aleméan en 1895. El libro me-
reci6 una versién francesa hecha por el propio Mayer, y que la dio a luz en 1903,
asi como una versién en espafiol aparecida en 1949.

Ciertamente es un trabajo dedicado al derecho administrativo, pero en el
cual se da cabida a un breve aunque interesante estudio de la ciencia de la ad-
ministracién. Mayer comenta que el derecho publico francés causé una fuerte
influencia en Alemania, influencia que se observa en los trabajos de Laband.
Con respecto al derecho administrativo propiamente, la influencia no fue me-
nor, es el propio Mayer, quien declara que es su proposito establecer un sistema
puramente juridico, separado del *'punto de vista de la ciencia administrativa
y de la economia politica’’.2®

Sostiene que el objeto de interés del derecho administrativo es el Estado,
pero no en lo general, sino en uno de sus aspectcs: el de la administracién, *“El
Estado es un pueblo organizado bajo un poder soberano para la consecucién de
sus intereses. La administracién es la actividad del Estado para el cumplimien-
to de sus fines. Asi comprendida, ella se opone a la Constitucién, que no hace
sino preparar esta actividad; la administracién implica la existencia del poder
soberano mediante el cual el Estado llega a ser capaz de obrar”.?” Seguramen-
te, el lector aprecia aquf un eco de Bluntschli y, més all4, también de Lorenzo
von Stein.

Mayer considera que, una vez que han sido establecidos los poderes estata-
les, se emprende entonces la actividad que se orienta a la consecuci6n de los fi-
nes del Estado. Tal es la administracion, sujeta a esos poderes. Asf, la misma
aparece junto con la legislacién y la justicia, a la cual también se opone.

2 Mayer, Derecho administrativo alemén, volumen I, p. XXIV.
1 Ibid, p. 3.
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Habla nuestro autor de una ‘‘cuarta especie de actividad’’: el gobierno, al
cual define como “la alta direceion, el impulso que parte del centro para hacer
marchar los asuntos en el sentido de una buena politica y el interés general'’.?

Pero la legislacion y la justicia son formas de actividad del Estado, por lo
que esta actividad no se cifie a la administracién. Aquellas también contribu-
yen a la realizaciéon de los fines de aquel. La distincion de la legislacién, la justi-
cia y la administracién, radica en la forma en que se lleva al cabo su actividad y
ello est4 condicionado por su desarrollo histérico.

Mayer recuerda que la administraciéon es opuesta a la Constitucién, pero
para que ésta pueda funcionar requiere de la administraciéon, y para cumplir
con este cometido se divide en cinco ramas: relaciones exteriores, guerra, justi-
cia, hacienda y lo interior.

Ahora bien, entrando al terrenc de la ciencia de la administracién, dice que
ésta es una ramn especial de las ciencias politicas que trata ‘‘de la actividad del
Estado desde el punto de vista de su fin y objeto’’. AGn mas, ‘‘nos ensefia sobre
cada punto lo que ocurre en la practica, por qué se hace esc y lo que razonable-
mente deberia hacerse”.?®

Esta idea tiene su fuente de inspiracién en Stein, a quien Mayer cita en sus
obras La teoria de ia administracién y Manual de teoria de la administracién. Mas
precisamente, Mayer recoge de von Stein la idea de que la ciencia de la admi-
nistracién se divide en ciencia de la administraci6n interior, ciencia de la ha-
cienda y ciencia de la administracién del ejército.

Mayer aclara que von Stein, sin embargo, ha sido asimismo consultado por
los cultivadores del derecho administrativo. Citando a Gotefend, toma de éste
la afirmacién de que ‘‘las obras de Stein han llegado a ser la piedra fundamental de
toda doctrina de derecho administrativo’.3 No obstante, Mayer encuentra ine-
xactitudes juridicas en Stein, que no quiere dejar de mencionar. Seguramente
Mayer tiene razén, porque von Stein es un cientifico de la administracién, no
del derecho administrativo. Mayer mismo declara, de su propia obra, que es
ajena al “‘sistema de la ciencia de la administracién’ y esto explica su posicién
ante los trabajos de von Stein.

Este altimo comentario de Mayer es importante, porque sefiala que, a fina-
les del siglo X1X, se mantenia la separacién disciplinaria entre el derecho admi-
histrativo y la ciencia de la administracién, Von Stein mantenia su presencia y
la ciencia de la administracién su autonomia.

B Ibid, p. 5.
2 Ibid, p. 20.
0 Ibid, p. 21.
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6.5 CARLOS MARX

No es frecuente que Carlos Marx sea citado como un pensador que haya contri-
buido al desarrollo de la ciencia de la administracién. Han sido otras discipli-
nas sociales las que lo reclaman como una de sus grandes figuras; asi, hay un
Marx soci6logo, un Marx economista y un Marx politélogo. Sin embargo, asi-
mismo, hay un Marx cultivador de la ciencia de la administracién,

6.5.1 Contribucion de Marx a la ciencia
de la administracion

Contrariamente a lo que podria suponerse, los trabajos de Marx sobre la admi-
nistracién publica no son secundarios, discontinuos ni incidentales. Su preocu-
pacién por la administracién publica fue permanente a lo largo de su obra, tanto
en sus trabajos de juventud como en los de madurez. La Critica a la filosofia del
Estado de Hegel, redactada por Marx en el verano de 1843, es su primera inter-
pretacién del funcionamiento de la administracién publica capitalista, particu-
larmente en el capitulo correspondiente al *‘poder gubernativo’™. En ese capitu-
lo examina especialmente al funcionariado prusiano, al saber burocratico, a los
cargos publicos, al sistema de examenes y a los salarios de la burocracia. De es-
ta obra es célebre su sentencia en el sentido de que el examen de méritos para el
ingreso a la administracién publica, es un “bautismo burocratico del saber”,
mediante el cual se pasa ‘‘del saber profano al saber sagrado’.

En Ei dieciocho brumario de Luis Bonaparte y La guerra civil en Francia,
publicados respectivamente en 1851 y 1871, Marx expone dos de las mas
brillantes interpretaciones de la centralizacién de la administracién publica en
el Estado capitalista. Ambas obras retratan la burocracia en los distintos
regimenes a los cuales ha servido, y la centralizacién es mostrada como el pro-
ceso administrativo, clave del Estado absolutista, al que Marx considera como
una primera fase del Estado capitalista.

6.5.2 Teoria marxista de la administracion piblica

Sin embargo, un articulo de juventud de Carlos Marx representa su mas grande
aporte a la ciencia de la administraciéon. Este trabajo nacié de una respuesta de
Marx a Arnoldo Ruge, antiguo compaiiero de luchas politicas de nuestro autor,
debate ocurrido en un periédico comunista aleman publicado en Paris cuyo
titulo era el de ;jAdelante! (Vorwdts!). Ruge habia escrito un articulo bajo seu-
dénimo, donde examinaba el problema del pauperismo en Prusia. El articulo
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se titulaba ''El rey de Prusia y la reforma social”, y lo firmaba **El prusiano’'.
Fue publicado en la mencionada revista en julio de 1844.

Ruge habia escrito el articulo movido por los disturbios ocurridos en Sile-
sia y por la orden ministerial, dada por el rey de Prusia con relacién a ellos. El
pauperismo de la clase trabajadora era la causa de tales disturbios, segun cuenta
Ruge, pero el rey pensaba que era producto de ‘‘una deficiencia administrativa
o de beneficencia™.®

Marx responde a Ruge con el trabajo ‘‘Notas criticas al articulo ‘El rey de
Prusia y la reforma social’, por un prusiano’’, publicado en jAdelante! en agos-
to del mismo afio. Primeramente, nuestro autor examina la relacion entre la
politica y la miseria en Prusia e Inglaterra, concluyendo que, a pesar de las di-
ferencias de politizacion en ambos paises, el pauperismo existe en ellos, aunque
parcialmente en el primero y en forma total en el segundo. Por tanto, debe bus-
carse el origen del pauperismo en otra fuente. Marx comenta que se cree, erra-
damente, que su causa se encuentra en la beneficencia puiblica. Comenta que en
Inglaterra se traté de eliminar desde 1843, pero ha aumentado de manera
extraordinaria. Acto seguido al través de una reforma administrativa organizé
a las parroquias que se encargaban de la direccién de la beneficencia publica, y
quedaron agrupadas en uniones. La junta de guardianes decide sobre la asis-
tencia publica y sus resoluciones son enviadas al Somerset-House, el recinto de
la administracién publica inglesa donde se tomaban las decisiones al respecto.
Marx comenta que toca directamente al Consejo Central asumir la responsabili-
dad sobre los auxilios pablicos. Fue Eugenio Buret quien, a decir de Marx, llamoé
al Consejo Central el **Ministerio del Pauperismo™. Tan cuantioso era su presu-
puesto, que el monto de sus recursos era idéntico al que gastaba el ejército de
toda Francia. Las administraciones locales de asistencia publica, que le esta-
ban jerarquicamente subordinadas, sumaban medio millar y cada una tenia
cuando menos seis funcionarios.

Complementariamente, fueron organizadas las casas de trabajo (Work-
Houses), a las cuales Marx consideré mas bien asilos capaces de hacer desistir
a los menesterosos de acudir a ellos. En suma, en Inglaterra se tomé por causa
del pauperismo a la falta de beneficencia, lo mismo que al exceso de la misma.
Pero como el pauperismo era ya una institucion nacional, *‘se ha convertido en
el objeto de una administracién complicada y enorme; pero esa administracién
ya no tiene por finalidad erradicarlo, sino disciplinarlo, eternizarlo. Esta admi-
nistracién ha renunciado a cerrar por medios positivos la fuente del pauperis-
mo y se atiene a cavarle una tumba con policial ternura, en cuanto asciende a la
superficie del pais’ .32

3! Ruge, "El rey de Prusia y la reforma social”, en Carlos Marx : Manuscritos de Pars y
Anuarios francoalemanes, p. 440.

32 Marx, “Notas criticas al articulo ‘El rey de Prusia y la reforma social’, por un prusiane”,
Ibid, p. 234. Hay una versién en la RAP conmemorativa del 25 aniversario del INAP, 1980.
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Agrega que el Estado inglés ha fracasado en sus medidas de administra-
cion y beneficencia. Dice: ‘‘actualmente se limita a administrar un pauperismo
dotado de la desesperacion de dejarse apresar y encerrar’’ 3

Marx comenta que también en Francialse intento6 erradicar el pauperismo.
Napoleé6n, sintiendo la inactividad de su administracién, exigi6 a su ministro
de lo Interior que dejara a un lado las rutinas burocraticas. Pero todo fracasé,
porque el pauperismo no fue eliminado y las instituciones de beneficencia se
convirtieron en verdaderas cérceles. La Convencién, en Francia, antes que Na-
poledn, también habia fracasado, aun haciendo uso de su célebre Comité de Sa-
lud Publica. “Y sin embargo, la Convencion fue el maximo de energia politica,
de poder politico y de entendimiento politico™.3

Marx explica que es propio del Estado, independientemente del pais de
que se trate, combatir el pauperismo por medio de medidas administrativas y
de beneficencia. Por tanto, el Estado no encontrara el origen de las dolencias
sociales en la organizacién de la sociedad ni en si mismo. Ello aclara porqué
partidos opuestos buscan la causa del pauperismo en los programas politicos
de sus contrincantes, y que inclusive politicos radicales y revolucionarios bus-
quen su fuente en una forma concreta de Estado, a la cual aspiran a cambiar,
mas no en “‘la esencia’ del Estado.

Sostiene: “‘El Estado y la organizacién de la sociedad no son, desde el pun-
to de vista politico, dos cosas diferentes. El Estado es la organizacién de la
sociedad.”’* Al no encontrar la causa de los males sociales en la sociedad ni en
s{ mismo, atribuye su origen a las leyes naturales que puede cambiar, o a la vida
privada de los individuos que son independientes de él, o bien, en deficiencias
de la administraciéon que le est4 subordinada. En todo caso, *‘en ultima instan-
cia, todos los estados buscan la causa en las deficiencias accidentales o inten-
cionales de la administracién ;por qué? Precisamente porque la administracién
es la actividad organizadora del Estado’.3¢

Marx ha descubierto aqui uno de los principios ocultos de la naturaleza de
la administracién pablica, a saber, su extrafiacién con respecto al Estado, es
decir la supuesta disociacién institucional entre el Estado y su administracién.
Pero el Estado no es distinto a su administracién; la administracién es la acti-
vidad organizadora del Estado y, por tanto, es, en suma, la actividad del Estado.
Més de 20 afios después, otro alemén, Lorenzo von Stein llegé a la misma
conclusién: la administracién es la actividad del Estado.

Marx conocia muy bien la naturaleza y el funcionamiento de la administra-
cién piblica. Entendi6 su papel expiatorio de los males de la sociedad y
comprenwid perfectamente el alcance de una reforma, que es sélo eso, un cam-

83 rbid.
3 Ibid, p. 236.
85 Ibid.
38 Ibid.
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bio de forma. Esto le permitié formular una de las mas atrevidas proposiciones
cientificas de la administracién: la ley de su impotencia.

Segnhin argumenta, hay una contradiccion entre la decisién y buena volun-
tad de la administracion, de un lado; y sus riquezas y recursos, del otro. Esta
contradiccion no se puede conjurar, porque la existencia de la administracion
est4 basada en ella. El Estado vive de la oposicién entre la vida ptblica y la vida
privada, entre los intereses generales y los intereses particulares. ““Por tanto, la
administracion tiene que limitarse a una actividad formal y negativa, toda vez
que su poder acaba donde comienza la vida privada y su trabajo. Més audn,
frente a las consecuencias que brotan de la naturaleza antisocial de esta vida
burguesa, de esa propiedad privada, de ese comercio, de esa industria, de ese
mutuo saqueo de los divercos sectores burgueses, la impotencia es la ley natu-
ral de la administracién’ 3

Asi se revela otro principio oculto de la naturaleza de la administracion
publica: su actividad esta limitada por las condiciones reinantes de una so-
ciedad a la cual debe servir y contra la cual no puede atentar, Por tanto, no se le
podria pedir a la administracién que transforme a la sociedad sobre la cual ac-
taa, ni que modifique las condiciones en las cuales se desenvuelve esa sociedad.
Marx sostiene que la sociedad burguesa es un mundo social ‘‘antisocial”’, que
el Estado no puede eliminar radicalmente porque su administracién es impo-
tente. En todo caso, la administracién procede por medio de reformas, a las que
ella misma est4 sujeta. La eliminacién del caracter antisocial de la sociedad
burguesa implicaria, en opinién de Marx, la abolicién de la propiedad privada.
“Pero querer abolir la vida privada es acabar consigo mismo, ya que sélo existe
por oposicién a ella”’. Los seres vivos —afiade— no reconocen el origen de sus
defectos en su principio vital ni en la esencia de su vida, sino en las circunstan-
cias externas. ‘‘El suicidio es antinatural. Por tanto el Estado no puede creer
en la impotencia interna de la administracion, o sea, de si mismeo. Lo dnico que
es capaz es de reconocer defectos formales, accidentales, y tratar de reme-
diarlos’’.2

Conforme lo anterior, Marx sostiene que entre mas politico es un Estado,
menos dispuesto se encuentra a buscar la causa de las dolencias sociales en el
“principio del Estado”. Dice que el Estado es la expresion activa, consciente y
oficial de la sociedad, que actia conforme la razén politica. Pero como ésta fun-
ciona dentro de s{ misma, cuanto més aguda y viva es, menos puede compren-
der los males de la sociedad. El principio de la poltica es la ‘‘voluntad”’; cuanto
més parcial es la razon politica, dice Marx, tanto més el Estado cree en la omni-
potencia de la voluntad y tanto més incapaz es de descubrir la fuente de las do-
lencias sociales.

37 Ibid, p. 237.
88 Ibid,
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Para Marx, la edad cl4sica de la razén politica es la Revoluciéon Francesa.
La Revoluci6n, lejos de ver en el Estado el origen de las dolencias sociales, ob-
serva en éstas la causa de los males politicos. Por tanto, segtin se desprende de
lo dicho por Marx, ni la razén politica ni la voluntad politica ni la sabiduria
politica de la Revolucién Francesa fueron capaces de entender que los males de
la sociedad deben buscarse tanto en ella como en su organizacion, es decir: en el
Estado.

No olvidemos que la moderna ciencia de la administracién nace con la Re-
volucién Francesa, es hija de ella. Quiz4 esto explique porqué los cientificos de la
administracién concibieron a los males de la sociedad como problemas cuya so-
lucion se encontraba en la actividad de la administraci6n publica; quiza también
expligue por qué pensaron que esta actividad era suficiente y no se decidieron a
ir méas alla en sus reflexiones y juzgar el estado de cosas. Cabe el mérito de ha-
berlo cuestionado s6lo a Carlos Marx y a Lorenzo von Stein, cada quién con su
propia visién del mundo y del destine de la administracién piblica frente a él.

Se podria pensar que al examinar tan radicalmente a la naturaleza de la ad-
minigtracion pablica, Marx no es un cientifico de la administracion, sino su
maés grande detractor. Esta seria una visibn miope y errada acerca de las
contribuciones de Marx, porque el que no se busquen sélo las virtudes de la ad-
ministracién pablica no es ir contra ella. Aporta lo mismo.aquél que la defien-
de, como aquél otro que la critica con objetividad contra la cual el cientifico
no debe estar vacunado.

6.6 MAX WEBER: TEORIA DE LA BUROCRACIA

La personalidad y obra de Weber para el desarrollo de las ciencias sociales mo-
dernas es de gran importancia. Tradicionalmente, como a Marx, se le ha consi-
derado socitlogo, politélogo y economista. Y lo es. Uno de sus grandes aportes
al conocimiento, su teoria de la burocracia, se sigue considerando contribucién
sociologica, mas que administrativa. Pensamos que, sin dejar de ser una
contribucién a la sociologia u otra disciplina social, debe reconocerse que We-
ber ha sido una de las figuras cimeras del pensamiento administrativo en el
siglo XX.

Max Weber es autor de muchos trabajos. Uno de ellos es ‘‘La politica como
vocacion” (1919), sin duda una de las disertaciones verbales mas brillantes ja-
més pronunciadas por un pensador administrativo y hasta social. Weber tra-
bajo, tal como lo hemos mencionado, también para la sociologia y la economta,
y es sabido que sus conocimientos sobre la historia, la musica, el urbanismo y
la metodologia, lo sitdan entre los intelectuales dotados de mayor erudici6n en
este siglo. Todo lo que se quisiera agregar como mérito de Weber saldria
sobrando, por lo que procederemos enseguida a examinar su obra administrativa.
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No ha sido tarea sencilla escoger lo que consideramos puntos relevantes de
Weber en sus trabajos administrativos, aunque el tema de la burocracia era el
obviamente elegible. La burocracia ha sido motivo no sélo de articulos, sino de
libros completos; tratarla selectivamente implicé desechar informacién va-
liosa. Tuvimos que omitir sus contribuciones a la historia de la administraciéon
y dela burocracia, y por tanto no hablar del patriarcalismo, del patrimonialismo ni
de la administraci6n feudal; dejando de lado la administracion de honoratiores, de
las asociaciones, la administraciéon colegiada, las capas sucesivas de funciona-
rios que han servido al Estado; en fin, a su célebre distinciéon entre funcionarios
politicos y funcionarios civiles. Unicamente nos quedamos con la burocracia en
su sentido moderno.

Asimismo, de la variada literatura weberiana se podia escoger y escoger
bien. Pero su Economia y sociedad, obra monumental de Weber, nos da lo nece-
sario. Este libro, magno y voluminoso que fue publicado por Marianne Weber
en 1921, en la version alemana original, merecié varias ediciones en otros
idiomas, entre ellos el espafiol, que fue la usada para nuestro estudio sobre el
pensamiento administrativo weberiano.

En las siguientes paginas no se dir4 nada nuevo, sino al contrario, lo que es
mas conocido de Weber: su teoria de la burocracia, pero con la novedad de si-
tuar su pensamiento rodeado del pensamiento de los cientificos de la admi-
nistracién. La administracién publica fue, sin embargo, una de las materias
que atrajeron directa y principalmente la atencién de Weber. Al estudiar a la bu-
rocracia, no hace sino examinar la forma moderna por excelencia de la admi-
nistracién, para la que diserta abundantemente acerca de sus origenes en las
sociedades burocraticas del pasado.

A Weber se debe la mas completa visiéon de la organizacién y el funciona-
miento de la administracién publica moderna, a la que sublimé y puso como
elemento peculiar de las sociedades del presente, ya fueran capitalistas, ya so-
cialistas. Pero al sublimarla, la situé en el pedestal de la deidad a la cual, como
decia Tocqueville acerca de la centralizacién, se adora como estatua, olvidando
la divinidad que representa.

Junto a Marx y Tocqueville, Weber debe ser situado entre aquellos cultiva-
dores de la administracién pablica que, despreocupados por explicar su estatuto
cientifico, contribuyeron sin embargo, fecundamente para que consolidara esta
condicién. Los tres autores estudiaron en lo comiun a la burocracia, aunque
correspondi6 a Weber resaltar sus virtudes y silenciar los vicios que Marx y
Tocqueville han examinado y denunciado.

No obstante, todavia nadie supera la interpretacién weberiana de la bu
rocracia, que sigue siendo la exposicién més completa de ese debatido fenéme-
no, que tanto interesa a los estudiosos de la ciencia de la administracién,
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6.6.1 Dominacion legal y burocracia

En su obra principal Economia y sociedad, Max Weber dice que ‘‘la burocracia
se caracteriza frente a otros vinculos histéricos del orden de la vida nacional
moderna por su inevitabilidad mucho mayor; no existe ejemplo histérico cono-
cido alguno de que alli donde se entronizé per completo —en China, Egipto y
en forma no tan consecuente en el Imperio romano decadente y en Bizancio—
volviera a desaparecer, como no sea con el hundimiento total de la civilizacién
que la sustentara’’.3? En otras palabras, para Weber la burocracia significa una
necesidad absoluta de la sociedad, al grado que con frecuencia no pueden sub-
sistir sin cuadros administrativos; ain mas, la burocratizacién es un proceso
de la evolucion historica que hoy dia caracteriza al mundo moderno. Sin embargo,
la burocracia corresponde a un fenémeno social mas amplio; dicta las caracte-
risticas que marcan su naturaleza, la dominacién legal.

El basamento de legitimacién que define la dominacién legal ‘“‘descansa en
la creencia en la legalidad de las ordenaciones estatuidas y en los derechos de
mando de los llamados por esas ordenaciones a ejercer la autoridad”.*° Los
principios en los que se cimenta la dominacién legal son cuatro:

a) El derecho pactado u otorgado entre los miembros de la asociacion es
estatuido racionalmente, y su respeto es de obligatoriedad general.

b) Elderecho es un “‘cosmos de reglas abstractas’” estatuidas comiinmen-
te en forma intencional.

¢) El soberano es designado por la ley, y a la vez que manda y ordena,
también obedece el orden impersonal establecido.

d) Los miembros de la asociacién en cuanto integrantes de la misma sélo
obedecen al ‘‘derecho”.

En contraste con las dominaciones de tipo tradicional y carismaético, en las
que la legitimidad se erige sobre normas sociales de hecho establecidas sobre
bases consuetudinarias, la dominacién legal organiza, en forma intencionada,
un cosmos de reglas que sefiala inequivocadamente el mecanismo de eleccién o
seleccion de los dirigentes.

La activacion del ejercicio de la dominaci6n legal se expresa por medio de
las “competencias’’ de los gobernantes, es decir, un 4mbito de ‘‘deberes y ser-
vicios”’ limitado a una ‘‘atribucién de funciones y a una atribucién de poderes”,
abocados a la realizacion de la competencia. Cada competencia corresponde a
una ‘“‘magistratura o autoridad”, ubicada en una pirdmide de jerarquias, en la

3 Weber, Economia y sociedad, vol. 1, p. 1073.
© fhid p. 172,
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cual el escalén superior regula y vigila la accién del inferior, en tanto que éste
tiene siempre el derecho de apelar su decision.

Las competencias magisteriales son efectuadas por medio de reglas de pro-
cedimiento que por lo general, tienen el caracter de “‘técnicas o normas”, por
las cuales se establecen con precision las actividades, derechos de uso sobre
bienes y servicios y sobre todo, la separacién entre los funcionarios y los me-
dios materiales de administracién. También, de acuerdo con las competencias,
corresponde a los magistrados un sueldo retribuido en razén de su jerarquia y
responsabilidad, cuidadosamente tabulado.

Finalmente, la dominacién legal est4 regida por el *'principio del expedien-
te’’, esto es, que toda comunicacion formal se establece por escrito. Asi, pro-
puestas, decisiones, ordenanzas, etcétera, que circulan en la asociacién son
acumuladas, ordenadas y utilizadas como la memoria de sus operaciones y pro-
cedimientos. La activacién administrativa de la dominacién legal corresponde
a su tipo més puro: la burocracia. En tanto que la dominacién legal es el régi-
men de relaciones politicas de gobierno de una asociacién, la burocracia corpo-
riza el cuadro administrativo que ejecuta las decisiones y acciones emanadas
de las competencias magisteriales. Para Weber, la existencia de una asociacién
se fundamenta en el establecimiento de un “orden’ normativo en el que las
conductas de los miembros se orientan por medio del gobierno de un lider y la
accién eventual de un cuadro administrative. Desde luego, la eventualidad del
cuadro administrativo se transforma en una permanente necesidad conforme
la asociacién sufre un proceso de burocratizacion.

1.as burocracias se organizan fundamentalmente en aquellas asociaciones
grandes y complejas que ‘‘disponen de un equipo numeroso y jerarquicamente
articulado”, cuyos ejemplos mejores son el Estado y la empresa capitalista. La
burocracia tiene un papel de importancia dentro de la acciétn de las aso-
ciaciones de dominacién legal, debido fundamentalmente al aspecto racional y
eficaz de sus actividades, cuyo fundamento son seis principios de accion:

1. Especializacién: las funciones de la administracién burocratica se en-
cuentran claramente distribuidas como deberes oficiales, entre los diferen-
tes cargos de los funcionarios. De un lado, la divisién del trabajo esté per-
fectamente distribuida entre los puestos administrativos impersonales, y
del otro, dentro de los puestos, entre los funcionarios que los ocupan. La
especializacion promueve la formacién de personal altamente calificado
dentro de cada uno de los cometidos y actividades de la administracién.

2. Jerarquizacién: los cargos de la administracién se encuentran organizados
en una pirdmide de jerarquia funcional. Los cargos superiores, dotados de
mayor autoridad y responsabilidad, realizan funciones més importantes
que las de los inferiores, mismas que estén incluidas en su area de compe-
tencias. El grado de autoridad que media entre un cargo y otro esta clara-
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mente diferenciado el funcionario superior cuando ejerce su mando formal
sobre el funcionario subordinado, a la vez que se responsabiliza ante su jefe
inmediato de las decisiones y acciones de su subordinado, lo hace también
de las suyas propias.

3. Formalizacidn: rige en la administracién un sistema de reglas y reglamen-
tos que enmarcan la toma de decisiones y ejecucién de acciones para todos
los cargos de acuerdo a su ubicacién jerarquica. Toda actividad, operacién
y procedimiento de la administracién presupone la aplicacién de reglas ge-
nerales y abstractas a casos particulares y concretos, como una forma de
asegurar la uniformidad de las funciones de la administracién y la coordi-
nacién entre los cometidos de cada cargo.

4. Personal operativo: la administracién tiene en sus cargos inferiores a un
grupo de funcionarios dedicados a efectuar las operaciones elementales y
mantener la comunicacién interna que cruza en todos sentidos su estructu-
ra. El personal operativo maneja los archivos, fichas, documentos, kardex
y libros que contienen la memoria de la administracién. Mientras el perso-
nal de produccion realiza las actividades basicas y contribuye directamente
en el logro de los objetivos de la organizacién, el personal operativo mantie-
ne activada a la organizacion.

5. Impersonalidad: la estructura de los cargos es objetiva, esto es, esta carac-
terizada por una serie de factores relacionados a la propia administracién,
no a la personalidad del individuo. Asi, las personas reclutadas deben ade-
cuarse a cada puesto, no a la inversa. Consecuentemente, la realizacién de
cada cargo, que est4 rigurosamente reglamentado, exige la capacidad del
funcionario para juzgar racionalmente el cumplimiento de sus deberes, asi
como ¢l rendimiento de sus subalternos y el servicio a la clientela por parte
de la administracion.

6. Carrera profesional: la administracién, como una forma de organizacién
continua, ofrece la formacion de carreras para sus funcionarios. Se establecen,
en la jerarquia de cargos, mecanismos de promocién, ascenso, motiva-
ciones materiales y psicologicas, y sobre todo, reglas que garantizan la per-
petuidad del funcionario en la organizacion. El escalafén es el mecanismo
formal que normalmente establece las formas de ascensos y la ocupacién
de puestos de base o planta que garantizan al funcionario la posibilidad de
realizar una carrera administrativa en el transcurso de su vida, siempre y
cuando con su rendimiento y aptitudes demuestre su capacidad profe-
sional.
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Conforme a los principios de la administracién burocrética, cada funciona-

rio se convierte en ella como una pieza de reloj que le da exactitud y eficiencia.
Sin embargo, en la medida en que la administracién burocrética seilala reglas
precisas e inequivocas que sirven de requisito para el reclutamiento de sus
miembros, los potenciales funcionarios, mas que una vocacién, deben tener un
conjunto de aptitudes y factores selectivos. En contraste a las dominaciones
tradicional y carismatica, en las que imper6 un reclutamiento adscriptivo de
los miembros de los cuadros administrativos, en la administracién burocratica
funcionan requisitos plenamente objetivos. En este sentido:

a)

b)

c)

d}

el

f)

g
h)

i)

1

el funcionario burocratico se debe tinicamente a la realizacion de los come-
tidos que le confiere el cargo;

se encuentra perfectamente ubicado en la escala jerarquica de la admi-
nistracion;

se debe estrictamente a las competencias que rigurosamente se establecen
para cada cargo, de acuerdo a una posicion en la escala jerarquica;

tiene una especificacion de derechos y deberes, por medio de un contrato;

se establece el nombramiento del funcionario como miembro de la admi-
nistracién, fundamentado sobre una calificacién profesional;

los funcionarios son retribuidos con sueldos fijos, graduados de menos a
més conforme a la jerarquia administrativa, autoridad y responsabilidad
del puesto;

el puesto es ejercido como unica o principal ‘‘profesién’’;

existe la posibilidad de una carrera administrativa con los consiguientes
ASCEeNsos y promociones;

los funcionarios desempefian sus cargos con estricta separacion de la pose-
sion de los medios materiales de administracién y de la posible apropiacion

de los cargos mismos.

se establece una disciplina muy rigurosa ejercida por las autoridades o ma-
gistrados de la asociacion.

Precisamente esta forma tan rigurosamente organizada de la administracion

burocratica es lo que produce su eficiencia. En otras palabras, la profesionaliza-
cién de los funcionarios es el factor que permite la cristalizacién de estructuras
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burocraticas altamente productivas para los fines sustantivos de asociaciones,
tales como el Estado, la empresa o la Iglesia. En este sentido, la eficiencia bu-
rocratica se manifiesta por medio de:

* la “precision, continuidad, disciplina, rigor y confianza'’;

» calculo, intensidad y extension en el servicio;

e aplicabilidad “‘formal y universalmente” de todas las tareas adminis-
trativas;

s vy la “susceptibilidad técnica de perfeccién para alcanzar el 6ptimo de
sus resultados’’ en cualquier tipo de asociacién que organice un cuadro
administrativo de tipo burocrético.4

Para Weber el factor de coincidencia de la mayor parte de las asociaciones
modernas, el Estado, iglesia, sindicato, empresa, partido politico, etcélera, es
la burocratizacién de sus cuadros administrativos. La importancia central de la
burocracia en el mundo moderno se basa en su significaciéon como el “‘germen
del Estado moderno occidental”,*2 mismo que ha sido tomado como modelo
politico en todos los paises de la tierra. La administracion burocrética corres-
ponde a los cuadros administrativos de todas las asociaciones de masas, porque
su actividad se fundamenta en un ‘‘saber profesional especializado” absoluta-
mente indispensable para los procedimientos y técnicas de produccion de la
economia moderna sea ‘‘capitalista o socialista’.

Histéricamente, la burocracia ha desempefiado un papel politico que hoy
en dia es manifiesto. La eficacia administrativa de la burocracia contiene para-
lelamente una eficiencia politica. La orientacién politica de la burocracia ha
motivado la burocratizacion contigua de los 6rganos que integran los intereses
de los miembros de la asociacién. Asi, frente a la administracién burocrética de
los gobernantes, los gobernados han organizado gigantescos partidos de masas
burocraticamente organizados; del mismo modo, los sindicatos han establecido
su organizacién sobre bases burocraticas idénticas a la administracion bu-
rocratica de las empresas.

La importancia social de la burocracia consiste en su funcién integradora,
y también, como Weber lo seftala constantemente, en su caracter de indispen-
sabilidad. ‘‘Sin ese aparato, en una sociedad que separa a los funcionarios,
empleados y trabajadores de los medios administrativos, y que requiere de modo
indispensable la disciplina y la formacién profesional, cesaria toda posibilidad de
existencia para todos con excepcion de las que todavia estan en posesion de los

41 Ibid, p. 178,
42 Ibid.
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medios de abastecimiento (campesinos)’’.** Incluso, Weber recalca este aspecto
cuando sefiala que la “‘burocracia continua funcionando para la revolucion
triunfante o el enemigo en ocupacién, lo mismo que lo hacia con el gobierno
hasta ese momento legal”’, y concluye con una interrogante: *';quién domina el
aparato burocratico existente?’’. La respuesta sera: los dirigentes politicos o
los empresarios hierocraticos tienen que contar con la burocracia para mante-
ner las riendas del gobierno. *‘La necesidad de una administracién mas perma-
nente, rigurosa, intensiva y calculable, tal como la cre6 —no s6lo él, pero cierta-
mente y de modo inegable, él ante todo— el capitalismo (sin la que no puede
subsistir y que todo el socialismo racional tendria que captar e incrementar},
determina el caracter fatal de la burocracia como médula de toda administra-
cién de masas’’.#

En definitivo —afiade Weber— pensar en una organizacién grande y
compleja es pensar en la burocracia como su aparato de accion fundamental. El
caracter de la sociedad actual procede en gran medida de la existencia de la bu-
rocracia en la mayoria de sus asociaciones. Por eso, sblo un “pequeiio
instituto’’ podria prescindir de la burocracia, porque ésta significa la “‘domina-
cién gracias al saber”, la ““dominacién cientifico-racional”’ indispensable para
el funcionamiento de las organizaciones modernas, masivas y complejas.

6.6.2 El caracter profesional de la
administracion burocratica

Tal como se ha observado, la accién de la burocracia est4 regida por el *‘princi-
pio de atribuciones oficiales fijas", esto es, leyes y reglamentos que sefialan los
cometidos que toca a los empleados efectuar. Los cometidos administrativos
son ejecutados dentro del Estado por la “magistratura’ y en la economia priva-
da por el “despacho’.

La ubicacién de los cargos magisteriales obedece a una “‘jerarquia fun-
cional”, cuya forma de organizacién tipica burocratica se denomina ‘‘monocra-
cia''. Todas las decisiones y acciones emprendidas por la magistratura se man-
tienen en archivos, porque la ‘‘administracion moderna se basa en documentos
{(expedientes) conservados en borradores 0 minutas, a cuyo cargo se encuentra
“‘un cuerpo de empleados subalternos y escribas de toda clase”.*

La actividad de cada funcionario, dentro de los cargos de la jerarquia de la
organizacién, estriba en ‘“‘un concienzudo aprendizaje profesional’ y en la ca-
pacitacién de los empleados dentro de una “tecnologia especial”, tal como la

4 Ibid.
44 Ibid, p. 179.
46 Ibid, vol. I1, p. 727.
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“jurisprudencia, administracién, ciencias comerciales’. En este sentido, el car-
go ejercido por cada funcionario ‘‘es una profesién’’ que se fundamenta en ‘‘un
conjunto de conocimientos firmemente prescritos”. El profesionalismo de la
adminisiracion, es considerado por Weber como la “aceptacion de un deber es-
pecifico de fidelidad al cargo a cambio de la garantia de una existencia ase-
gurada’’.16

Un cargo de caracter profesional da prestigio al administrador. “El fun-
cionario moderno, tanto publico como privado, pretende siempre y disfruta casi
siempre, frente al dominado, de una estimacién social ‘estamental’ especifica-
mente realzada’.*” En apoyo de esta situacion frente a los subordinados, cuen-
ta con reglas y ‘'disposiciones penailes’ que garantizan la posicion prominente
de que gozan los burédcratas modernos.

La burocracia monocratica se caracteriza porque ‘‘el tipo puro de funciona-
rios burécratas es nombrado por una autoridad superior”, ya que aquellos
nombramientos que provengan de los *‘dominados no tienen una figura pura-
mente burocratica’’; sin embargo, cierto es que muchas de las veces tras la elec-
ciém esta la designacién. El motivo por el cual el funcionario es explicitamente
designado, se basa en una necesidad de conocer los ambitos *‘técnicos’ de la
administraciéon y, con ello, la perspectiva de “‘eleccion y carrera’.® Los fun-
cionarios de la administracion burocratica gozan de garantias juridicas que les
permiten mantenerse en sus puestos, frente a destituciones o traslados arbitra-
rios. ““En las organizaciones burocraticas oficiales y en las cercanas a ellas, pero
también cada vez méas en otras, existe normalmente una perpetuidad del cargo’.#¢
Como la carrera administrativa tiene un caracter profesional, el funcionario es-
t4 protegido contra las arbitrariedades de los gobernantes o autoridades.

En la medida en que el funcionario tiene como tnica o principal actividad el
cargo administrativo, recibe por su desempefno una retribuciéon ‘‘en forma de
estipendio fijo, asi como un retiro de vejez por medio de pension’'.*® El salario
no depende de la cantidad del trabajo efectuado, sino de la calidad de las fun-
ciones ejecutadas, y eventualmente, del tiempo de servicios prestados.

Finalmente, ‘‘correspondiendo a la ordenacién jerarquica de las autorida-
des, el funcionario esta colocado en un escalafon que va desde los puestos infe-
riores, menos importantes y menos bien pagados, a los superiores’.s! La mayor
parte de los empleados aspiran a ascensos, bien se trate de puestos o salarios,
aun cuando para ello tenga que aprobar un '‘sistema de exédmenes''. Los fun-

4 Ibid, p. 718.
A7 Ibid, p. 719.
46 JIbid, p. 720.
49 fbid, p. 721.
80 Ibid, p. 722.
51 Ibid, p. 723.
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cionarios pueden asegurar, por medio del escalafén, la posibilidad de obtener
mejores cargos o salarios; en todo caso, la administracién es su carrera.

6.6.3 Los antecedentes sociales y econdémicos
del desarrolio de la burocracia

La comprensién de la burocracia moderna es inconcebible sin el analisis histérico
de su desarrollo. La evolucioén, desde los esquemas simples del cuadro admi-
nistrativo patriarcal al burécrata de la compleja administracién moderna,
abarca un largo proceso historico cuyos ejemplos los encontramos en:

e Egipto, durante la existencia del imperio nuevo.

» Elimperio romano tardio, durante la época en que gobern6 Diocleciano,
y el Imperio Bizantino surgido de su seno.

s Iglesia Catélica Romana, a fines del siglo xvi1.

s China, de los tiempos de Shi-Hoang ti al presente.

* Xl Estado moderno en Kuropa v las corporaciones pablicas surgidas de
la época absolutista.

* La “‘gran empresa capitalista’ moderna.

En Egipto y China, el pago de los servicios del faraén o del emperador se
hacia en especie. Sin embargo, aunque la economia monetaria no es un supuesto
indispensable para el desarrollo de la burocracia, es su base mas firme porque
la “‘experiencia muestra que una remuneracién segura, unida a la probabilidad
de una carrera que no dependa puramente del azar y de la arbitrariedad, . . .ofre-
cen mayores oportunidades para alcanzar y conservar una rigurosa mecaniza-
cién del aparato burocratico’.” No obstante, observa Weber que, cuando la
economia monetaria no existe *‘un sistema fijo de impuestos es una condicién
previa para su desarrollo”, “‘ya que se fundamenta en la existencia de utilida-
des permanentes para su conservacion’’.®® La burccracia, aunque originada en
una economia de trueque, va imponiendo la necesidad de racionalizar los ingre-
sos del sefior dentro de una economia monetaria.

El aspecto politico de la burocracia se integra en el “‘gran Estado y partido
de masas’'. Aungque los imperios no siempre se fundamentaron en la burocra-
cia, ella garantizé generalmente la supervivencia de algunos, tal como el roma-
no. Pero, Weber opina que *‘es evidente que el gran Estado moderno depende
tanto mas de una base burocréatica técnica cuanto mayor es y ante tode cuanto
mas es o tiende a ser una gran potencia’.» Egipto es la primera sociedad ca-

52 Ipid, p. 726.
53 Ibid, p. 721.
84 Ibid, pp. 728-729.
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racterizada por un patriarcalismo tipico, en donde floreci6é un grupe de fun-
cionarios que se encargaba de controlar y distribuir las aguas del rio Nilo, Con-
forme el patriarca se convirti6 en fara6n y extendié los limites de su imperio,
creci6 también la necesidad de un ejército permanente, un cuadro administrativo
igualmente permanente, y en fin, un sistema hacendario, ‘ya que lo que incita a
la burocratizacién es todavia més que la dilatacién extensiva y cuantitativa, la
ampliacién intensiva y cualitativa y el desarrollo interno de las tareas admi-
nistrativas’’.’* En Roma, Inglaterra y Venecia se puede observar lo que Weber
denomina desarrollo intensivo y cualitativo de la burocracia.

Asi, de un lado creci6 la funcion de “policia’’, basada en la necesidad de un
orden y una “pacificacién absoluta’ y, por la otra, las funciones “‘técnicas’ en-
cargadas de la comunicacion (fluvial, terrestre y telegrafica), que hoy en dia
representan el papel que antes tuvieron el Nilo y los canales de Mesopotamia.
En este sentido, Weber sefiala que ‘‘la razén decisiva que explica el progreso de
la organizacior: burocratica ha sido siempre su superioridad técnica sobre cual-
quier otra urganizacién”, ‘‘ya que un mecanismo burocratico perfectamente
desarrollado actua con relacion a las demés organizaciones de la misma forma
que una mAaquina con relacién a los métodos no mecanicos de fabricacion”. La
precision, la rapidez, la univocidad, la oficialidad, la continuidad, la discrecién,
la uniformidad, la rigurosa subordinacion, el ahorro de fricciones y de costos
objetivos y personales, son infinitamente mayores en una administracion seve-
ramente burocrética, y especialmente monocratica, servida de funcionarios es-
pecializados, que en todas las demas organizaciones de tipo colegial, honorifico
o auxiliar'’ 58

Para Weber, la burocracia es lo moderno, técnico y racional; la organiza-
cién de honoratiores es lo contrario; lentitud, costo y lucha de intereses. Por
ejemplo, contrariamente a la administracién colegial, las grandes empresas bu-
rocraticas del capitalismo moderno constituyen ‘“modelos no igualados de ri-
gurosa organizacién administrativa'’,5” porque la burocratizacion ofrece las po-
sibilidades éptimas para imponer una divisién del trabajo ‘‘segun puntos de
vista objetivos’, entre funcionarios ‘‘especialistas’’ en actividades especiales.

La accién de la burocracia requiere de una concentracion masiva de los me-
dios materiales de administracién. Antiguamente, el faraén de Egipto y el em-
perador romano combatieron con ejércitos burocraticos a las milicias de masas
de ciudadanos y campesinos. Actualmente, el ejército mecanizado se mueve
con un consumo de cuantiosos recursos. El Estado moderno es la organizacion
que hoy en dia centraliza la mayor cantidad de recursos para la administracién,
la economia, la guerra, etcétera.

58 Ibid, p. 729
% Ibid, pp. 750-781.
81 Ibid, p. T31.
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Finalmente, Weber opina que la burocratizacién nivela relativamente las
“diferencias econémicas y sociales”” de la poblacién, en la medida en que este
fenomeno corre parejo en forma *‘concomitante de la moderna democracia de
masas’’, en contraste con la democracia de pequefias unidades que mantenia
privilegios tradicionales.

6.6.4 El poder politico de la burocracia

Sefiala Max Weber que ‘“‘la burocratizacién es el procedimiento especifico de
transformar una ‘acci6én comunitaria’ en una ‘accién societaria’ racionalmente
ordenada’’. Es decir, cambiar el relacionamiento social de una actitud social
inspirada *‘en el sentimiento subjetivo (afectivo o tradicional) de los participes de
constituir un tedo”, en una actitud social inspirada “‘en una compensacion
de interés por motivos racionales (de fines o valores) o también en una unién de
intereses de igual motivacion’ 58

En otras palabras, la burocratizacion de la vida social significa la inversién
hacia patrones de conducta racionales, normativos y reglamentarios en grupos
tradicionalmente que se integran en la etnia, ecologia, cultura, etcétera.

La intervencién de la burocracia en las més diversas esferas sociales su-
giere el “‘incremento efectivo del poder de los gobernantes, como de los propios
buréberatas, La actividad burocrética en la vida de las asociaciones, tiene un as-
pecto técnico de servicios, pero también presenta un aspecto politico cuando
interviene con funciones de regulacién, esto es, policiales, militares y judi-
ciales, Generalmente, la intervencién burocratica con funciones reguladoras ha
sido en razén del mantenimiento del orden interno, su reglamentacién y
garantia. En este sentido, la burocracia es un factor de primer orden que el go-
bernante debe tener bajo su control cuando aspira al dominio politico integral
de la asociaci6n; en la medida en que establece una administracién bien organi-
zada puede ampliar y consolidar su esfera de control, ya que "“una burocracia muy
desarrollada constituye una de las organizaciones de més dificil destruccion’ .5

Sin embargo, la neutralidad de la burocracia no debe confundirse con su
pasividad politica, porque esa neutralidad significa le subordinacién a las deci-
siones y politicas de los gobernantes y con ello la alineacién y lealtad a sus pro-
positos. En este sentido, la burocracia es un instrumento de lucha politica con
que cuenta el gobernante para imponer sus objetivos a los miembros de la aso-
ciacién y sujetar la accién oponente de grupos sociales importantes. Asi, ““alli

58 Ibid, vol. 1, p. 33.
5 Ibid, vol. 11, p. 741,
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donde se ha llevado integramente a cabo la burocratizacion del régimen de go-
bierno, se ha creado una forma de relaciones practicamente inquebrantable’'.6?

La accion politica de la burocracia tiene su manifestacion plena en el Esta-
do moderno. En la medida en que éste es la asociaci6n tipicamente politica que
detenta el monopolic legitimo de la fuerza fisica en un territorio, la actuaciéon
que la burocracia desempena es de gran importancia.

En el Estado, lo mismo que en la iglesia, empresa, sindicato o partido, la
burocracia ha adquirido una fuerza politica considerable, al grado que es una
organizacion indispensable: *‘por un lado, los dominados no pueden prescindir
del aparato de dominio burocratico ya existente ni sustituido por otro, pues se
basa en una metéodica sintesis de entrenamiento especializado, divisién del trabajo
y dedicacion fija a un conjunto de funciones habituales diestramente ejercidas” &
Por esta razon, la burocracia puede constituir un peligro para el propio gober-
nante; una vez creada la administracién burocratica, los funcionarios son capa-
ces de tomar conciencia de su propio poder y articular sus intereses, para
lograr su propio beneficio.

Sin embargo, para Weber el poder mayor de la burocracia no deriva de su
propio engrandecimiento, sino de su caricter de indispensabilidad dentro de
las funciones de la sociedad moderna. Weber llega a sefialar que la suspension
de las actividades burocraticas darfa por origen un ‘‘caos’’ social, porque no
existe organizacion capaz de sustituirla. La “vinculacién del destino material de
la masa al funcionamiento correcto y continuo de las organizaciones capitalis-
tas privadas organizadas de una maneracada vez més burocratica, se fortalece
a medida que pasa el tiempo, y la idea de la posibilidad de su eliminacién es,
por Lanto, cada vez mas utopica’.% Del mismo modo, el Estado, la iglesia, el
ejército, etcétera, se inclinan a una burocratizacion incesante. Incluso, en una
situacion en la que el orden establecido fuera quebrantado, el grupo triunfador
podra tomar las riendas del gobierno contando con la lealtad burocratica, que
ha seguido en funciones. También, en caso de invasion de un ejército extranjero,
*‘un sistema burocrético racionalmente ordenado’ puede seguir funcionando, ya
que esto interesa al enemigo y a los propios habitantes.

De otra parte, también la importancia politica de la burocracia radica en
que constituye una corporacién capaz de obtener ventajas para ella misma. En
todo caso, se trate de un soberano, parlamento, aristocracia, democracia o pre-
sidente, siempre se encontraran “‘frente al funcionario especializado en la
empresa administrativa, en la misma posicién en que se encuentra el ‘diletan-
te’ frente al especialista’.®* Y en este sentido, la fuente de su poder reside en el

80 fbid, p. 721.

Bl Ibid,

82 Jpid, pp. T41.742.
63 1bid, p. T44.
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control absoluto que tiene sobre la informacion de los métodos y procedimien-
tos de trabajo, *'porque toda burocracia procura incrementar esta superioridad
del saber profesional por medio del secreto de sus conocimientos e
intenciones’ "% los funcionarios evaden la “‘publicidad’’ y ocultan su saber, in-
formacion y actividades “frente a la critica’.

La tendencia al engrandecimiento de la burocracia deriva de los “intereses
de poder hacia afuera™, que manifiesta como cuerpo que tiene aspiraciones y
objetivos propios, sea contra sus enemigos, supervisores o el propio gobernan-
te, concluye Weber.

Las paginas anteriores, tal como lo hemos mencionado al comienzo de este ca-
pitulo, constituyen la interpretracion mas completa y erudita de la organizaciény
el funcionamiento de la administraciéon publica, en su forma moderna: la burocrati-
ca. Sin duda, la contribucién de Weber a la ciencia de la administracion es a la
vez, uno de los mayores aportes a la condicién de esta ciencia como tal.

6.7 LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION ALEMANA
CONTEMPORANEA

La ciencia de la administracién alemana contemporénea, heredera de las cien-
cias camerales y de la ciencia de la administracién, forjada por Lorenzo von
Stein, esté en proceso de revitalizaciéon. Esto es observable en el ambiente for-
mado en torno a la disciplina durante 1983, cuando la Revista Internacional de
Ciencias Administrativas dedicd un nimero a la ciencia de la administraciéon
alemana occidental (precisamente el volumen XLIX, namero 2). El ejemplar lleva
por titulo: ' Administracién y la Ciencia Administrativa en la Republica Fede-
ral de Alemania”, y en él se encuentra un estudio general tanto de la practica,
como de la teoria de la administracién piblica.

Nos interesa, en lo particular, el articulo titulado ‘'La ciencia administrativa
en la Republica Federal de Alemania’ (" Administrative science in the Federal
Republic of Germany''), elaborado por Werner Thieme v Enrique Siedentopf, el
primero trata el ““desarrollo”, el segundo la '"posicion presente’’ de la ciencia
de la administracién.

6.7.1 La ciencia de la administracion
alemana en la actualidad

Werner Thieme, quien es autor también de la obré Teoria de la administracion
(Verwaltungslehre, 1967), es profesor de la Universidad de Hamburgo y un co-

b4 Ihid.
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nocedor del pasado y el presente de la ciencia de la administracién alemana. En
su opinién, la ciencia de la administracion en Alemania ha seguido tres etapas:

1) La era del Cameralismo y de la ciencia de la policia.
2) La declinacién del estudio original de la teoria de la administracién.
3) El surgimiento de las ciencias administrativas.

En la primera etapa, “'la ciencia administrativa floreci6 originalmente en
Alemania entre los siglos XVII y XV1II, bajo la denominaci6n de ciencias came-
ral y de policia” . Estuvo estrechamente relacionada con la formacién del Es-
tado moderno, por lo que los complejos problemas que enfrentaba el Estado
absolutista fueron resueltos mediante la formacién de funcionarios en las uni-
versidades alemanas, Los grandes exponentes de este periodo son Seckendorff,
Justi y Sonnenfels.

En la segunda etapa, las ideas de liberalismo, el impacto de la Revolucién
Francesa y la invasion de Napoletn a Alemania provocaron cambios en la ciencia
de la administracién. Estos cambios no fueron positivos, porque favorecieron
el desarrollo del derecho administrativo y la decadencia de las ciencias camera-
les. La formacién de los funcionarios volvié a ser, de nueva cuenta, meramente
juridica. Tal proceso culminé con la obra de Otto Mayer, que antes analizamos.

El tercer periodo se caracteriza por un cambio favorable de la ciencia de la
administracién. “En la segunda mitad del siglo X1x, algunos autores comenza-
ron a cultivar la ciencia administrativa como ciencia de la realidad social. El
maés prominente, sin duda, fue Lorenzo von Stein".% Thieme comenta lo que
ya hemos tenido ocasion de tratar: que en la obra de Stein se funde la tradicion
de las ciencias camerales y la influencia de los movimientos sociales franceses.
Con esto, en suma, es eliminado el predominio juridico, periodo también marca-
do por la influencia proveniente de la reforma municipal alemana, iniciada en
1808, y de la cual ya tuvimos ocasién de hablar.

Por su parte, una cuarta etapa esta caracterizada por una figura destacada,
la de Max Weber y su teoria de la burocracia. Ya examinamos con cierta abun-
dancia la teoria weberiana de la administraciéon pablica.

Finalmente, con respecto a las influencias modernas hay que destacar que
en 1947 fue creada en Speyer, Alemania, la Escuela de Graduados de Ciencia
de la Administracién (Hohshule fiir Verwaltungswissenschaft). Esta Escuela
fue establecida durante la ocupacién francesa a imagen de la Escuela Nacional
de Administraciéon de Francia, establecida dos afios antes en Paris. La institu-
ci6én académica alemana conté, en sus inicios, con las funciones docentes de
Fritz Morstein Marx, de quien hablaremos un poco més adelante.

8% Thieme, *Administrative science in the Federal Republic of Germany: development”, RICA,
p. 156.
% Ibid
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En lo que respecta a la situacién actual de la ciencia de la administracion
alemana, Enrique Siedentopf menciona que en pocas disciplinas se percibe me-
jor que en Alemania la influencia mutua entre la practica y la ciencia de la ad-
ministracién. De hecho —anade— los Gltimos treinta afios de desarrollo de la
ciencia de la administracién alemana estan marcados por dicha influencia.

Tomando como base la idea de Stein, en el sentido de que la teoria admi-
nistrativa consiste en el “‘principio de la administracién social en un alto sentido”
sostiene que la ciencia de la administracién es auténoma de otras disciplinas
sociales. La moderna ciencia de la administracion ha tenido que superar la de-
bilidad nacida de la pérdida de sus precedentes camerales y decimonénicos.
Siedentopf afirma que la reconstruccion en un principio, tuvo que ser muy mo-
desta. Peroesteprocesonofue meramente aleman, sinoeuropeoen su conjunto. En
esta tarea menciona a Morstein Marx, profesor deciencia administrativa compara-
da de Speyer, y dice también que en Francia destaca Jorge Langrod.

Desde entonces, en Europa se habla de una ciencia de la administracién
autonoma, con intereses propios, con métodos especificos y con propésitos de
investigacion privativos. En este ambiente tiene lugar la conferencia de Speyer
en 1969, a la cual acudieron académicos de Francia, Italia, Bélgica, Yugoslavia
e Inglaterra, Se percibe entonces una consolidacién en la ciencia de la admi-
nistracién alemana, la que cuenta como medio de difusién con la revista La ad-
ministracion (Die Verwaltung), establecida en 1968. Siedentopf concluye que
todos éstos son logros indiscutibles, sobre todo cuando se consideran como
progresos de la ciencia de la administracién frente al derecho administrativo.

También sefiala que el progreso abarcé a la sociologia de las organizaciones,
donde destaca la obra de Renata Mayntz: Sociologia de la Administracidn
Publica (1978). Anade Siedentopf que, asimismo, se recuerda a los reformado-
res de la administracion alemana del siglo pasado —al Barén von Stein y a von
Hardenberg— y estan siendo ‘‘leidos con fascinacion'’ los textos cameralistas,

Siedentopf advierte que, sin embargo, persiste el peligro de que la “‘ciencia
administrativa degenere dentro de una forma de tecnologia administrativa’’,%?
lo que se puede evitar si se hacen estudios comparados del desarrollo de la ciencia
de la administracién en Alemania y otros paises de Europa. Dicho de otro modo,
la ciencia de la administracién debe ser ohservada en su totalidad europea.

6.7.2 Fritz Morstein Marx: estudioso moderno de la ciencia
de la administracion

Morstein Marx es uno de los pensadores administrativos alemanes contempo-
raneos mas acreditado. Ha emprendido su labor académica tanto en Alemania,

57 Giedentopf. ** Administrative science in the Federal Republic, of Germany: present position™,
RICA, p. 163.
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como en los Estados Unidos. Dos de sus obras principales fueron publicadas en
este Gltimo pais. La primera se llama E! Estado administrativo: una introduc-
cidn a la burocracia. (The Administrative State: an introduction to Bureaucracy,
Chicago, 1957). La segunda se trata de una obra colectiva encabezada por
Morstein Marx y en la cual colaboran pensadores administrativos norteameri-
canos, entre los que destaca Dwight Waldo, lleva por titulo Elementos de
administracién publica (Elements of public administration), editado original-
mente en 1946. Este libro, méas que el anterior, debe ser considerado como un
trabajo propiamente norteamericano. A nosotros nos interesa, mas bien, el
Morstein Marx alemén.

En 1969, Morstein Marx escribi6 el ensayo “Una nueva visién de la cien-
cia administrativa en Europa: La Conferencia Speyer” (A new look at admi-
nistrative science in Europa: The Speyer Conference), en la cual sostiene que la
ciencia de la administracion est4 renaciendo en toda Europa. Como ejempio pone
el caso de la reuni6én de Speyer de 1969, de la que hablamos en el punto ante-
rior, Comenta la fundacién de la Escuela Nacional de Administracién francesa
en 1945 y la de la Escuela de Graduados de Ciencia de la Administracién de
Speyer, en 1947, y agrega que “‘esto no es mera coincidencia. El origen de am-
bas instituciones est4 fundado en la busqueda de nuevas respuestas a los
viejos problemas caracteristicos de un periodo de reconstruccion”,® producto
de la conclusién de la Segunda Guerra Mundial.

La Escuela de Graduados de Speyer, conocida orginalmente como Acade-
mia de Ciencias Administrativas, adquirié su actual denominacion en 1950, para
convertirse en una institucién académica de apoyo a los estados federados.
Desde entonces, la escuela ha servido como centro de seleccion y preparacion
de los funcionarios alemanes.

La escuela es hoy dia el centro de desarrollo de la teoria de la administra-
cién publica alemana moderna. El propio Morstein Marx publicé en ella dos
libros: Administracién norteamericana (Amerikanische Verwaltugs, 1963) y
Administracién: una presentacion introductoria (Verwaltung: Eine einfiithren-
de Darstellung, 1965).

Morstein Marx hace una breve relacién de las ciencias camerales, men-
cionando entre sus cultivadores a Seckendorff, Schreber, Sonnenfels y Justi, lo
mismo que a los tedricos de la ciencia de la administracién en el siglo X1X: von
Mohl ¥ Lorenzo von Stein.

Destaca en el escrito de Morstein Marx el que ratifique el fortalecimiente
de la ciencia de la administracién como disciplina independiente. En su opi-
nién, este proceso incluye a toda Europa. Langrod lo encabeza en Francia, y se
ha apoyado en los origenes intelectuales franceses que se remontan a Bonnin,

68 Morstein Marx, **A new look at administrative science in Europe the Speyer conference”, RICA,
p- 291.
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Macarel y Vivien. En Inglaterra, el fortalecimiento de la ciencia de la admi-
nistracién est4 a cargo del Instituto Real de Administracion Pablica, en Espa-
nia, de la Kscuela Nacional de Administracién Pablica de Alcala de Henares
[hoy Instituto Nacional de Administracién Pablica] y en Italia, del Instituto
para la Ciencia de la Administracién Pablica,

Las altimas paginas que integran el presente capitulo corroboran un hecho:
la ciencia de la administracién esta viva y actuante en Europa, y tiende vigoro-
samente hacia su progreso futuro.
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CAPITULO 7

LA CIENCIA DE LA
ADMINISTRACION
PUBLICA ITALIANA

Diciendo, por tanto, que la ciencia de

la administracion estudia fa accién social
del/ £stado, se intenta aludir aguella
accion que se refiere al mefjoramiento de
las clases sociales bajo el cuddruple
aspecto econdmico, fisico,

intelectual y moral.

V. Wautramn-CAVAGNART (1890)




OBJETIVOS

Al concluir el estudio de este capitulo, el lector:

» Comprender4 el desarrollo global de la ciencia de Ia administracién ita-
liana.

* Conocers la influencia alemana en la formacion del pensamiento admi-
nistrativo italiano.

» Situara el lugar de la ciencia de la administracién italiana, en el am-
biente de la disciplina universalmente considerada.

* Identificara las contribuciones italianas a la formacién de la ciencia de
la administracién.
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7.1 EL PENSAMIENTO ADMINISTRATIVO ITALIANO
EN EL SIGLO xix

El inicio del estudio de la ciencia de la administracion en Italia, que fue tardio y
debido en buena parte a la influencia alemana, especialmente gracias a Lorenzo
von Stein, es al mismo tiempo el transito a la ciencia administrativa.

Antes de que se publicara en Italia La ciencia de la administracién publica
de Stein, en 1897, el pensador alemén era muy conocido y consultado por los
estudiosos locales, Esta publicacion no vino sino a confirmar su influencia. La
obra de Lorenzo von Stein fue magnificamente prologada por Attilio Brunial-
ti, a quien debemos una sintesis magistral y contemporanea del pensamiento
administrativo italiano en la época mencicnada, el cual ha servido de base para
la elaboracién de este capitulo. Al principio, Brunialti explica que la ediciéon de
Stein obedecit a la idea de concretar la relaciones académicas establecidas ya
desde la obra misma, con el pensamiento italiano de entonces. Es més, tanto
juzga a Stein inspirador en gran parte del estudio de la ciencia administrativa
italiana, que dice que debido a las *“‘Instituciones de Juan Domingo Romagnosi,
no se puede afirmar que la ciencia de la administracion sea nueva en I[talia, pero
si que fue reforzada, para nosotros, casi exclusivamente por los conceptos de la
escuela alemana’’.! Atentos a esta interpretacion, pasemos a estudiar el pensa-
miento administrativo italiano.

7.1.1 Los precursores: Romagnosi y Manna

Italia ha sido tierra fértil de estudios politicos, en particular los relativos al go-
bierno. Brunialti cita algunos que juzga antecedentes de la ciencia de la admi-

! Brunialti, Prefacio a la obra La scienzq della pubblica amministrazione, de Stein, p. 1.
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nistracion: E! hombre de gobierno, de Nicolas de Donato (1760),* Del gobierno
de los pueblos, de Vogli Marcantonio (1791), y La ciencia del gobierno, de José
Giovani (sin afo). Agrega que a principios del sigle X1x fue muy fuerte la
influencia francesa, especialmente en la ensefianza mas que en la disertacion,
tebrica, elaborada de manera aislada y asistemaética. En este ambiente nace,
en 1814 en Pavia, dentro de los cursos de la Universidad, los Principios funda-
mentales del derecho administrativo de Romagnosi, el primer texto de derecho
administrativo en toda Europa. La obra no *‘se limita sélo a explicar los princi-
pios juridicos, sino que expone una verdadera ciencia de la administracion
publica’.?

Romagnosi divide la materia de la administracién pablica en cinco partes:

1} Administracién piiblica considerada en su realidad objetiva, en sus re-
laciones con €l soberano, los administrados y los funcionarios, asi como
en lo relativo a su organizacién interna.

2} Administracion pablica considerada por su objeto: el Estado, y por
tanto, con respecto a los hechos y los ordenamientos de la sociedad
politica en su régimen juridico y nacional, y sus relaciones juridicas
con la organizaciéon social desde el punto de vista de la moral.

3} Administracién publica estudiada a partir del aspecto de la propiedad
publica, la forma de gobierno y también desde el 4ngulo de la moral.

4} Economia ‘‘civica”’, como base de la doctrina de la administracién
publica.

5) Competencia juridica de los asuntos contenciosos, bajo el doble aspec-
to del contencioso administrativo y el contencioso juridico comun.

Brunialti no tiene empacho en alabar, con toda razén, una obra que no sélo
establece el derecho administrativo en toda Europa, sino que lleva en si misma
un principio propio de la ciencia de la administracién pablica.

Giovanni Manna, por su parte, es autor de E! derecho administrativo en el
Reino de las Dos Sicilias, publicado en 1840. En él observa que el Estado, cuyo
propésito es la conservacién 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.

Las fuerzas sociales se mueven originalmente de la periferia al centro por-
que el Estado se encuentra ahi, como 6rgano del derecho y medio del consorcio
civil; luego el Estado las mueve en sentido contrario, hacia la periferia, donde
estan los individuos que son su fuente original. En este doble movimiento,

* Hay una versitn en espafiol de la obra, en tres tomos, titulada: EIl hombre de estado, publicada
en México en 1904,
2 Ibid, p. 2.




248 DESARROLLOYSITUACION ACTUAL DE LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION

Manna define a la administracion como el ejercicio del poder ejecutivo y judicial;
es, de hecho y de derecho, un conjunto de actos gubernamentales y funciones
que se desarrollan de acuerdo con la Constitucién.

Manna hace una triple division de la administracion: la del Estado, la civil,
y la contenciosa. La administracion del Estado es el movimiento concentrador,
Ja civil es el movimiento de difusion y la contenciosa es la provision de la tutela
de la accién realizada, que resuelve las controversias entre los ciudadanos y el
Estado motivadas por las acciones gubernativas, y entre los ciudadanos mismos
debido a la aplicacion del derecho privado. Por su parte, la administracién del
Estado no se divide en ninguna otra, porque se caracteriza por el monto de las
fuerzas sociales que concentra, en tanto que la administracién civil tiene tantas
ramnas cuantos son los objetos de la sociedad. La administraciéon contenciosa se
distingue de conformidad con los objetos a los que se aplica. La administra-
cién, en general, debe regresar en su movimiento hacia si misma, para facilitar
el funcionamiento de las administraciones estatal y civil, y prevenir entonces
perturbaciones y peligros.

Por otra parte, la administraciéon del Estado es instrumento de la admi-
nistracion civil, porque el Estado es un medio para la sociedad con arreglo a los
fines que ésta persigue. La primera establece los modos de conservacion del de-
recho, la segunda los adecGa a los diferentes fines de la sociedad. La admi-
nistracién del Estado reline las fuerzas moralec, intelectuales, fisicas y econé-
micas y debe cuidar de su desenvolvimiento. La administracion civil tiene la
doble finalidad de remover los obstaculos que se alzan contra el derecho y con-
formarse plenamente a la nocién del Estado para suplir las deficiencias de los
individuos, cuidar de las personas, asegurar la propiedad, estimular la sociabi-
lidad; desarrollar, en fin, a los hombres, pero sin confundirse con elementos de
la vida social, tales como el arte, la religion y la industria, entre otros. El paren-
tesco entre la ciencia de la policia y la idea de administracién civil es indudable,
sobre todo cuando Manna explica que toca a la administracién civil el cuidado
de lo comun, el sistema de prohibiciones, la vida fisica y moral de la sociedad,
asi como su vida intelectual. Y, aclarado que no le corresponden en si los elemen-
tos mencionados de la vida social, establece nuestro autor, que si es su responsabi-
lidad el cuidado de las obras publicas, viveres, salud, comercio, industria, ciencias,
bellas artes, letras y la educacién. Es, agrega Manna, la acci6n supletoria del
Estado que nace en razén directa del grado de desarrollo de civilizacion de la
sociedad y que recuerda, segin comenta Brunialti, el concepto de “policia’ an-
tafio tan generalizado.

Ni Romagnosi ni Manna fueron olvidados. Por el contrario, sus trabajos se
difundieron por sus sucesores, que los consideraron tanto para la catedra como
para la elaboracion de su propio libro. Nos referimos a José Roceo (Curso de de-
recho administrativo, 1850-1854), A. Leoni {Instituciones de derecho pitblico
interno, 1835) y Angel Massedaglia (De la necesidad de la ensefianza social,
politica y administrativa, 1854). Debemos agregar que, tanto Leoni como Mas-
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sedaglia, eran catedriticos de la Universidad de Padua, donde impartio sus
cursos Romagnosi,

Tanto los autores italianos en si, como escritores de la ciencia de la admi-
nistracion, asi como el efecto de su catedra y la difusién de sus ideas, pudieron
luego asimilarse a la influencia alemana que ya, a mediados del siglo x1x, dice
Brunialti, era una verdadera ciencia de la administracion publica.

7.1.2 Cultivadores de la ciencia de la administracion
en el siglo xix

Ningan pais en el mundo ha mostrado mayor interés que Italia en pro de una
definicion estricta, plena y objetiva de la administracion pablica durante el
siglo x1X. La gran cantidad de obras, articulos, ponencias y disertaciones ma-
gistrales, Lenian como proposito constatar esta idea. Toca, entonces, tratar por
separado a cada uno de los autores que se comprometieron en esta tarea. Sin
embargo, hay que aclarar que tal empeno estuvo determinado por las condi-
ciones peculiares que hicieron que, en Italia, la definicién de la administracion
publica estuviera determinada por la oposicion entre la ciencia de la admi-
nistracion v el derecho administrativo, Esto explica porqué, entre los pensado-
res italianos, existia casi una ohsesion por distinguir y afianzar a la ciencia de
la administracion frente al derecho administrativo, que era entonces la discipli-
na preponderante.

Romagnosi y Manna reflejan una linea de pensamiento que apunta hacia el
derecho administrativo italiano propiamente. Tal como lo hemos comentado,
ambos fueron precursores del desarrollo posterior de la ciencia de la admi-
nistraciéon vy, naturalmente, del desenvolvimiento del derecho administrativo.
Sin embargo, ambas disciplinas han sido igualmente influidas por el derecho
administrativo francés, primero, y por la ciencia de la administracion alemana,
después. La infiuencia en Italia de ambas tradiciones producira un chogque que
caracteriza, desde entonces, a la ciencia de la administracion italiana. Este choque
ocurre en el Ultimo cuarto del siglo XIX y no es sino uno de los varios frentes
en los que la ciencia de la administracion reclama su independencia del derecho
administrativo. Pero, no cabe duda, es Italia donde la lucha por la autonomia
de la ciencia de la administracion tiene su ejemplo méas patente.

Sin duda, en buena parte la lucha por la independencia de la ciencia de la
administracién italiana, dio comienzo con las reformas gubernamentales de
la ensehanza de la administracién, dominada por el derecho. En octubre
de 1985 se expidié un reglamento universitario que establecia la ensefianza obli-
gatoria de las ciencias politicas. Una de estas disciplinas era la ciencia de la admi-
nistracion, a la cual todavia se la consideraba como parte del derechio administrati-
vo. Antes ya se habian hecho progresos al respecto, como ocurri6 en 1875 con el
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Reglamento Bonghi, que exigia la ensefianza de la ciencia de la administracién y
de la higiene publica. Este Reglamento estuvo vigente hasta 1879.

Pero el gran progreso ocurrib en el mencionado afto de 1885, porque aun
cuando se ensefiaban conjuntamente, se hacia una distincion entre ciencia de la
administraciéon y derecho administrativo. Se establecia que, ademas de la ense-
nanza de las normas jurfdicas, se deberia impartir el conocimiento con relacién
a la accion, procedimientos y organizacién de la administracién pablica ita-
liana. 8élo quedaba excluido ¢l estudio de las finanzas pablicas, que se reser-
van a su propia disciplina.

No obstante este gran progreso en la direccion de la autonomia de la cien-
.cia de la administracién, el debate en torno a su independencia disciplinaria ya
estaba planteado desde 1866 por Severino Scolari, en su Derecho administrati-
vo (Diritto amministrativo), a quien se le ha de dar el mérito que merece.

Ciertamente, hemos estado hablando acerca de la autonomia de la ciencia
de la administracion, cuando al decir autonomia podiamos habernos referido
més propiamente al nacimiento de nuestra disciplina en [talia. Aqui no ocurre
como en Francia, donde es una tradicion perdida, lo mismo que en Espaiia. No,
Italia tiene un desarrollo peculiar caracterizado por el alumbramiento de la
ciencia de la administracion desde las entrafias del derecho administrativo; de-
recho administrative iteliano forjado en parte por el derecho italiano
—Romagnosi y Manna—, y en parte por el influjo de la tradicién francesa.

Un repaso panoramico del cultivo de la ciencia de la administracion ita-
liana daré fe de las afirmaciones anteriores.

El investigador que estudie la ciencia de la administracion italiana en el
siglo X1X, se asombraré de la cantidad de especialistas dedicados a su cultivo.
Pero m4s asombrado se mostrara cuando indague precisamente dentro del ulti-
mo cuarto de ese siglo.

Para examinar la etaps mencionada, haremos una resefia cronologica de
los pensadores administrativos italianos y de sus obras, dejando para otra secciéon
a dos de quienes creemos que ofrecen aportes relevantes para nuestre discipli-
na: Ferraris y Cavagnari. Antes de comenzar, sin embargo, debe recordar el
lector que los ultimos 25 afios del siglo pasado se caracterizan por el conflicto
disciplinario entre la ciencia de la administracién y el derecho administrativo,
en lo tocante al establecimiento de sus fronteras.

G. Pérsico, en su obra Principios de derecho administrativo (Principi di di-
ritto amministrativo), aparecida en Népoles entre 1872 y 1873, habia seguido
la tradicién establecida por Scorali y opiné en torno a la distinciéon entre la
ciencia de la administracién y el derecho administrativo. Su idea es atractiva:
seflala que la ciencia de la administracién estudia la civilizacién y la economia
con referencia al Estado, y se preocupa igualmente por el origen de las institu-
ciones y los servicios de la administracién pablica.

Giovanni de Gionnis Giaquinto es un intenso y directo cultivador de la
ciencia de la administracién italiana. En su Prélogo al curso de la ciencia de
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la administracién publica (Prelezione al corso della scienza della pubblica am-
ministrazione), publicado en Florencia durante 1876, sostiene que la admi-
nistracién no es un hecho aislado, sino una serie compleja y concatenada de actos.
Agrega que son ‘‘actos, porque administrar es esencialmente hacer; no es puro
consejo, pensamiento o deliberacion, sino esencialmente acciéon. La actividad
es una de las caracteristicas principales de cualquier administracién’.3 Segura-
mente el lector asociara esta idea a aquella otra de Lorenzo von Stein, en el sen-
tido de conceptualizar a la administracién la actividad del Estado.

Gionnis considera que, empero, los actos deben producir una utilidad, a la
que define como el “fin perpetuo que caracteriza a los diversos actos de la ad-
ministracién’’.* La utilidad puede ser positiva o negativa, mediata o inmediata,
ya se trate de lograr un bien o evitar un mal. En todo caso, los actos admi-
nistrativos deben incidir en la cosa priblica porque estan relacionados con la so-
ciedad toda, independientemente del caracter que tengan.

Conforme a lo anterior, Gionnis opina que “la administracién publica
puede definirse, en sentido objetivo, como una serie de acciones ejecutadas por
la autoridad publica, de acuerdo a la forma de Constitucién, sobre materias in-
teresantes a la cosa publica’.5 Alrededor de la administracién publica se ha es-
tablecido un cuerpo de doctrina racional, mas en lo particular con referencia a
un grupo de acciones cuyo objetivo es la prosperidad maxima de la cosa publi-
ca, pero preservando a la propiedad y la libertad.

Pasando al examen de la ciencia de la administracién, Gionnis explica que
esta dividida en varias partes. La primera, a la que llama organica o técnica,
examina las leyes supremas de la administracién publica, los criterios de orga-
nizacion, las instituciones, la jerarquia de los cargos, las relaciones entre ellos,
en fin, el estatuto de los funcionarios. La segunda se refiere a la administracién
del territorio del Estado, a sus provincias y a sus comunidades. Trata asimismo lo
relativo a la satisfacciéon de las necesidades de la cosa publica, asi como de los
medios empefados en ello. Finalmente, la tercera se refiere a la accién e incluye
los sistemas de gestién de la cosa publica y la contabilidad gubernamental.

Y anade que ‘‘de todo este analisis. . . deriva légicamente el concepto fun-
damental de nuestra ciencia. La ciencia de la administracién publica es la ciencia
que ofrece los principios racionales del organismo administrativo, las necesida-
des de la cosa publica, los medios para proveerlas y la gestién de los mismos.
Es una ciencia préctica, pero no debe confundirse con el arte de las finanzas™.®
Enseguida procede a establecer los limites de la ciencia de la administracién
publica. Considera que a ella toca la ‘‘descripcion general de la administra-
ci6n publica y la recoleccion de la suma de los principios racionales’.’

3 Ibid, pp. XXVIIXXIX.
4 Ibid, p. XXIX.

5 Ibid.

§ Ibid, p. Xxx.

1 Ibid.
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Lo anterior significa que la ciencia de la administracion pablica contiene
un ideal puro de la razén administrativa. En alusion directa al derecho admi-
nistrativo, juzga que le incumbe el estudio de las leyes referidas al Estado; a él
no le corresponden los principios puros de la administracién publica, propios
de la ciencia de la administracién. En suma, al derecho administrativo toca la
Jus real y positiva de un Estado concreto. Ambas disciplinas se distinguen
—continia— por ‘‘su extension, objeto, caracter y alcance”.

Gionnis sostiene que la administracion publica, inmersa en su mas amplia
comprensién, abraza dos objetos supremos: uno considera el mecanismo de los
servicios publicos, el organismo interno, los principios relativos al mismo y las
atribuciones de los funcionarios jerarquizados. Es, dice, la “parte organica y
técnica del orden administrativo”. El otro objeto se refiere a la *‘accién misma
del poder ejecutivo y de todos sus funcionarios”, por medio de la cual se prove-
en los servicios piblicos en relacion con los derechos y los intereses de los “‘ad-
ministrados”’. Y concluye diciendo que, ‘‘en torno al primer objeto se define la
ciencia de la administracién publica, y respecto al segundo versa el derecho ad-
ministrativo’.#

En el pensamiento administrativo de Gionnis observamos una tendencia:
la ciencia de la administracion lleva el apelativo de “publica’. Este matiz, pri-
vativo de los italianos, sera uno de los sellos que caracterizaran a la ciencia de
la administracién peninsular.

Pasamos ahora al examen de un cultivador, en lo esencial, del derecho ad-
ministrativo. Nos referimos a Lorenzo Meucct y, en especial, a su libro Institu-
ciones de derecho administrativo (Instituzioni di diritto amministrativo), cuya
primera edicién salié en Roma en 1879. Meucci es seguidor, en buena medida,
de las ideas del mas distinguido de los pensadores italianos, Carlo Ferraris, de
quien hablaremos ampliamente. Por ahora basta con que sefialemos que Meuc-
ci también se empefia por distinguir a la ciencia de la administracion y al de-
recho administrativo, pero que su examen de la administracioén se restringe a
sus vinculos con el derecho. Dice que a la ciencia de la administracién corres-
ponde el aspecto material, en tanto que al derecho administrative toca lo formal;
asimismo, sostiene que a la primera corresponden las relaciones entre el Esta-
do y la sociedad, en tanto que al segundo la organizacién de la administracién
publica y las relaciones juridicas entre ella y los ciudadanos.

Recorddndonos mucho a Lorenzo von Stein, Meucci concibe al Estado como
la potestad publica en la cual se pueden encontrar dos momentos: “‘el de su
Constitucién y-el de su accion”.? Como el hombre, que nace y obra, el Estado se
forma y opera. Pero ambos momentos estan presididos por el derecho, debido a
que al constituirse, su accién esta regulada. De la misma manera como la po-

8 Ibid, p. xxx.
9 Meucci, Instituzioni di diritto amministrativo, p. 1.
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testad del Estado se distingue en legislativo, ejecutivo y judicial, asi la accién
estatal se divide en legislaciéon, administracion y jurisdiccién.

Meucci afirma que, “‘propiamente la administracion es toda la accién del
poder que cuida los intereses generales, y de cuyo sentido pudieron decir Macarel
y Pradir-Foderé que la administracién es el gobierno, exceptuadas la legisla-
cién y la judicatura’.10 Aclara, sin embargo, que hay un sentido mas restricto
del gobierno y significa la accién politica que cuida los intereses generales y
morales de la sociedad, considerada como un todo, accién para la cual la admi-
nistracién es una mera aplicaciéon subalterna. Meucci reccnoce, empero, su
discrepancia con semejante idea que atribuye a los pensadores franceses citados.
La administracion, segin su entender, implica la acciébn misma en el momento
ejecutivo del acto; es mas, afiade, la voz latina ab administrando significa hacer.
Pero la administracion, en su pleno sentido, no s6lo entrafia el acto en si, sino al
complejo de las instituciones y 6rganos que dirigen y llevan al cabo la activi-
dad. He aqui, pues, una definicion amplia aportada por Meucci cuando se re-
fiere a la administracion.

Un catedratico de la ciencia de la administracién, dentro de una publica-
cién llamada Nueva antologia {(Nuova antologia, enero de 1881), hizo algunas
consideraciones en torno a la ensefianza de nuestra disciplina. En contraste
con Meucci, Lorenzo Zamarano no centra sus reflexiones en el derecho admi-
nistrativo, sino en la ciencia de la administracién, a la que juzga con estatuto
cientifico suficiente para declarar su autonomia. Es mas, la ciencia de la admi-
nistracién tiene una vocacion clara, la de desentraiiar los complejos procesos
de un organismo agitado como es la sociedad de su tiempo. Piensa, incluso, que
es la mas extensa vy practica de las ciencias sociales,

Zamarano proclama su fidelidad a las ideas de Stein. Aprovecha la “oca-
sion para delinear la teoria de Stein sobre la ciencia de la administraci6n’.1!
Las ideas del pensador administrativo alemén le son muy 1tiles, porque le per-
miten adentrarse en el espinoso problema de la distincién entre derecho admi-
nistrativo y ciencia de la administracién. El primero estudia los ordenamientos
mas perfectos que se refieren a la naturaleza y constitucion del Estado, en tanto
que la ciencia de la administracion *‘se ocupa de las determinaciones cuantita-
tivas, del modo como los diversos poderes actiian y de la influencia que tienen
en la vida del Estado’ 12

Lector de Ferraris, disiente de la idea que éste sostiene en el sentido de que
el derecho administrativo se refiere a las personas, en tanto que la ciencia de la
administracién esté relacionada con la materia administrativa, distincién en
la que abundaremos en su momento. Alega que, ya se trate de un funcionario
individual, ya lo sea de un consejo, las personas no pueden ser separadas de la

10 rbid,
11 Citado por Brunialti, op cit., p. XXVIL
12 Ibid, p. XxvIIL
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materia que ejercitan. Queden, pues, a disposicién del lector, las ideas de Za-
maranc sobre nuestra disciplina.

G. E. Garelli della Morea es un cultivador directo de la ciencia de la admi-
nistraciéon. Es autor del Ensayo sobre la ciencia de la administracién {Saggio
sulla scienza dell'amministrazione), dado a la luz en Turin en 1882. Opina que
la esencia de la administracion debe buscarse en la distincién entre politica inte-
rior y politica exterior, porque la administracion coincide con la primera, Por tanto,
la ciencia de la administracién abraza todo lo relativo a la vida politica y social.

En forma similar, Luis Miraglia sostiene que la politica administrativa debe
distinguirse de la politica constitucional, la politica eclesiastica y la politica in-
ternacional. Estas ideas estan plasmadas en la obra La ciencia de lz admi-
nistracién y el derecho administrativo (La scienza della amministrazione e il
diritto amministrativo), editado en N4poles en 1883. Miraglia también divide a
la politica administrativa en ciencia de la administracién politica y ciencia de la
administracién social. La primera corresponde a la jerarquia civil, al ejército y
las finanzas; la segunda a la vida fisica, intelectual y econémica de la sociedad.
El origen de las ideas en favor de Miraglia, seguramente el lector las podra
rastrear facilmente en las concepciones precedentes de Lorenzo von Stein, por
lo que huelga comentario mayor.

De lo anterior da fe por si mismo Miraglia, quien dice no ser autor, sino
discipulo, pero no de Stein, sino de Manna, a quien toma como precursor del es-
tudio de la ciencia de la administracién en Italia. Brunialti, a quien debemos la
informacién que estamos ofreciendo al lector, manifiesta sin embargo su incon-
formidad con 1a afirmacién de Miraglia; obviamente, Stein no puede ser omitido
de un modo tal. Quizé ello obedezca a que Miraglia abrevara directamente en
Bluntschli, un discipulo critico de don Lorenzo von Stein.

Miraglia, pese a todo, no fue un autor solitario. Agnetta Gentile sigue sus
pasos en su Prélogo al curso de ciencia de la administracién, {Prelazione al corso
di scienza dell’amministrazione, Palermo, 1885). En su opinién, la ‘“‘ciencia de
la administracioén estudia la accion del Estado en la sociedad’’.12 Nuevamente
nos recuerda a Stein, inconfesado inspirador de sus ideas.

Toca el turno a uno de los més célebres cultivadores del derecho admi-
nistrativo no sélo en Italia, sino también en el mundo, Nos referimos a V.E.
Orlando y su célebre iibro Principios de derecho administrativo {Principi di di-
ritto amministraiive, Florencia, 1891), en el cual se observan pasajes lacida-
mente redactados que citan y explican la importancia de Stein como téorico de
la administracién pablica.

Sin embargo, no es esta obra'* a la que nos referiremos aquf y ahora, sino
una més relacionada con la ciencia de la administracion: Derecho administrativo

13 Ibid p. 27.
4 Los Principios de derecho administrative pueden ser consultados en espafiol, en la version del
Instituto Nacional de Administracién Publica de Madrid, del afo de 1978.
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y ciencia de la administracion (Diritto amministrativo e scienza dell’'amministra-
zione), publicada en Bolonia, en 1887, y por tanto anterior a los Principios.

Aunque Orlando ha logrado celebridad como cultivador del derecho admi-
nistrativo, sus méritos en ciencia de la administracién son también elevados.
Brunialti lo considera uno de los cientificos més serios de la administracion.
Orlando fue catedratico del Ateneo de Palermo, donde ensefié las doctrinas de
Stein y Ferraris. De ambos tomoé la idea de que Italia es el Ginico pais donde
existe un debate sobre la oposicion entre la ciencia de la administracién y el de-
recho administrativo, y advierte que tal cuestion exige cuidadosas reflexiones.

Cree que ambas disciplinas se mueven en aquello que se conoce como inje-
rencia del Estado en la sociedad o injerencia social del Estado. Dicho de otro
modo, sefiala que esta idea se encuentra al margen de las proposiciones del libe-
ralismo y teorias similares.

Habiendo abrevado en Stein, Orlando sostiene que “‘el Estado se afirma
efectiva y vigorosamente como antitesis de la sociedad, de la cual es la organi-
zacion politica”.'s Para desarrollarse, el Estado debe desenvolver los elemen-
tos de la vida individual de los hombres, Este pasaje nos recuerda a Stein y uno
posterior evoca la ciencie de la policia, cuande Orlando dice que el Estado
puede “afirmar sus fuerzas’’ y desarrollarse, al ampliar las potencias de los in-
dividuos. En realidad, el pasaje ahora comentado se inspira también en Stein,
quien a su vez nos recordd, en su momento, los aportes camerales recogidos en
su propia cbra.

El Estado puede coadyuvar a la potenciacién de los individuos por medio
de la prevencién de enfermedades contagiosas, con el establecimiento de
centros asistenciales y por medio de la ayuda a todos los necesitados. Debe
procurar por la industria, el comercio, el mercado, vigilar los precios e interve-
nir positivamente alli donde se le necesite,

Aungue Orlando ha consultado y ensefado las ideas de Ferraris, muestra
su incoformidad con relacién a la clasificacién de la ciencia de la administracién
en ciencia de la administracién politica y ciencia de la administracién social,
porque dice que esto implica una distincién entre medios y fines. Tampoco esta
de acuerdo en la separacitn del derecho administrativo, dedicado al estudio del
organismo de la administracién, y la ciencia de la administracién, ocupada en
el examen de la accion.

Orlando, por su parte, define a la ciencia de la administracién como *‘la
ciencia de la injerencia social del Estado”.2® Es, por tanto, la injerencia social
la razén material que da vida a la ciencia de la administracién, dice Orlando,
frente al derecho administrativo. Tal es, entonces, su versién sobre los temas
comentados.

16 Citado por Brunialti, op. cit., p. xLv.
18 Ibid, p. XLvIIL
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Otro profesor, Sabbatini, ha decidido penetrar en el agudo problema de la
separacién entre la ciencia de la administracion y el derecho administrativo. Al
efecto escribi6 un articulo titulado ‘‘Ciencia de la administracién y derecho ad-
ministrativo’’ (‘*‘Scienza dell’amministrazione e diritto amministrativo’’, Ri-
vista de Diritto Pubblico, anno IV, 1893}, donde muestra su discrepancia con
relacién a la teoria de la injerencia social del Estado como propia de la ciencia
de la administracion, dejando al derecho administrativo lo correspondiente a
las normas juridicas que regulan esa accion.

En su opini6n, el Estado, para alcanzar los fines que tiene en cuanto tal,
debe emprender actos relativos a su organizacién y conservacién, asi como
aquellos otros que se refieren a la tutela de los ciudadanos. En consecuencia, el
Estado interviene en la sociedad para promover, desarrollar y asegurar la sa-
tisfaccion de las necesidades fisicas, econdmicas, morales e intelectuales de la
propia sociedad. Llama a estos actos propios de la administracién.

Sabbatini considera que la administracién puede ser caracterizada de la
manera siguiente:

1} La “administracién piblica del Estado” tiene dos tipos de objetivos,
uno politico, otro social.

2) Sin embargo, debe distinguirse a la administracién pablica en admi-
nistracién politica, de un lado, y administracioén social del otro. Dicho
en otras palabras, la divisién se refiere al Estado, desde el 4ngulo de su
modo de ser como entidad politica, en contraste a su modo de “‘obrar
como 6rgano de la sociedad”.?”

3) ‘“La administracién del Estado corresponde a la ciencia de la admi-
nistracion politica y al derecho administrativo politico o del Estado, y
la administracion social a la ciencia de la administracion social y al de-
recho administrativo social”.18

4) Aunque ambas disciplinas tienen objeto propio se agregan, sin embar-
g0, en una disciplina unica: la ciencia de la administraci6n.

5) Sin embargo, la ciencia de la administracién debe ser clasificada entre
las ciencias politicas, no dentro de las ciencias sociales, porque estudia
las funciones que el Estado pone en practica como 6rgano politico de la
sociedad.

Estos sefialamientos de Sabbatini muestran el grado de complejidad de un
debate, que intenta desentrafiar los problemas epistemolégicos inherentes a la
ciencia de la administracion.

Antonio Longo escribe un trabajo especificamente destinado a examinar la
multimencionada distincién entre el derecho administrativo y la ciencia de

17 Ibid, p. LvIIL
18 Ibid,
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la administracién; es mas, lleva el titulo: ‘‘La distincién entre el derecho admi-
nistrativo y la ciencia de la administracién en Italia” {*‘La distinzione tra il di-
ritto amministrativo e la scienza dell’amministrazione en Italia”), publicado en
la revista francesa Revue de droit public en el afio de 1894.

Encuentra que en Italia est4 ocurriendo el choque de dos tradiciones, una,
francesa, hasta el momento prevaleciente; la otra, alemana, impulsada por el
concepto de administracion social. La ultima descansa, afiade, en las doctrinas
formuladas por Lorenzo von Stein. El encuentro provoca un ambiente favo-
rable a la independencia de la ciencia de la administracién, en relacién con el de-
recho administrativo.

Dice que se debe reconocer que la “materia de la administracién socia
tiene una individualidad suficiente para constituir una seccién particular de la
ciencia de la administracién, aunque no tanto para que esta individualidad sea
tan fuerte como para constituir una ciencia auténoma. La razén decisiva, para
nosotros, es que esta materia presupone necesariamente una idea madre énica,
que es precisamente la administracién del Estado. Cuando éste ejecuta actos de
policia, administra; de la misma manera que administra cuando expide normas
y mantiene a las instituciones de educacién publica, cuando regula la vida de
las comunidades y las personas morales, cuando se ocupa de la vialidad pabli-
ca. Administrar es perseguir determinados intereses pablicos, y este cardcter
se diversifica por cuanto son diversos los propésitos que la administracion se
propone alcanzar’’.!?

Longo concluye su idea alegando contra la concepcién que seflala que
dentro de una ciencia unica, como la de la administracién, pueda contener una
especial relativa a la administracién social. Su opinién es, por tanto, tajante.

G. Vacchelli es autor de ia obra La ciencia de la administracién como ciencia
auténoma (La scienza dell’arnministraziones como scienza autonoma, Pisa,
1894). El titulo del libro explica su contenide. Vacchelli manifiesta su inconfor-
midad con Ferraris en cuanto a que la ciencia de la administracion estudia a las
cosas, mientras el derecho administrativo se ocupa de lo correspondiente a
las personas y las acciones. No acepta, tampoco, que la autonomia de la adminis-
tracion radica en la accién del Estado en la vida econémica, ni que la administra-
cion se contrapone a la politica. “El elemento politico est4 entonces en la materia
que concierne a las relaciones con otros estados, como en las determinaciones
de los objetos que persiguen el equilibrio entre las diversas clases que integran
al Estado.?

Es maés, la politica y la administracién no se pueden separar porque com-
parten las mismas manifestaciones; su indole es idéntica, sus actitudes y capa-
cidades no son diferentes.

1% Ibid, pp. XLIXL-
20 Ibid, p. LiL
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El fenémeno administrativo puede ser identificado en la organizacion de
las fuerzas y de la actividad social, cuando se encamina a cumplir con ciertas
funciones. El estudio de la administracion comprende enteramente el proceso
funcional de la organizacién social, por lo que estudia sus elementos, caracte-
res, energias y condiciones por las cuales se pueden lograr los fines propuestos.
Por tanto, la ciencia de la administracion trasciende los limites de la ciencia del
Estado, porque la administracion subsiste objetivamente en la cooperacién de
las energias, voluntad y actividad que dirigen las fuerzas sociales, y con res-
pecto a las cuales el Estado es un organo parcial sujeto a alguna de estas
energias.

El examen anterior permite a Vacchelli identificar, dentro del mundoe social,
aquello que dice corresponde a la materia administrativa. Por tanto, la ciencia
de la administracion *tiene como objeto las funciones sociales en general, pero
por cuanto en ellas se puede advertir una finalidad especial, y una voluntad
consciente y reflejo de actuar en consecuencia para alcanzar los fines de las
funciones mismas™.?' Por tanto, a la ciencia de la administracion corresponde
establecer cuales son las energias elementales de una funcion social, cuales son
los sujetos de la voluntad que se pueden ejercer para influir efectivamente,
cual es la relacion entre las condiciones necesarias en las funciones sociales y la
voluntad encaminada a ejercer una influencia efectiva. ''En otros términos,
cuél es la medida e importancia de lo administrable’ .

Como se puede observar, Vacchelli es uno de los pensadores que mas refle-
xiona sobre la naturaleza de la ciencia de la administracion, y que mas nos hace
reflexionar —por cierto, reclamando profundidad— sobre la ciencia de la admi-
nistracion. Se observa, igualmente, un mayor desprendimiento conceptual con
referencia al derecho administrative, lo que en la [talia de finales del siglo X1X
era en si un progreso.

Finalizamos esta seccion con uno de los autores que, en opinién de Brunial-
ti, es uno de los cultivadores mas serios de la ciencia de la administracion. Se
trata de Domingo Giura y su Introduccion al estudio de la ciencia de la admi-
nistracion (Introduzione allo studio deMa scizrzc - ['amministrazione), Bolo-
nia, 1895, Giura define a la ciencia de la administracién como “la disciplina que
indaga los principios reguladores de la accion del Estado para la realizacion de
los fines de utilidad social, definiendo los limites politicos y juridicos de la con-
servacion, el desarrollo normal y el progreso del cverpo social”.# La ciencia de
la administracién es, asimismo, una disciplina positiva y experimental. De Ro-
magnosi toma la idea de la administraciéon como instrumento de armonia y uti-
lidad. Del mismo modo, considera que la sociedad y el Estado no son diferentes

2l Ibid. p. LvL
22 fbid.
28 [bid, p. LX11
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v que la politica es el arte del gobierno, con lo que se situa dentro de la tradi-
cion propia de la ciencia politica,

Remarcando sus concepciones en torno a la ciencia de la administracién,
Giura senala que la ciencia de la administracién estudia los limites de la accién
del Estado cuando se encamina a procurar el desarrollo de la sociedad. “Es la
disciplina que especialmente se propone el estudio de todos los problemas rela-
tivos al orden social’”.*' En fin, la ciencia de la administracion concibe al Esta-
do cuando desarrolla una actividad que promueve el beneficio de la vida social
en lo econdmico, fisico, intelectual y moral.

Con Giura, como dijimos, concluimos un apartado en el que han desfilado
los pensadores administrativos italianos que forjaron la ciencia de la admi-
nistracion en su pais,

Toca el turno, enseguida, a dos conspicuos profesores, en los que se expre-
sa, en nuestra opinion, el aporte mas significativo de Italia a la ciencia de la ad-
ministracion: Ferraris y Wautrain-Cavagnari,

7.2 CONSOLIDACION DE LA CIENCIA
DE LA ADMINISTRACION ITALIANA
EN EL ULTIMO CUARTO DEL SIGLO Xxix

lLa presente seccion lleva el titulo anterior en atencion a una idea: que con
Ferraris y Wautrain-Cavagnari la ciencia de la administracién italiana alcanza
la dimension de disciplina auténoma. Ciertamente Ferraris, a quien deben con-
cederse los créditos mayores, no alcanzo unanimidad en la recepeion de sus ideas;
de ello ya Luvimos ocasion de tomar nota. No se trata de que un autor alcance una-
nimidad, pero si que haga escuela; y Ferraris lo hace, particularmente con
Wautrain-Cavagnari, Las impugnaciones a Ferraris no se encaminan a discutir
sus ideas sobre ef estatuto auténomo de la ciencia de la administracion, sino a
la forma en que lo concibe. Lo importante es, en todo caso, que la ciencia de la
administracion alcance su autonomia, porque solo asi se puede considerar una
ciencia en el sentido en que la concibieron Bonnin y Stein.

Ferraris y Wautrain-Cavagnari consolidan la ciencia de la administracion.
Pero también llevan a Italia la tradicién intelectual alemana, una de las mas
fieles a la idea original de la ciencia de la administracién, propagando su culti-
vo en Italia. Tales son los méritos de ambos y el motivo de su estudio separado
del resto de los cultivadores italianos de la ciencia de la administracién.

2 [bid. p. LXI1L.
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7.2.1 Carlo Ferraris

Ferraris estuvo permanentemente interesado en el estudio de la ciencia de la
administracion: ya desde 1878 habia manifestado sus preocupaciones intelec-
tuales sobre la materia durante la imparticién de su catedra en la Universidad
de Pavia. Como otros pensadores italianos, también le obsesiona la separacién de
la ciencia de la administraciéon del derecho administrativo.

Al derecho administrativo corresponden las personas y las acciones. Por
su parte, la ciencia de la administracion tiene un objeto identificable: “En una
palabra, el sujeto de la ciencia de la administracién es el Estado, no el poder
ejecutivo”.?® Mas especificamente, mientras que el derecho administrativo se
ocupa de las ‘‘materias de la administracién”, es decir, lo relativo a la forma es-
pecial de jerarquia, las relaciones entre el Estado y los individuos; la ciencia de
la administracion se refiere a ‘‘las obligaciones, a los deberes, a los alcances del
Estado en materia politica, de un lado, y en la materia social, del otro’ 2

Lo anterior aclara porqué, en su opinién, el derecho administrative consi-
dera a la administracién como poder ejecutivo en su estructura y competen-
cias, distinto tanto del ejecutivo, como de los particulares. ‘‘Al contrario, la
ciencia de la administraciéon la considera como la injerencia del Estado en los
hechos politicos y sociales’”.?” En suma, toca a la ciencia de la administracion la
acciébn administrativa, en tanto que al derecho administrativo corresponde
la organizacién administrativa.

Las ideas anteriores dan el crédito a Ferraris, de haber llevado a Italia las
ideas de Lorenzo von Stein, segin lo aprecia Brunialti.

Es autor también de un articulo sobre la materia que se denomina *‘La
estadistica y la ciencia de la administracion en las facultades de derecho”, (“La
statistica e la scienza dell’amministrazione nelle facolt4 giuridiche’’, Giornale
degli Economiste, vol. V, 1877). Pero su obra fundamental fue editada en Turin
en 1880 y lleva por titutlo Ensayos sobre la economia, estadistica y ciencia de
la administracion (Nei saggi di economia, stadistica e scienza dell' amministra-
zione).

Ferraris advierte en este libro, que la ciencia de la administracién tiene, tal
como ya lo hemos podido observar, un doble origen en Italia: uno antiguo, que
proviene del derecho administrativo francés, y otro nuevo que emana de la
ciencia de la administracion alemana. Considera que la formacion juridica es
insuficiente y critica a los *‘idolatras del derecho administrativo a la francesa’’.

b Ibid, p. XXXVIL
2% Ibid.
¥ Ibid.
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Argumenta que la estadistica y la economia politica han mostrado la posi-
bilidad de encontrar nuevos caminos, han probado que se pueden trascender
las limitaciones del derecho administrative. En la actividad del Estado también
se debe considerar a la riqueza y la poblacion. ‘‘Alemania se adelanta en este
progreso, mientras que Francia e Italia se mantienen reciuidas dentro del cerco
de una disciplina empirica, al grado de aceptar por divisién cientifica, la divi-
sién préctica de la materia administrativa que presentan los ministerios, en
tanto que Alemania puede crear un sistema orgéanico de ciencia administrati-
va, ...

Considera que el error fundamental del estudio juridico de la administra-
ci6n publica, propio de Francia e Italia, consiste en la identificacién del poder
ejecutivo y la propia administracion. En Alemania se ha dado un paso adelante
al distinguirse el poder ejecutivo de la ‘‘verdadera y propia administracién’”;
en otras palabras, se ha distinguido el estudio del poder ejecutivo considerado
como organismo, del estudio del poder ejecutivo visto en su aceién, en su obje-
to y su materia.

Ferraris invoca a Réssler, un estudioso alemén del derecho administrativo,
para testimoniar el aserto anterior. Comenta que Rossler conservé el nombre y
la idea del derecho administrativo, pero lo dividi6 en dos partes: material y formal.
Pero los grandes méritos proceden de la propia ciencia de la administracién,
mas particularmente de Lorenzo von Stein, quien desechando el cultivo del de-
recho administrativo también abrié el camino del estudio de la ciencia de las finan-
zas, la ciencia del ejército y el estudio de las relaciones exteriores. Stein divide a la
ciencia de la administracién en dos partes: la teorfa del poder ejecutivo y la mate-
ria y objeto de la administracién. Hay que aclarar que, por teoria del poder eje-
cutivo, se refiere al estudio del “‘organismo administrativo del Estado’’, pero
desde la perspectiva no juridica, por lo que el derechc administrativo es relega-
do al aspecto meramente formal de la administracién.

Lo relativo a la administraciéon o, como dice Ferraris, la cosa (res) de la ad-
ministracién ‘‘comprende todas las misiones del Estado y su accién sobre la so-
ciedad, para promover su desarrollo fisico, econémico e intelectual’’.?® La dis-
ciplina relativa a esto se llama ciencia de la administracién. Ella no comprende
a la justicia, no se refiere tampoco a las relaciones exteriores, ni lo relativo a la
Iglesia. Stein llamaba a esta disciplina, méas precisamente, ciencia de la admi-
nistracién interna, nocién que no agrada a Ferraris. El prefiere la denomina-
cién ciencia de la administracién social, la cual incluye a las clases politicas, el
parlamentarismo, los funcionarios y al ejército, pero excluye todo lo relativo al
culto religioso.

28 Ibid, p. xxx1.
28 Ibid, p. xXXIL
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El criteric metajuridico de la administracién es uno de los méritos que se
deben acreditar en el haber de Ferraris. Pero no debemos olvidar que tal idea
obedece a la tradicion propia de la ciencia de la administracion, a partir de Bon-
nin, luego entre los pensadores espafioles y después con Lorenzo von Stein. El
que en Italia se comience a observar a la administracién desde la ciencia de la
administracion, es ponerla en el curso de la historia, situarla en la tradicién que
hemos sefalado.

Por lo anterior, no nos debe extrafiar que Ferraris sea un estudioso de la s0-
ciedad, porque la ciencia de la administracién examina a la sociedad, aunque
desde su perspectiva y s6lo al través de ella. Ferraris dice que la sociedad esta
dividida en tres organismos: el econémico, el fisico y el intelectual. El organis-
mo econdmico nace de la produccién de la riqueza e incluye la circulacién, la
distribucién, el consumo, el trabajo material, las obras, la agricultura, el co-
mercio y la poblacién en general. El organismo fisico se refiere a la poblacién
considerada en su estado y en su movimiento. Finalmente, ¢l organismo inte-
lectual es la consecuencia del movimiento de los bienes intelectuales y abarca
al ejercicio de las profesiones liberales, las escuelas v el cultivo de la ciencia.
Estos organismos suman lo que llama ‘‘las clases de la sociedad”’, y ejercitan
sobre el individuo una influencia decisiva.

Por su parte, la sociedad es *‘el ordenamiento de los individuos, que perte-
necen a un pueblo dado, en clases fundadas sobre intereses econémicos, fisicos
e intelectuales’’, en tanto que el Estado es ‘el regulador supremo de la vida in-
terna y el organismo de la accién colectiva del pueblo”.? Como tal, debe mante-
ner o restablecer las condiciones de la libertad social, asegurando a todas las
clases libertad de movimiento y accién, asi como darles el beneficio de la cultu-
ra. Con relacién al Estado, toca a la ciencia de la administracién aquello que se
refiere a su accién.

La importancia de la administracién econémica es enfatizada por Ferraris,
en contraste —dice él mismo— con Stein, cuya principal preocupaciéon es la
vida intelectual. Asimismo, rechaza que el Estado no debe actuar sobre la vida
moral, sino inicamente crear las condiciones para su desarrollo. En ello invoca
a la ciencia de la policia, a la que toma como ejemplo, pero de la que dice —en
oposicion a Stein— que se trata de una disciplina independiente, nc de una parte
de la ciencia de la administracién. En todo caso, afirma, la accién del Estado
sobre la vida social no es positiva, sino negativa.

Todo lo anterior sirve de predmbulo para mostrarnos su concepto de ciencia
de la administracién. Para Ferraris, “‘la ciencia de la administracién investiga,
antes que nada, todos los principios generales que dirigen al Estado en su accion
social”. Sefiala como el Estado debe promover la actividad individual y cémo esta

80 Ibid, p. xxxIIL
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actividad tiene que encaminarse al interés piblico. Le corresponde asimismo
demostrar como la accién del Estado remueve los obstaculos que se alzan ante
la actividad individual, en especial aquellos que ain permanecen de antiguo,
desde la época medieval, supliéndolos con la libre asociacién, con la vocacién
libre, con la libre unién de intereses. Atn mas, Ferraris proclama que los *“prin-
cipios de la libertad y la igualdad vienen a elevarse a la dignidad de principios
organicos de la administracién social™,3!

Lo anterior explica porqué el Estado crece organizativamente cuando
aumentan y se complican los fen6menos sociales, asegura Carlo Ferraris. Pero
el Estado no debe actuar sobre la sociedad, si antes no conoce las condiciones
de ella. Toca a la ciencia de la administracién sefialar los medios por los cuales
el Estadoe actuari en el seno de la sociedad civil. Esto explica, asimismo, el porqué
de la situacion singular de la ciencia de la administracion.

Ferraris insiste en la importancia de los fenémenes econdémicos, al decir
que en el orden social sobresalen precisamente estos fenémenos. ‘El ultimo
movil de cada distincion social esta en el elemento econémico, y es cierto que la
civilizacién actual tiene en él su factor principal’. Los intereses materiales
alcanzan, un puesto muy elevado sobre la vida pablica. Se oye hablar de agri-
cultura, comercio y medios de comunicacién. ‘‘El Estado debe ocuparse princi-
palmente de promover el desarrollo econémico de la sociedad’ %

Ahora bien, la ciencia de la administracién tiene un campo particular de in-
vestigacion, en él debe indagar: 1) cémo €l Estado regula el sistema de pro-
piedad mueble e inmueble, conforme las relaciones entre la utilidad pablica y la
propiedad privada; 2) cémo el Estade organiza a las grandes instituciones
publicas que apoyan las condiciones generales de la produccién y el cambio, y
en las que se incluyen asimismo los seguros, el crédito, la moneda, los medios
de comunicacion, las invenciones industriales, etcétera; 3) como el Estado se
ocupa de las ramas especificas de la agricultura, industria, mineria, bosques,
pesca, comercio, y demas; 4) como el Estado afronta los problemas relativos a
los socorros publicos, y 5) como el Estado protege a la clase trabajadora regla-
mentando el trabajo, autorizando sus organizaciones, etcétera.

La poblacion es otro objeto de estudio de la ciencia de la administra-
cion, a la que Ferraris concibe como segundo elemento organico. El estudio
comprende también el examen de la migracién y la circulacion de las personas,
la salubridad y la beneficencia ptablica. Todas ellas garantizan las condiciones
de existencia de la sociedad. “Esta segunda parte de nuestra ciencia se llama
ciencia de la administracion interna’’3 y, aunque su denominaci6én es imperfec-
ta, es util para comprender el fenémeno que estudia.

N Jhid.
32 fhid,
3 Ibid, p. XxX1V.
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Culmina el alcance del estudio de la ciencia de la administracion con el examen
de la vida intelectual. Ferraris, sostiene que toca al Estado emprender un vigo-
roso esfuerzo a favor del desarrollo de la educacién y la cultura. Debe, asimis-
mo, asegurar la tolerancia religiosa y la libertad de expresién. Por tanto, toca
al Estado: 1) establecer la educaciéon elemental obligatoria y gratuita; 2) pro-
mover la educacién secundaria y fomentar la técnica; 3) desarrollar la educa-
cidn superior, las ciencias y las artes. Pero sus tareas educativas son incomple-
tas, si no prepara el Estado a las mujeres para ser incorporadas al ejercicio de
las profesiones liberales, si no estable hibliotecas que ayuden a la difusién de la
cultura. “Esta tercera parte de la ciencia se llama ciencia de la instruccién
publica’.3

La cuarta parte de la ciencia de la administracién se refiere a la administra-
ci6n de las clases sociales, también inspirada en la obra de Lorenzo von Stein.
La considera Ferraris incluida en la anteriormente analizada.

En suma, Ferraris, define a la ciencia de la administracién como “‘la ciencia
de la acci6n social positiva y directa del Estado’ .3 La ciencia de la administra-
cién ocupa un lugar en el seno de las ciencias politicas, junto con la ciencia de la
policia, la de las finanzas, la de la administracién militar y la administracion civil.
De acuerdo con su propia interpretacién, pero influido directamente por von
Stein, Ferraris apela a las categorias de Estado y sociedad como fundamentos
sobre los cuales se levanta la ciencia de la administracion, que se ocupa de toda
aquella institucién social relacionada con la actividad del Estado, de lo que
desprendemos la ubicacién ortodoxa de Ferraris dentro de la tradicién de la
ciencia de la administracién, formada por Bonnin y consolidada por Stein, pues
ella trata por igual de la administraciéon como de lo administrado.

La ciencia de la administracién se auxilia con la economia politica, la
demografia, la pedagogia y el derecho administrativo. Pero, en tanto que el
derecho administrativo tiene una idea abstracta del Estado y define sus fun-
ciones también abstractamente, la ciencia de la administracion lo concibe apo-
yandose en los elementos sociales. Procura que la acciéon del Estado sea perma-
nente, sisteméatica y prudente. Con Ferraris, Italia ha pasado, en su tiempo, del
monopolio del derecho administrativo a la vigorosa autonomia de la ciencia de
la administracién.

Para concluir y afirmar lo antedicho, el propio Ferraris nos recuerda que la
ciencia de la administracién es en su dia ignorada en Francia, Italia e Ingla-
terra, no asi en Alemania, donde esta alimentada por un notable desarrollo
cientifico. S6lo agregaremos que Italia ha comenzado a situarse en el camino
marcado por Alemania.

3 Ibid, p. 35.
3 Ibid.
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7.2.2 Wautrain-Cavagnari

V. Wautrain-Cavagnari o simplemente Cavagnari como también se le conoce,
es uno de los pensadores administrativos italianos de mayor peso intelectual.
En opinitn de Brunialti, su obra es uno de los tratados de ciencia de la admi-
nistraciébn mas completo, toda vez que es producto de su experiencia como ca-
tedratico en la Universidad de Génova.

Nos ha interesado particularmente Wautrain-Cavagnari por la relacién di-
recta que tiene con Ferraris y von Stein, como también su ubicacién intelec-
tual, dentro de la tradicion de la ciencia de la administracion. Con esto quere-
mos decir que, estando en linea directa con Stein, se halla de manera indirecta
con Carlos Juan Bonnin. En suma, Wautrain-Cavagnari es un tipico teorizante
de la ciencia de la administracion, tal y como fue concebida por Bonnin.

Nuestro autor escribié una obra muy importante para nuestra disciplina:
Elementos de ciencia de la administracién (Elementi di scienza dell'ammi-
nistrazione}, publicada orginalmente en 1890, Hasta donde sabemos, hubo una
segunda edicion en 1898 v una tercera en 1919, aparecida en Florencia, y que es
la que consultamos.

Wautrain-Cavagnari, atendiendo la influencia habida en su pensamiento
por Stein y Ferraris, dividié sus Elementos en tres partes:

1) Administracién econdmica
2}  Administracion interna
3) Administracién de la cultura pablica

Como se podra observar, la mencionada influencia von Stein-Ferraris es
patente.

Entrando en materia, Wautrain-Cavagnari entiende a la administracién
como ¢l Estado en actividad. Todavia mas, la mayoria de los capitulos del
libro estéan encabezados con las palabras “‘accién del Estado. ...

Con referencia a la administracién econdmica, nuestro autor la concibe al
traves de tres formas de accién del Estado: a) en la produccion de la riqueza; b)
en la circulacién de la riqueza; ¢} en la distribucién y consumo de la riqueza. La
administracién interna se refiere a la accitén del Estado en el desarrollo numéri-
co de la poblacién, la salubridad publica, y la beneficencia. La administracion
de la cultura pablica, por su parte, esta relacionada con la accién del Estado en
la cultura del pueblo y los diferentes niveles de educacion.

Hay que resaltar que Wautrain-Cavagnari no es original. A cada paso y
entre lineas, nos encontramos con von Stein y Ferraris. Su mérito es la sintesis
y transparencia de las ideas que adopta y la forma en que las transmite, y a
ellas nos referimos ahora.

Ha proyectado su libro bajo la forma de manual didactico de teoria de la
administracién publica, es decir, en forma de texto. Esto explica su breve ex-
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tension, de poco mas de 300 paginas, y un formato de obra de bolsillo. Nos re-
cuerda la version espafiola del Compendio de Bonnin y el Manual de admi-
nistracién del espaiiol Francisco de Paula Madrazo. En cuanto a su contenido,
los Elementos han sido pensados como material bibliografico para los estu-
diantes de ciencia de la administracion en las facultades de derecho italianas,
funcionarios pitblicos y ciudadanos en general. El propio autor nos habla de los
objetos de la obra.

En primer lugar, tiene como finalidad fomentar la investigacién y el estudio
. entre los funcionarios de los ministerios de Agricultura, Industria y Comercio;
de Obras publicas; Marina, Correos y Telégrafos; de lo Interior; y de Educe-
cién Puablica. “En una palabra, a todos los funcionartos que, por razén de su
cargo, deben interesarse en aquello que conviene a la vida econémica, fisica e
intelectual de la poblacion™ 3

En segundo lugar, le interesa en especial ‘‘demostrar experimentalmente
la razén de ser de la ciencia de la administracién, porque estan equivocados
aquellos que creen que es una mera superficialidad, o la consideran una simple
rama del derecho administrativo'.?

Por cuanto al primer objeto de su obra, Wautrain-Cavagnari dice que sera
de utilidad para los funcionarios pablicos antes mencionados. Por cuanto al se-
gundo, le interesa demostrar ¢l estatuto cientifico de la administracién, con lo
que contesta a uno de los juristas de su tiempo que, como burla, habia dicho que la
ciencia de la administracion era “el derecho administrativo sin derecho”. Hasta
sus dias, insiste, la ciencia de la administracién ha sido considerada equivoca-
damente como una parte del derecho administrative. Por tanto, ‘‘espero que
aquellos que tengan la paciencia de leer las paginas que siguen, se persuadiran
sin dificultad que la ciencia de la administracién tiene un compromiso bien dis-
tinto a aquel que corresponde al derecho administrativo’.? Toca a éste el orde-
namiento juridico de la administracion publica, en tanto que a la ciencia de la
administracién corresponden las nociones técnicas.

Ambos tienen tanto parentesco, como lo tienen la economia politica y el de-
recho civil en lo que concierne a la propiedad y otros derechos patrimoniales.
La posicién teérica de Wautrain-Cavagnari es precisa: la ciencia de la admi-
nistracion es una disciplina distinta al derecho administrativo.

Invocando las ideas de Juan Domingo Romagnosi, dice Wantrain-
Cavagnari que la *“‘administracion del Estado’ es igual a ejercer la autoridad
soberana, sea directamente, sea de manera delegada, asi como el de emprender
acciones interesantes al cuerpo politico. ““En una palabra, es lo mismo que go-
bernar’’. De conformidad con esta idea, Wautrain-Cavagnari concluye que “‘la

% Wautrain-Cavagnari, Elementi di scienza dell'amministrazione, p. 5.
37 Ibid, pp. 5-6.
3 Ibid, p. 1.
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ciencia de la administracién debera tener como objeto todas las materias que
compendia el gobierno de un Estado” . »

Wautrain-Cavagnari declara que, para elaborar su trabajo, decidi6 adoptar
“e] sistema germanico’’, que fue el usado por Ferraris, y ha sido el que ha dis-
tinguido a la ciencia de la administracién en relacién con otras disciplinas. Este
sistema, asumido por nuestro autor, le hace asimismo desechar, como von
Stein y Ferraris, el estudio de la administracién de las relaciones exteriores, la
del ejército, la de justicia y la de las finanzas pablicas. En fin, ha tratado de
“trazar un pograma de administracién social italiana’’,* ain habiendo tomado
la experiencia alemana como base.

Nuestro autor ha decidio establecer el objeto, los limites, la misién y la his-
toria de la ciencia de la administracién, aunque en forma abreviada. Toma como
base a la categoria de “accién social del Estado’’, acufiada por nuestro canoci-
do Carlo Ferraris, y se propone examinar los medios de que se sirve el Estado
para conocer las condiciones de la sociedad. También de Ferraris adopta literal-
mente la definicién de ciencia de la administracién: “La ciencia de la admi-
nistracion se define como la exposicidén metodica de los principios y de las
teorias relativas a la accion social, positiva y directa del Estado’ .4

La ciencia de la administracién tiene como objeto de su atencién al Estado,
mas precisamente, la acciéon del Estado. En su opinién, es una rama de la
politica, pero a la vez una disciplina diferente al derecho constitucional y al de-
recho administrativo, Por cuante a que forma parte de la ciencia politica, aclara
que, en verdad, ‘‘no es la menos importante”. Considera que la accién del Esta-
do implica el doble problema de la determinacién de los objetivos generales que
ella debe conseguir, por un lado, y el de la adquisicién y uso correcto de los medios
para lograr tales fines, por el otro. De lo primero, afiade, se ocupa la politica; de
lo segundo, la ciencia de la administracién. Esta Gltima idea, en la que la deter-
minacién de objetivos generales y la adguisicién y uso correcto de los medios
estan separados, dice que la adopt6 directamente de Gaspar Blunstchli (autor
de la obra Estado de derecho, 1868).

Ahora bien, considera Wautrain-Cavagnari que los medios del Estado son
de dos clases: bienes econbmicos y servicios personales. Aqui no podemos evitar el
recuerdo de una idea similar surgida en las ciencias camerales del absolutismo
y formulada por Juan Enrique von Justi, al tratar precisamente del estudio de
los medios del Estado. Volviendo a Wautrain-Cavagnari, otra vez recordando-
nos al Cameralismo, dice que “las finanzas, el ejército y la jerarquia civil son
los tres grandes elementos de su fuerza'’,42 y forman en sf tres disciplinas inde-
pendientes.

39 bid, p. 8.
40 Ibid, p. 9.
41 Ibid, p. 13.
42 Ibid.
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Examinando la accion del Estado, nuestro autor sostiene —nuevamente
recordandonos a von Stein— que la potencia y prosperidad del estado descan-
san en el desarrollo econémico, fisico e intelectual de los ciudadanos. En este
punto, Lorenzo von Stein es citado en diversas ocasiones y también varias de
sus obras: Ciencia de! Estado, Manual de ciencia de las finanzas, La teora de la
administracion y Manual de teoria de la administracion (éste Giltimo en la ver-
sion de 1876).

Sobre lo anterior, Wautrain-Cavagnari agrega que, ciertamente, el bienes-
tar, la salud y la educacién del pueblo dependen mayormente de la prevision y
actividad de los particulares, y s6lo en minima parte de la intervenciéon y ayuda
del gobierno. Siniembargo, aclara, el Estado no es un simple espectador, pues
actia directa y positivamente sobre las condiciones de la sociedad.

Al estudiar la categoria de accién social del Estado, nuestro autor explica
que se denomina de tal forma porque la actividad estatal toca a los individuos
y a las clases, que son los elementos constitutivos de la sociedad. “‘Diciendo,
por tanto, que la ciencia de la administracion estudia a la accién social del Es-
tado, se intenta aludir aquella accién que se refiere al mejoramiento de las clases
sociales bajo el cuddruple aspecto econémico, fisico, intelectual y moral” .4 De
aqui que nuestra disciplina tenga, afiade, la denominacién de “ciencia de la ad-
ministracién social”’ y que aspire a ser aprendida por los servidores del Estado
que llenan sus diferentes ministerios, y que Wautrain-Cavagnari ha menciona-
do con antelacion.

Como Ferraris, y antes von Stein, Wautrain-Cavagnari considera que la
ciencia de la policia vive ain. A ella toca la accion del Estado, que tiene una natu-
raleza indirecta y negativa, es decir, “‘un caracter de simple defensa’”, proteccién o
auxilic. Por lo contrario, la ciencia de la administracién se refiere a la accién social
directa y positiva del Estado, y se define por la iniciativa y el movimiento. Confor-
me a lo anterior, divide nuestro autor a la ciencia de la administracién en:

1} Ciencia de la administracién econémica, que se ocupa de la injerencia del
Estado en la produccién y distribucién de la riqueza nacional.

2) Ciencia de la administracién interna, que estudia la accién estatal sobre
las condiciones fisicas de la poblacion: salud publica, migracién y benefi-
cencia.

3) Ciencia de la administracién de la eultura, que considera al Estado como
fundamento del desarrollo intelectual y moral del pueblo.

Wautrain-Cavagnari, para finalizar su exposicion, recuerda que fue Ferra-
ris uno de los pioneros italianos de la ciencia de la administracién, quien llamé
la atencién sobre los progresos en Alemania sobre nuestra disciplina. La ciencia
de la administracion, en suma, se habia consolidado en Italia,

48 Ibid.
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7.3 EL PENSAMIENTO ADMINISTRATIVO ITALIANO
HACIA EL SIGLO xx

El titulo que aqui hemos escogido sigue la idea de una reambientacién en la
peninsula italica, de acuerdo con criterios relativamente distintos a los habidos
en el siglo X1X. Decimos *‘relativamente’”, en atencién a que en Italia, como en
otros paises de Europa, el predominio del derecho administrativo, a pesar del
tiempo transcurrido, continta, tiende a desaparecer o esta debilitado; pero si-
gue presente.

7.3.1 Desde el siglo XX

Creemos que la presencia del derecho administrativo es hoy dia una limitacién
v nada mas. El desarrollo de escuelas y facultades universitarias, asi como de
instituciones particulares, ofrecen alternativas que reclaman interés exclusivo
sobre la ciencia de la administracion. Hoy en dia, el derecho administrativo ha
dejado de ser la via dnica o predominante del estudio de la administracién
publica. Italia es un pais en donde ocurre lo antedicho.

De otra parte, no podemos dejar de insistir en la importancia de las contri-
buciones italianas a la ciencia de la administracién. Ya dimos una abreviada re-
lacién de ellas. Pero hemos dejado a un lado a Garelli, autor del Ensayo sobre
la ciencia de la administracion (Saggio sulla scienza dell’amministrazione,
Turin, 1893); v a Rava, que escribié el trabajo titulado La ciencia de la admi-
nistracion en su origen italianc y su mds reciente desarrollo (La scienza
dell’amministrazione nelle origen italiano ¢ nel suo pit recente svilupo, Belo-
nia, 1898). Con ambos se complementa el cuadro de los cultivadores decimoné-
nicos de la ciencia de la administracién en Italia.

Resta sélo Attilio Brunialti, que no siendo un estudioso de la ciencia de la
administracion, puede incorporarse en el circulo de los grandes promotores de
la misma. Ello obedece & la extraordinaria sintesis del pensamiento admi-
nistrativo italiano de su tiempo y a que tuvo el cargo de Director de la Biblioteca
de Ciencias Politicas y Administrativas, que publicé la obra de Lorenzo von
Stein. Pero, sin duda, su gran aporte a la divulgacién de la ciencia de la adminis-
tracién es la edicioén de Stein, merced a la cual este importante pensador aleman
pudo ser conocido mas ampliamente por los estudiosos italianos y probable-
mente por aquellos otros que dominan lenguas afines al italiano,

Brunialti era estadista y académico. Por lo primero fungi6é como consejero
de Estado y diputado del Parlamento italiano y en lo segundo destaco como es-
pecialista en derecho constitucional, materia para la cual escribi6 su obra El
derecho constitucional italiano y la politica en la ciencia y las instituciones, (Il
diritto constituzionale italiano e la politica nella scienza e nelle instituzione).
Hay que recordarlo, pues, entre los grandes divulgadores de la ciencia de la ad-
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ministracién, en cuyo desarrollo sobresale Italia. Esa ciencia es cultivada,
practicamente, en todas las grandes ciudades del pais: N4poles, Florencia, Roma,
Turin, Bolonia, Pisa, Milan y Padua. No hay un centro intelectual Gnico o pre-
ponderante, 0 dos o tres; son m4s: contamos ocho, cuando menos. Algo pecu-
liar y meritorio, no cabe duda.

Y ahora, un dato final de extraordinaria significacion: Italia, lnego de Fran-
cia, pudo en su momento haber sido la avanzada del desarrollo de la ciencia de
la administraciéon. Debemos recordar que fue aqui, en 1814, cuando con Ro-
magnosi engendr6 el estudio del derecho administrativo, mundialmente
hablando. Pero algo ain més importante para nosotros, es que fue Italia,
antes que cualquier otro pais, fuera de Francia, la que tuvo en su propio idioma
los Principios de la administracién piblica de Bonnin.

En su lugar, hemos dejado constancia que la obra de Bonnin fue traducida
al 1taliano con un titule idéntico: Principi di amministrazione pubblica. Los
traductores fueron Antonio di Crescenzi y Miguel Saffioti, que trabajaron en
el libro de Bonnin en Népoles, donde fue publicado por la Imprenta Francesa
en 1824.

Ahora hay que preguntarse, y encontrar la respuesta mas justa, precisa y
completa, si Bonnin influyé en el pensamiento administrativo italiano y hasta
dénde alcanz6 tel influencia, si es que ella existié. De no haberla, 16 que es po-
sible, Italia habra debide en parte la preponderancia del derecho administrativo
de ayer y hoy, a no haber sabido aprovechar el tener a Bonnin en casa. Y, atin
més, que también el trabajo del influyente pensador administrativo alemaén,
Roberto von Mohl, fuera traducido al italiano con el titulo de La scienza
dell’amministrazione secondo i principi dello Stato legale (La ciencia de la ad-
ministracion de acuerdo con los principios del Estado de derecho), en 1861. No
cabe duda, algo para meditarse con profundidad y asombro.

7.3.2 Hacia el siglo xx

Ya lo hemos dicho, el derecho administrativo sigue presente en Italia. Hay que
recalcar que estd presente, con fuerza y vigor. Atin los cultivadores de esa dis-
ciplina son contados entre los més respetables estudiosos de la ciencia de la ad-
ministracién. Dos de ellos son Federico Cammeo y, sobre todo, Massimo Seve-
ro Giannini.

No obstante, Stein, Ferraris y Wautrain-Cavagnari lograron independizar
a la ciencia de la administracién, y han dejadn, al menos ambientalmente
hablando, la herencia del estudio no juridico de la administracién. Pedro Gas-
parri y Salvador Cimmino se encuentran dentro de esta ambientacion. En cierta
medida, un contemporaneo de Ferraris y Wautrain-Cavagnari ayud6 a favor de
esa ambientacion, aunque de manera parcial: Enrique Presutti.
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Federico Cammeo es autor del Curso de derecho administrativo (Corso di
diritto amministrativo), Padua, 1960. Cammeo advierte que hay estudios no
juridicos de la administracion y se apoya, ni mas ni menos, en Ferraris, Presutti
v Vacchelli. Sin embargo, considera digno de mencién el que autores norteame-
ricanos hayan revivido el interés por la ciencia de la administracién. Menciona
a Waldo, cuyo afio sabatico transcurrié en Bolonia entre 1956 y 1957, y Heri-
berto Simon, ambos traducidos a la lengua italiana. Entre los autores italianos
contemporaneos a él, sefiala a Gasparri, del que hablaremos en su lugar. Huelga
el que hablemos mas de una obra cuyo propésito no es estrictamente el de la
ciencia de la administracién, toda vez que hemos resumido su contribucion a
la misma.

Massimo Severo Giannini es el gran maestro italiano del derecho adminis-
trativo de nuestro tiempo. No es posible estudiar a la ciencia de la administra-
cion italiana sin referirnos, al menos brevemente, a él. Es autor del Curso de de-
recho administrativo (Corso di diritto amministrativo, Milan, 1965).

En su opinién, el “moderno sentido publicistico de la administracion debe
buscarse en el siglio X V111, si bien la Revolucién Francesa provoctd cambios sig-
nificativos en ese sentido. Es en la Edad Media cuando, sin embargo, la admi-
nistracién ya ha adquirido un sentido de “‘actividad’’. M4s adelante adopta la
doble acepcién de actividad v del sujeto que lleva a efecto esa actividad. Gian-
nini define a la administracién como *‘sede de la actividad”, en tanto que se re-
fiere a la actividad como “’la actividad de la administracién’, 4

Giannini hace una breve, pero sustanciosa referencia al Cameralismo y a la
ciencia de la policia, citando a autores de la talla de von Justi, von Sonnenfels,
Seckendorff, Hornick, Schroeder y Wolff. Adentrado en la ciencia de la admi-
nistracién, menciona a Romagnosi, Gerando, Macarel, Cormenin, y Stein, a
quien concede los mayores méritos. Tales son, a muy grandes rasgos, las breves
referencias de Giannini a la clencia de la administracion, un objeto secundario
de su atencién intelectual.*

Uno de los destacados pensadores italianos de los siglos XIX y XX es, sin
duda, Enrique Presutti. Su prestigio académico descansa esehcialmente en su
obra Principios fundamentales de la ciencia de la administracién (Principi fun-
damentali di la scienza dell’amministrazione), editada originalmente en Padua
en 1903, aunque la version mas consultada es la de Milan, segunda edicién,
1910. Sin embargo, no recurriremos aqui a este importante trabajo.

4% Giannini, Corso di diritto amministrativo, p. 5.

46 1.a inclinacién juridica de Giannini es marcada, tal como se puede apreciar en su articulo: ‘“Ten-
dencias en el desarrollo de las ciencias administrativas” (‘“Tendances dans le development des
sciences administratives”, RICA, pp. 1-4, 1971). En este trabajo, la materia juridica destaca mas
que le propiamente administrativa. Sin embargo, y esto hay que recaicarlo, Giannini es uno de los
modernos pensadores italianos m4s respetados, no sélo en su pais, sino también fuera del mismo.
Mariano Baena del Alcazar le tribute merecidos reconocimientos en su obra.
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Nuestra atencién se centrara en E! Estado parlamentario y sus empleados
administrativos {Lo Stato parlamentare ed i soui impiegati amministrative),
publicado en Népoles cuando se extinguia el siglo X1x: 1899. Su temario no
entra en las preocupaciones de este libro, salvo un interesante capitulo referido
a la “‘Politica y la administracién”, como se titula.

E!l Estado parlamentario es un trabajo mas del siglo xx que del XI1X. Lo es
especialmente porque en ¢l se desarrollan temas que han sido una preocupacién
durante la primera mitad del siglo presente, particularmente en lo relativo a
las relaciones entre la politica y la administracion.

Presutti sostiene que la separacion entre la politica y la administracion,
tiene su origen en la moderna division de poderes: legislativo, judicial y ejecutivo.
Con base en esta division, aiiade que la antinomia entre la politica y la adminis-
tracién nace de la diversidad organizativa y funcional del poder ejecutivo.

Aunque es claro, segin observa, que la separacién politica-administracién
reposa en la divisioén de poderes, no es nada sencillo establecer “una afirmacién
absoluta’ sobre ‘“un criterio preciso para distinguir dénde termina la politica y
dénde comienza la administracién’’.*¢ Ni el estudioso francés de la administra-
cién, Vivien, ni el cultivador aleman de la ciencia de la administracion, Blunts-
chli, han aportado nada definitivo.

Vivien trat6 el tema desde tiempo atras. Bluntschli Io ha hecho mas recien-
temente, en su obra La poltica como ciencia. En esta obra sostiene, segtin ya lo
hemos observado, que la politica se refiere a la elevada conducta del Estado, en
tanto que la administraciéon se define como una actividad delegada inferior.

Dicho sin eufemismos, Presutti se declara contrario a las perspectivas antes
mencionadas, a las que juzga erréneas. Por tanto, habida cuenta de lo ante-
dicho, se da a la tarea de aportar sus propias ideas.

Muestra sus reservas acerca de que ‘‘la distincién entre politica y admi-
nistraciéon responda a la realidad de los hechos’.+” Es mejor buscar, por lo
contrario, aquello que tienen en comun y aquello otro que las distingue. Lo comun
de ambas es que son funciones del mismo Poder, el ejecutivo, y que se mueven
en relacién con él. Por tanto, desecha la idea de que la separacién entre la
politica y la administracién deba buscarse en la divisién entre poderes, en este
caso el legislativo y el ejecutivo. Sobre la diferencia entre estos dos poderes,
Presutti invoca la autoridad de Lorenzo von Stein, comentando en términos ge-
nerales sus ideas al respecto.

Pero el punto importante no es la division de poderes, sino la divisiéon entre
la politica y la administracién. Presutti considera que la accién propia del poder
ejecutivo se manifiesta en dos grandes categorias de actes: la politica y la ad-

48 Presutti, Lo Stato parlamentare ed i suci impiegati amministrative, p. 276.
47 Ibid, pp. 277-278.
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ministracién. La primera implica actos de autoridad para los cuales no es po-
sible discusién contraria alguna; la segunda se refiere a actos para los cuales
puede existir discrepancia.

Presutti reconoce haber dadoe un criterio distinto al tratamiento de la sepa-
racién entre la politica y la administracién, por lo que se le puede ‘“‘acusar” de
ello. No nos toca juzgar si es o no merecedor de tal acusacion; sélo diremos que,
como otros doctrinarios de la dicotomia entre la politica y la administracién,
queda encerrado, como victima, de argumentos sin trascendencia, Nada mas
vale la pena agregar.

En los medios académicos italianos, en especial en la literatura administra-
tiva de la década de los cincuenta y aun en la de los sesenta, se considera a
Pedro Gasparri como uno de los innovadores de la ciencia de la administracion
italiana. Gasparri es autor del libro Curso de derecho administrativo (Corso di
diritto amministrativo, Bolonia, 1953), uno de tantos trabajos sobre esta materia.

Nos interesa otra obra, La ciencia de la administracién (La scienza della
amministrazione), que apareci6 en 1959 en la ciudad de Milan. A grandes rasgos
se puede afirmar que este libro se encuentra situado en la tradicién de la ciencia de
la administracion, por 1o que el titule que lo encabeza lleva con dignidad ese
nombre. Empero, se produce en la obra la renovaciéon de ideas, algo importante
sin duda para el progreso de nuestra disciplina.

Ellibro en cuestién es breve, apenas tiene 135 péginas, suficientes, sin em-
bargo, para desahogar un temario cuyo objeto es introducir a los interesados
en nuestra materia en los problemas generales de la ciencia de la administra-
cién. La divisién de capitulos es una expresion fiel de su contenido: 1) Conside-
raciones preliminares, donde Gasparri examina los problemas de la admi-
nistracion en general, como ciencia; 2) la administracién, como funcién social;
3) las caracteristicas especificas de la funcién administrativa; 4) la ciencia mor-
foltgica de la administracién; 5) la ciencia experimental de la administracion;
6) los objetos de la investigacién experimental sobre la administracién; 7) la
ciencia de la administracién y la técnica de la administracion; 8) las relaciones
entre la ciencia de la administracién y otras ciencias, y 9) la organizacién de la
investigacion y la ensefianza.

Conviene advertir, de principio, que no se debe esperar demasiado del libro
de Gasparri porque se sentiria uno desilusionado. El temario se antoja suge-
rente y estimulante, pero con frecuencia su contenido es relativamente pobre.
Con todo, en general, el libro es aceptable y, sobre todo, desafiante; ello hay
que reconocerlo y concederle a Gasparri los méritos que le corresponden.

Gasparri se siente insatisfecho con las ideas de los cultivadores e la ciencia
de la administraciénque le han precedido, a los que critica como poco clarcs, Ello
provoco, en su entender, un debate en torno al estatuto cientifico de la ciencia
de la administracion. En el debate desfilan Stein, Ferraris, Orlando, Bacchelli,
Garelli, Wautrain-Cavagnari y Presutti. De esto ya hemos dado cuenta pagi-
nas atras. El debate mencionado y el hecho de que titulara su libro con el
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nombre de la ciencia de la administracion, le obliga, segiin él a tomar posicién
ante el mismo.

Su posicion radica en extender sus consideraciones alrededor de los proble-
mas fundamentales de la disciplina, que son los relativos al concepto de admi-
nistracion y el correspondiente a los perfiles de los fen6menos por examinar.

Considera que desde tiempo atras los estudiosos de la administracion
publica han estado preccupados por el examen de la legislacion, la justicia y el
gobierno, pero que con referencia a la administracion no han tenido un concep-
{0 univoco. No obstante, hay un acuerdo general por cuante que “‘por admi-
nistracion se entiende una actividad que, cuando menos, presenta la caracteristica
de ser organizada. Cualqguiera que hable de la administracién habla entonces
de 6érganos administrativos’ .+

Antes hemos visto que Giannini manifiesta una idea similar, aunque formu-
lada con posterioridad a Gasparri. Nuestro autor agrega que en la medida en que
el concepto de érgano es correlativo al de funcion, en cuanto que por funcion
se entiende normalmente la actividad de un érgano, la afirmacion dicha coincide
con aquella otra que sehala que la administracién es una funcién’.*¥ La funcién
es una actividad de una o varias personas, que se considera como sustitutiva
de la actividad de otras personas que no gquieren o no pueden realizarlas por si
mismas. Asi definida la funcion, Gasparri pasa enseguida al estudio de la “fun-
¢ion pablica’™ a la que define como *'la competencia reconocida a alguien para
efectuar estos actos cuyos efectos son referibles no solo a los componentes ac-
tuales, sino también a los componentes por venir de una categoria dada™.™ La
funcion publica atribuye competencias, con base en el derecho vigente, a quien
actuara en nombre de la colectividad.

Gasparri califica a la funcién administrativa como parte de la **funcién social”
y con ello entra a lo que llama "‘ciencia morfologica de la administracion™. Aqui
nos encontramos, como ya advertimos, con un titulo sugerente a un desarrollo
mas bien pobre, por lo que omitimos el abordarlo. Mejor pasamos a la idea de
Gasparri, en el sentido de que la administacion debe ser vista desde el angulo
juridico, pues ‘‘cada fenémeno de la organizacion social es, por definicion, un
fenomeno juridico’’.*' Sin embargo, nuesto autor alerta sobre el hecho de que la
administracién tiene acercamientos teoricos, no juridicos.

Una de esas posibilidades es el estudio de la ciencia de la administracién,
tomando como base el ordenamiento social, la organizaciéon administrativa,
sus competencias y sus funciones; es decir,la alternativa que el propic Gas-
parri propone y que aqui dejamos para el analisis del lector.

% Gasparri, La scienza della amministrazione, p. 11.
48 fbid.
0 Ihid, p. 186.

51 fbid, p. 39.
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S0lo nos resta examinar, aunque brevemente, un irabajo que lleva un
titulo idéntico al anterior: (iencia de la administracion, cuyos autores son el
norteamericane Federico Mosher v el italiane Salvador Cimmino, y que fue
publicada originalmente en Milan, en 1960. Hay una version en espanol, edita-
da en Madrid, al ano siguiente, v que es la que utilizamos.

Ciertamente, la obra tiene forma de manual y sus propositos son muy
amplios, entre ellos el de la teorizacion, aunque de manera muy abreviada. Pero,
comparado con otras obras de este género, el trabajo de Mosher y Cimmino es
de los mejores,

Los autores declaran de entrada que “las paginas que presentamos a conti-
nuacion tienen el privilegio, y también la responsabilidad, de contribuir a romper
el silencio creado en FKuropa en torno a la ciencia de la administracion™. " Los
mueve, asimismo, la ambicién de mostrar la “universalidad del fendmeno ad-
ministrativo™, conjugando las tradiciones europea y norteamericana. Pero su
proposito fundamental es dar al estudiante una obra de ‘‘significado
operativo’,

Escogieron como titulo el que la tradicion europea ha formado: ““ciencia de
la administracion’, que es como hemos visto exclusivamente propio para la ad-
ministracion publica. La experiencia europea y norteamericana, en comun, hace
entonces que se combinen nombres de la primera, como los de Bonnin, von
Stein, Romagnosi, Langrod v Gasparri: junto con los apellidos norteamerica-
nos: Goodnow, White vy Waldo.

Para nosotros lo mas importante no es la obra en si, sino el amhiente en el
cual Mosher y Cimmino han decidido aportar un esfuerzo a favor de superar
el silencio italiano y europeo acerca de la ciencia de la administracion, mostrando
a la par la importancia de gue se presente a la ciencia de la administracién uni-
versalmente, mas alla de las barreras del Océano.

En las paginas que forman este capitulo hemos podido constatar un vigo-
roso esfuerzo tedrico, encaminado a desarrollar a la ciencia de la administra-
cion en [talia. Los pensadores administrativos italianos han dado muestras de
talento y eniundia en esta tarea; ellos llevaron a la ciencia de 1a administracion
desde Francia, donde nacié, hasta Italia, donde tuvo un asombroso desarrollo.
Pero, cuando fue necesario y la oportunidad lo dict6, fueron asimismo capaces
de volver los ojos nuevamente fuera de su pais y ponerlos en Viena, desde donde
Lorenzo von Stein les aport6 los elementos que hicieron que la ciencia de la ad-
ministracion reviviera en Italia.

Los pensadores administrativos del siglo X1X han dejado un ejemplo que
deben seguir los modernos cultivadores de la ciencia de la administracion.

52 Mosher y Cimmino, Ciencia de la administracion, p. 19.
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CAPITULO 8

" EL ESTUDIO DE LA

ADMINISTRACION
PUBLICA EN ESTADOS
UNIDOS

Pero, ¢donde ha nacido esta ciencia?
Con toda seguridad, no de este lado de/
Océano. . . efla ha encontrado sus
doctores en Europa. No la hemos hecho
nosotros, es una cliencia extranjera que
habla muy poco el idioma de fos
origenes ingleses o angloamericanos. . .
La han desarroflado profesores franceses
y alemanes, y por consiguiente estd
adaptada en todas sus partes a /as
necesidades de un £stado compacto y
afustada a formas de gobiernc
sumamente centralizada.

WOODROW WILSON (1887
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OBJETIVOS

Al concluir el estudio de este capitulo, el lector:

» Situara al pensamiento administrativo norteamericanc dentro del
mundo de la ciencia de la administracion.

* Conocera el origen europeo del estudio de la administracién norteame-
ricana, dentro del siglo XIX.

¢ Comprender4 la formacién de la teorfa norteamericana de la admi-
nistracién piblica.

¢ Entendera el significado del estudio de la administracién publica norte-
americana, en su ambientacion histérica.
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8.1 AMBIENTE GENERAL DEL ESTUDIO
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
EN LOS ESTADOS UNIDOS

El pensamiento administrativo norteamericano, como el de los paises que
antes hemos analizado y de los que restan por examinar, fue el producto tanto
de condiciones histéricas propias, como el efecto de las contribuciones extran-
jeras. En cuanto a las primeras, se encuentran reflejades en las ideas que han
nacido de las experiencias y reflexiones de quienes han cultivado la administra-
cién ptiblica como materia de estudio. Por tanto, un pais nunca crea aislada-
mente ni todas las instituciones ni todas las ideas administrativas que con
ellas se expresan: un pais es, a la vez, fuente de influencias y receptaculo de
aportaciones, da y recibe contribuciones y ello, naturalmente, comprende a la
ciencia de la administracion.

Desde la perspectiva antes mencionada examinaremos el pensamiento ad-
ministrativo norteamericano, situado dentro del desarrollo general de la cien-
cia de la administracion.

Los pensadores administrativos norteamericanos acostumbran referirse al
“estudio de la administracion pablica’, en lugar de ciencia de la administra-
cion. Ello obedece a criterios que van méas alla de la mera denominacién; se
hunde en la concepcion particular de la administracién publica, tal y como
se entiende en los Estados Unidos. Por tanto, al referirse al estudio o a la teoria
de la administracion piblica, los pensadores administrativos norteamericanos
desechan su caracter de ciencia (al menos en el sentido que se le ha dado a la
ciencia de la administracién en Europa y otros lugares del mundo).

También hay que consignar que, ademaés del estudio de la administracién
publica, a ésta la han abordado en las formas més variadas e independientes.
Esto da origen a lo que se entiende en los Estados Unidos como “‘escuelas’ o
‘“corrientes’’ de pensamiento. La mayoria de tales corrientes tratan a la admi-
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nistracion pablica en forma periférica, la examinan como una diseiplina distin-
ta a la ciencia de la administracién o la tamizan al través de una metodologia
general. Tales corrientes, ajenas a la tradicion de la ciencia de la administra-
cién publica, y con frecuencia consideradas como los grandes aportes norte-
americanos, son, sin embargo, las menos relevantes para la formacion del pen-
samiento administrativo de los Estados Unidos.

Entre las escuelas a las que nos hemos referido, se encuentran las que vamos
a comentar, principiando con el ‘‘gerencialismo’ propulsado intelectualmente
en los Estados Unidos por Lutero Gulick. Hay, en verdad, un rio de literatura
sobre el tema, por lo que aqui sdlo diremos que desechamos su examen por creerlo
.de m4s interés para los estudiosos de la empresa privada. El gerencialismo ob-
serva a la administracién publica desde la gerencia privada y pretende en-
contrar en ambas principios comunes, una llamada administracion general que
las funde en su Unica categoria. Sobre esio, Wallace Sayre dijo, y dijo bien,
que la administracién publica y la privada comparten precisamente sus aspectos
menos importantes.

Ahora pasemos al ‘conductismo”, cuyo padre administrativo es Heriberto
Simon, quien aplica a la administracién publica y privada los criterios del posi-
tivismo légico. Las ideas de Simon, nacidas contra las de Gulick, terminan por
fundirse en la idea de comunidad publica y privada. De ambos autores sélo
analizaremos lo que han escrito con referencia directa a la administraciéon
publica, habida cuenta de las reservas advertidas.

También el gerencialismo y el conductismo se unen en la llamada “teoria
de las organizaciones', otra de tantas corrientes que pretende encontrar puntos
compartidos por las mas diversas instituciones, tales como el Estado, la
empresa privada, la iglesia, etcétera. Aqui, también, lo que tienen en comun es
lo menos importante y para nosotros, carece de interés. Intimamente rela-
cionada con esta *‘teoria’, se encuentran los estudios sobre la burocracia, gene-
ralmente enfocados al examen del comportamiento de los funcionarios. En esto,
sin embargo, las contribuciones son de interés, como los aportes de Roberto
Merton sobre el ritualismo y la “incapacidad adiestrada’, pero asimismo
quedan fuera del propésito de este libro.

Debemos comentar también algo acerca de la “‘administracion publica
comparada’’, otra corriente altamente especializada y, una maés, relativa al
“‘desarrollo o modernizacién administrativa’, estrechamente emparentada a la
anterior, La primera ha sido, tradicionalmente, fuente de estudios analégicos
entre organizaciones de administracion publicas nacionales, en tanto que la se-
gunda obedece, marcadamente, a la formacién de modelos administrativos de
los paises desarrollados con relacién a los subdesarrollados. La administracion
ptblica comparada, no obstante, ha obtenido un alto grado de respetabilidad,
en tanto que el desarrollc administrativo es considerado una de tantas for-
mas de dominacién intelectual de los paises subdesarrollados por los desarro-
llados.
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El caso tipico de la corriente de la modernizacién administrativa, es la lla-
mada ‘‘teoria prismatica” de Fred Riggs.

Segun lo anterior, centramos exclusivamente nuestra atencién en la cien-
cia de la administraciéon norteamericana; o més bien, en su equivalente, la que
segun dijimos tiene el nombre de estudio de la administraciéon pablica, Ya vere-
mos que, aunque por lo general los pensadores norteamericanos se resisten a
considerar ciencia a la administraciéon, sus ideas ocupan un lugar objetivo
dentro del concierto universal del desarrolle de la ciencia de la administracion.

El desenvolvimiento histérico de la teoria de la administracién pablica es-
tadounidense ha sido abordado en varios trabajos, que merecen ser menciona-
dos. Uno de ellos es de Juan Gaus y se remonta a 1950. Se titula “Tendencias
en la teoria de la administracion publica (‘‘Trends in the theory of public admi-
nistration”) y, mencionando la importancia de un afio mas de vida de la Sociedad
Norteamericana para la Administracién Publica, Gaus hace una revision del de-
sarrollo de la teoria de la administracién publica en los Estados Unidos.
Concluye: “‘La teoria de la administracién piblica significa, en nuestra época,
también una teoria de la politica’".!

Quiz4a el mejor trabajo de este tipo lo haya hecho Wallace Sayre: “Premisas
de la administracién publica: pasado y origen”, (“Premises of public admi-
nistration: past and emerging”’, 1958). El articulo hace una revision de las ideas
administrativas norteamericanas, a las que su autor divide en dos épocas: una
marcada por la separacion entre la politica y la administracién, y la otra por la
idea de la politicidad de la administracién publica. Un poce anterior es el
articulo de Dwight Waldo, *‘La teoria administrativa en los Estados Unidos:
perspectiva y prospecto” {(* Administrative theory in the United States: a survey
and prospect’’, 1954), un documento representativo de lo que su propio autor
considera una situaciéon de rapido cambio del estudio de la disciplina en Esta-
dos Unidos.

David Thomas escribi6, en 1962, su trabajo ‘‘La administracién puablica
como campo de estudio en los Estados Unidos’’ {“Public administration as a
field of study in the United States'’) orientado al examen de las corrientes ad-
ministrativas de la que antes hemos hecho mencién. En 1968 Waldo produjo
otro escrito, “Administraciéon pablica” (‘‘Public administration”), un trabajo
dedicado a revisar nuevamente el estudio de la disciplina en su pais, pero sin
grandes contribuciones agregables a las de su ensayo antes mencicnado. Ho-
ward McCurdy publicé su libro Una bibliografia sobre administracién piblica,
cuya versién espafiola apareci6 en 1973, traducida por Mariano Baena del Alcazar
y Rafael Bafibn Martinez, Destaca en la obra su periodizaciéon del desarrollo de la
disciplina en tres etapas: el ortodoxo, el politico y el de los programas.

1 Gaus, “Trends in the theory of public administration”, PAR p. 158,
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Hay tres interesantes trabajos de autores, que viven fuera de los Estados
Unidos, sobre la administracién publica norteamericana. El primero es del
inglés W.J.M. Mackenzie: ‘‘El estudio de la administracién pablica en los Es-
tados Unidos” {*“The study of public administration in the United States”,
1951}. Sus referencias, naturalmente, son hechas en comparacién con Ingla-
terra. El segundo es de Keith Henderson, norteamericano, pero profesor de la
Universidad de Beirut cuando escribié en francés su ‘‘Introduccién al concepto
norteamericano de la administracién publica’ (“Introduction au concept
americain de 1’Administration publique”’, 1964). Lo consideramos externo a
Estados Unidos, por estar referido a lectores libaneses y en consideracién a ellos,
Interesa, como el McCurdy, por su periodizacién: tesis, antitesis, sintesis.
Finalmente, hay que considerar la obra La administracién piblica norteameri-
cana: origen, critica y crisis, obra del puertoriquefio Beauregard Gonzélez
Ortiz, 1984. El mérito més destacable de este trabajo es su sentido critico, algo
no muy acostumbrado por los cultivadores de nuestra disciplina. El libro con-
tiene, asimismo, las contribuciones de Henderson y Mc Curdy ya mencionadas.

Una vez que hemos hecho un examen general del ambiente que rodea a la
teoria de la administracién publica en lo Estados Unidos, procederemos a ana-
lizarla,

8.2 LA FORMACION DEL PENSAMIENTO
ADMINISTRATIVO NORTEAMERICANO

Tal como lo advertimos al principio de este capitulo, el pensamiento administrati-
vo norteamericano se formé a partir de dos fuentes: la primera que ubicaremos es
su propia realidad histérica, est4 representada en las ideas administrativas
que se gestaron desde los primeros dias de vida independiente de los Estados
Unidos; la segunda, procede de Europa, més precisamente de Alemania, Fran-
cia y Espaiia, pero principalmente de la primera: se trata, ni mas ni menos, que
de la ciencia de la administracién.

Dentro de sus fuentes internas, el pensamiento administrativo norteameri-
cano tiene como sus precursores a dos hombres de Estado: Alejandro Hamil-
ton y Tomés Jefferson. Posterior a ellos y como primer mensajero transconti-
nental de la ciencia de la administracién europea a los Estados Unidos, debe
mencionarse a Alejandro de Tocqueville.

8.2.1 El pensamiento administrativo de los estadistas:
Hamilton y Jetferson

Entre 1787 y 1788, Alejandro Hamilton, Jaime Madison y Juan Jay escri-
bieron 85 articulos periodisticos sobre la Constitucion norteamericana. De estos
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escritos, Hamilton elaboro los relativos al poder ejecutivo. La suma de todo ese
material recibi6é después el titulo de E! federalista, que se ha convertido en una
obra cléasica de la ciencia politica norteamericana.

Las ideas administrativas de Hamilton forman parte de su teoria del poder
presidencial norteamericano. Tal como lo podremos observar enseguida, la
teoria presidencial de Hamilton se encuentra en posicién opuesta a la de Jeffer-
son. En opinién de Hamilton, el poder nacional debe corresponder al gobierno
federal, que tiene que estar por encima de los gobiernos de los estados que forman
la Unién; del mismo modo, el poder ejecutivo debe, al menos, tener tanta auto-
ridad como el poder legislativo. Por tanto, propone que el Estado nacional se rija
por la centralizacion.

Argumenta que ‘‘un ejecutivo débil significa una ejecucion déhil del go-
bierno. Una ejecucién débil no es sino otra manera de designar una ejecucién
mala; y un gobierno que ejecuta mal, sea lo que fuere en teoria, en la practica
tiene que resultar un mal gobierno'’.? Un gobierno enérgico se basa en la uni-
dad, permanencid, provisién adecuada de su sostenimiento y poder suficiente.
El ejecutivo, pues, se basa en ‘el vigor y la prontitud".3

Su teoria del poder ejecutivo, en consecuencia, sirve de base para su con-
cepcion de la administracién publica. **La administracién del gobierno, en su
més amplio sentido, abarca toda la actividad del cuerpe politico, lo mismo
legislativa que ejecutiva y judicial; pero en su significado méas usual y posi-
blemente mds preciso, se contrae a la parte ejecutiva y corresponde especifica-
mente al campo del Departamento ejecutive™ .1 Dicho asi, la administracién
publica es una competencia que corresponde al ejecutivo, pero considerado bajo
la concepcidn explayada por Hamilton.

La administracién del gobierno comprende las siguientes ramas: negocios
extranjeros, planes hacendarios, gasto publico, organizacion de las fuerzas ar-
madas y direccién de las operaciones militares. Los titulares de cada una de estas
ramas, los secretarios del despacho, son colaboradores directos del Presidente
de la Unién y, por tanto, son nombrados y removidos libremente por él.

No dijo nada méas importante sobre el tema, ya que sus preocupaciones in-
telectuales se encaminaron al estudio del régimen norteamericano, mas que al
examen de la administracién publica. Sin embargo, sus ideas fueron fuente de
inspiracion del pensamiento administrativo norteamericano.

Por su parte, Tomas Jefferson sostuvo ideas administrativas diametral-
mente opuestas a las de Alejandro Hamilton. Como éste, Jefferson tampoco
escribid obras ni ensayos sobre politica y administracién, fue un estadista
préactico que engendré su pensamiento administrativo a partir de sus quehace-

! Hamilton et al E! federalista, p. 297.
$ Ibid, p. 307.
4 Ibid.
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res politicos cotidianos y al calor de las necesidades inmediatas nacidas de una
joven Republica. Su pensamiento politico y administrativo ha sido recogido en
una antologia®, muy util porque sistematiza sus ideas sobre ambos temas.
Aqui sélo abordaremos las administrativas.

Jefferson pensaba que el objeto del gobierno es velar por la vida y el
bienestar del hombre, pues de ello nace su legitimidad. *‘El unico fin ortedoxo
de la institucién gubernamental es garantizar el mayor grado de bienestar a la
masa general de la sociedad que por ella se rige'’.% No cree que los pueblos estén
divididos en “lobos y ovejas’’; tampoco en *‘los gobiernos muy enérgicos’’. El
gohierno debe estribar mas bhien en la informacién, como el mas certero y
legitimo instrumento del gobierno. Declara, para reafirmar esta posicién, que
“era enemigo de las monarquias antes de venir de Europa. Lo soy diez mil veces
mas desde que he visto lo que son’’.?

Sostiene, asismismo, la tesis de que es necesario hacer participar a los
ciudadanos en las tareas de la administracion publica, porque ello garantiza
que sea recta y permanente. Sin embargo, tiene reservas con respecto a la par-
ticipacién directa, porque piensa que ‘el pueblo no esté calificado para ejer-
cer la funcién ejecutiva, pero si para nombrar a la persona que debe desempe-
narla’.* Considera que, si tuviera que elegir entre la participacién popular en la
legislacién o en la justicia, se inclinaria por la segunda, porque *“‘la ejecucién de
las leyes es mas importante que su elaboracién'’. Sin embargo, lo deseable es
que, en todo caso, el pueblo participe por igual en las actividades de las tres ra-
mas del gobierno: legislacién, administracion y justicia.

Opuesto a las ideas hamiltonianas en el sentido de la preponderancia del
poder nacional, Jefferson se inclina porque sean los estados de la Uni6n los en-
cargados del mayor peso de las funciones politicas y administrativas, convir-
tiéndose aquél en un "‘organismo simple y poco costoso’’ a cargo de unos cuan-
tos funcionarios. Empero, mas que en los estados, €l peso de los negocios debe
recaer en los condados, para los cuales ha previsto un destino superior, tal como
lo veremos ahora.

Jefferson rechaza todo lo que implique tiranfa, porque piensa gue ha sido el
despotismo lo que destruy6 los derechos y la libertad de los hombres. No tiene
mejor opinién de la burocracia y todo lo que se relaciona con ella. Por tanto,
plantea como oposicién al despotismo una ‘“Repiblica de condados”, a la que
observa organizada en la forma siguiente; sus organismos mayores serian, na-
turalmente, los condados, con una extensién en promedio de 40 km, por lado; &
su vez, cada uno de ellos estaria dividido en distritos, no mas extensos que 10

5 Dumbaud , Edward: Thomas Jefferson: Escritos politicos, 1965.
¢ Jefferson, op. cit, p. 105.

7 Ibid, p. 118.

B Ibid, p. 139.
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km por lado. El distrito contaria con una escuela elemental, policia civica, juez
de paz y alguacil, y estaria a cargo de la atencion de los pobres, el manteni-
miento de los caminos, la policia, la eleccion de jurados en la localidad y la de-
signacién de los funcionarios del propio distrito.

“Cada distrito seria, asf, una pequefia republica en si mismo, y cada ciuda-
dano del estado se convertiria en miembro activo de la comunidad gobernante,
ejerciendo en su persona gran parte de sus derechos y sus deberes, siempre, y
ello es importante, dentro del campo de su absoluta competencia. El ingenio
humano no puede trazar cimiento mas sélido para una Republica libre, durade-
ra ¥ bien administrada”.®

Tal como se ha podido observar, Hamilton y Jefferson plantearon cues-
tiones en forma diametralmente opuesta, pero que en el desarrollo constitu-
cional y administrativo norteamericano se ha tratado de conciliar. Dentro del
pensamiento administrativo angloamericano, también las ideas de ambos esta-
distas han tendido a su conciliacién, porque el desenvolvimiento de la realidad
administrativa hace que en los Estados Unidos el poder federal esté contrape-
sado efectivamente por los poderes de los estados que forman a la Unién,

En suma, Hamilton y Jefferson representan dos lineas de pensamiento dis-
pares, que dentro del estudio de la administracién publica contemporanea con-
vergen como puntos iniciales de su formacién intelectual.

8.2.2 Tocqueville: la administracién pablica
en Ameérica

Hemos parafraseado a Tocqueville para encabezar este apartado, titulandolo
“La administraciéon piblica en América”, como una alusién a su magna cbra
La democracia en América (1835,1840). En este libro, donde introduce a la cien-
cia de la administracién como fundamento de su interpretacion de la admi-
nistracién pablica en ese pais, se encuentra una magistral observacién de los
elementos constitutivos de la misma en sus momentos de formacion.
Tocqueville explica la administracién norteamericana situandose en la so-
ciedad en que naci6. Observa en los Estados Unidos a dos sociedades distintas,
encajadas una con la otra, encabezadas con gobiernos separados e independien-
tes. Uno de ellos, el de los estados, nacido de las diarias necesidades, es habitual;
el otro resultaexcepcional y es relativo a ‘‘ciertos intereses generales”. En fin,
considera ‘‘veinticuatro pequefias naciones soberanas, cuyo conjunto forma el
gran cuerpo de la nacién’’.!? El gobierno estatal es la regla; el de la nacién, la

® Ibid, p. 152,
10 Tocqueville, La democracia en América, p. 77.
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excepcion. Por tanto, hay que buscar el origen de los principios politicos en los
estados: 'Es necesariamente el Estado lo que se debe conocer para tener la cla-
ve de todo lo demas™ .1t

La vida politica se encuentra situada en tres centros de accién: la comuna,
el condado y el estado. A cada centro presta la debida atencion, pero a Toc-
queville le interesa primordialmente el estado. En esto no coincide con Jeffer-
son, Declara que *'lo que llama la atencidn al europeo que recorre los Estados
Unidos es la ausencia de lo que se llama entre nosotros el gobierno o la admi-
nistracién’.1? La mano que dirige la maquina de la administracion esté oculta,
porque en este pais se ha buscado que la autoridad sea grande y el funcionario
pequeiio. El **poder administrative’ no se ve, porque no es centralizado ni je-
rarquico.

Agrega que el legislador penetra en el seno de la administracién, llega hasta
los detalles de su funcionamiento. Pero, ‘en general, se puede decir que la ca-
racteristica saliente de la administracion publica de los Estados Unidos es la
de ser prodigiosamente descentralizada’’.'* Y son la centralizacién y la des-
centralizacion los dos problemas de la administracién que méas y mejor estudio,
los que atrajeron por primera vez su atencion.

Nuestro autor, tal como lo pudimos apreciar con anterioridad, estaba
estrechamente familiarizado con la ciencia de la administracion. Al menos,
conocia profundamente a uno de sus cultivadores, Macarel, de quien hizo una
presentaci6n ante el mundo de la academia francesa. Sin embargo, su primera
exposicion acerca de la administracion publica yace en La Democracia en Amé-
rica. Y su primero —y eterno— aporte consiste en el examen y aplicacién de la
centralizaciéon y descentralizacion de la administracién publica.

Tocqueville se queja de que, en sus dias, se habla de ambas categorias sin
apreciar su significado, y esto es muy importante porque no s6lo permite llegar
a una definicion precisa de ambas, sino, también, porque explica los caracteres
opuestos que distinguen a la administracién pablica en Europa, prefiada de
centralizacion, y a la de los Estados Unidos, caracterizada por la descentrali-
zacion.

Por tanto, formula sus definiciones: “Ciertos intereses son comunes a toda
la naci6n, tales como la formulacién de las leyes generales y las relaciones del
pueblo con los extranjeros. Otros intereses son especiales para ciertas partes
de la nacion; por ejemplo, los de las empresas comunales. Concentrar en el mismo
lugar o la misma mano el poder de dirigir a los primeros, es constituir lo que lla-
maré centralizacién gubernamental. Concentrar de la misma manera el poder
de dirigir a los segundos, es fundar lo que llamaré centralizacién administrati-

11 Ibid.
12 Ibid, p. 86.
13 Jbid, p. 94.
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va'"." Cuando a la centralizacion gubernamental se suma la centralizacion ad-
ministrativa, se desarrolla por consecuencia una centralizacién extraordinaria,
como en Francia, segin lo aclara Tocqueville.

Sin embargo, hay paises que pueden estar extraordinariamente centraliza-
dos si de gobierno se trata, como los Estados Unidos; el cual, al mismo tiempo,
esta extraordinariamente descentralizado si de administracién se trata. Es
mas, la descentralizacién administrativa ha sido desarrollada a tal grado entre
los norteamericanos, que en Europa no seria tolerada. Opuestamente, tal como
lo advirtio, el gobierno es tan centralizado que en ello se observa un peligro, el
de absorberlo todo y caer en la impotencia.

Invocando los progresos de la ciencia de la administracion, Tocqueville ob-
serva gue ‘‘en general, se puede decir que los pequenos detalles de la policia so-
cial que hacen la vida dulce y comoda, son descuidados en Norteamérica; pero
las garantias esenciales para el hombre en sociedad existen alli tanto como en
cualquier otra parte. Entre los norteamericanos, la fuerza que administra el
Estado, es mucho menos reglamentada, menos culta y menos diestra, pero cien
veces mas grande que en Europa”.'* Su administracion es imperfecta, ‘‘un poco
salvaje”, pero poderosa.

No obstante la grata impresion que Tocqueville tiene acerca de la admi-
nistracion estadounidense, lo que mas admira no son los efectos administrati-
vos sino los politicos. *‘La patria se siente en todos lados. Es venerada desde la
aldea hasta la Unidn entera’".!®

Volviendo a nuestra materia, nos dice que la "‘administracién puablica es
oral y tradicional'’, casi no se escribe en sus procesos y esta exenta del
papeleo.“En Norteamérica, la sociedad parece vivir al dia, como un ejército en
campaiia. Sin embargo, el arte de administrar es seguramente una ciencia. . .”
Una democracia llevada a sus ultimas consecuencias, como en los Estados Uni-
dos, “‘dafia, pues, el progreso del arte de gobernar. . . Esto, por lo demas, no se
refiere tinicamente a la ciencia administrativa;’’!? pero sélo ella nos interesa,
tal como la concibi6 Tocqueville aplicarla en los Estados Unidos. Los otros
efectos, han sido de menor interés para nosotros.

Como lo hemos podido demostrar, fue un francés quien primeroc que nadie
aplicé la ciencia de l:. administracién de su propio pais, Francia, aquella forjada
por Carlos Juan Bautista Bonnin, a una nacién naciente allende el Atlantico.

4 fbid, p. 97.
15 Ibid, p. 101.
16 Ibid, p. 103.
17 Ihid,
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8.3 LA TEORIA NORTEAMERICANA
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Una vez que hemos examinado las contribuciones de Hamilton, Jefferson y
Tocqueville, como precursores del pensamiento administrativo norteamerica-
no en su punto de arranque, pasaremos a estudiar a sus primeros cultivadores:
Woodrow Wilson, Francisco Goodnow y Guillermo Willoughby,

Daremos comienzo con Wilson, a quien, con justicia, se le acredita el haber
elaborado el primer trabajo norteamericano sobre la ciencia de la administra-
cion y, por tanto, haber introducido de lleno a los académicos de su pais en el
cultivo de una ciencia practicamente ignorada en los Estados Unidos, cuando
ya concluia la iiltima década del siglo X1X.

8.3.1 Woodrow Wilson: el estudio de la administracion

El documento administrativo que mejor representa el ambiente y la ténica de
académicos y politicos en el cual es engendrada la ciencia de la administracién
en los Estados Unidos es *'El estudio de la administracién”, de Woodrow Wil-
son, documento que tiene el doble mérito de fundar en ese pafs a la propia cien-
cia de la administracién y sentar bases sobre las cuales pudo plantearse en el
terreno intelectual la necesidad del servicio civil de carrera.

El articulo apareci6 en 1887, en junic para ser més precisos, dentro de la
revista Political Science Quarterly. Naci6, pues, mucho tiempo después que lo
hicieron otras obras que engendraron a la ciencia de la administracion en Euro-
pa e incluso en América; Wilson mismo explicara el porqué de esta tardanza,

Nuestro autor comienza su disertacién alegando a favor del estudio de una
ciencia préctica, como algo necesario, es decir, que si la eminentemente practi-
ca ciencia de la administracion se encuentra inmersa en los planes de estudio
universitarios en los Estados Unidos, ello obedece a este principio de necesi-
dad. A ello agrega, sin embargo, lo no menos necesario de que se robustezca el
programa de reforma del servicio civil y se mejoren los procedimientos del trabajo
gubernamental. Por tanto, “el objeto del estudio administrativo es descubrir, pri-
mero, qué puede hacer adecuada y exitosamente el gobierno y, en segundo lugar,
como puede hacerlo con la méxima eficacia y al minimo costo posible, sea de di-
nero o de esfuerzo”.!® El estudio de lo concerniente a la administracién, sugiere
tres puntos, a decir de Wilson:

1) Historia del estudio; o sea, tomar en consideracién los aportes prece-
dentes.

18 Wilson, “Study of administration”, Political science quarterly, p. 197. Hay una edicion en RAP
conmemorativa del 26 aniversario del INAP.
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2} Precisar con exactitud en qué consiste el objeto del estudio.
3) Establecer los métodos idéneos para dicho estudio, asi como las ideas
politicas més pertinentes para abordarlo.'?

Como se puede observar, no cabe duda alguna en el politélogo Wilson que
la administracién tiene una raiz politica y, para enfatizar en ello afirma: *‘La
ciencia de la administracion es el fruto mas reciente de la ciencia politica, mate-
ria que se origind hace 2 200 afios aproximadamente. Es un producto de
nuestro propio sigle, casi de nuestra propia generacién, ;Por qué nos llegé tan
tarde? ;Por qué esper6 hasta éste tan ocupado siglo para demandar atenci6én
por sf misma? La administracion es la parte méas obvia del gobierno; es éste
mismo en accién; es el aspecto mas visible del gobierno, el ejecutivo, el operati-
vO; y es, por supuesto, tan antigua como €l mismo’’.2° Esto, que expresa cosas
ciertas y cosas que no lo son, da pie a reflexiones que debemos hacer. En primer
lugar, sefialar que la ciencia de la administracion no es originaria del siglo X1x,
como lo hemos podido constatar; en segundo lugar, que su forma moderna es
propia del siglo XIX y, en tercero, que conviene pensar mejor que la ciencia de
la administracién ha tenido, hasta la época de Wilson, las dos etapas que cono-
cemos: ciencia de la policia y ciencia de la administracién propiamente dicha.
Esto ayuda a explicarnos lo que sigue inmediatamente, y mas adelante, toda
vez que no requerira de nuestros comentarios.

Wilson define a la administracién como ‘el gobierno en accién”, y se pre-
gunta sobre la causa de que este gobierno en acciéon no hubiera interesado a los
estudiosos de la ciencia politica. Fue éste el motivo, continia, por lo cual nadie
se preocupd antes del estudio de la administracion hasta el siglo X1X, conside-
randola una rama de la ciencia del gobierno. Pero, todavia mas, alega en favor
de que la preocupacién por la ciencia de la administracién ocurrié no durante la
primera mitad de la centuria pasada, sino en la final, Sobran los comentarios,
por lo que pasamos a sefialar la idea de Wilson en el sentido de que lo que preo-
cupaba a estudiosos de la politica era la Constitucion del gobierno, la naturale-
za del Estado, la esencia y sede de la soberania y el poder popular. Lo central
era la ley, como se formaba y quién la elaboraba. “La otra pregunta, como
deberia la ley ser administrada con sabiduria, con equidad, con rapidez y sin
friccion, se marginaba como ‘un detalle practico’ que los empleados podrian re-
solver después de que los doctores hubiesen acordado sobre los principios’.?!

Conforme el tiempo ha pasado y la sociedad se ha desarroliade haciendo
més complejos sus procesos industriales y comerciales; en fin, a medida que la
vida productiva creci6, se hizo una exigencia y ‘'la razén por la que tenemos

1% Ibid,
20 Ibid,
2 Ibid, p. 197-8.
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ahora lo que nunca antes tuvimos: una ciencia de la administracién’. Hoy,
agrega, el sencillo esquema de organizacién del gobierno mismo se ha hecho
complicado y, si antes tenia pocos jefes, ahora tiene una multitud de ellos.
“Por ello debe haber una ciencia de la administracién que procure enderezar los
caminos del gobierno, para hacer sus negocios menos informales, para reforzar
y purificar su organizacién y coronar sus deberes con escrupulosidad. Esta es
una razén del porqué existe esa ciencia”. 22 _

Sin embargo, Wilson aclara que tal ciencia no habfa sido cultivada hasta
entonces en su pais, en donde ‘‘no se puede encontrar un mé’ odo cientifico im-
parcial en nuestras practicas administrativas'’. No hay, incluso, un sentido ele-
mental de buena administracion, sino un estado caético y de corrupcién. ‘No,
los escritores norteamericanos no han tomado parte hasta el momento en el
avance de esta ciencia”’. La ciencia de la administracién, observa Wilson, ha sido
cultivada en Europa, principalmente por profesores franceses y alemanes, si
bien agregamos nosotros, también por espafioles, hispancamericanos e ita-
lianos. El desafio para los estadounidenses, seflala Wilson, seré el adaptar la
ciencia de la administracién europea, propia del absolutismo, a un Estado alta-
mente descentralizado como el norteamericano.

Surge una idea en la mente de Wilson que conviene comentar; a saber, que
los gobiernos mas desarrollados han pasado por tres etapas en su desenvolvi-
miento constitucional. La primera es aquella propia del absolutismo y, por tanto,
de la administracion adaptada a él; es lo que nosotros conocemos como el Esta-
do de policia, segiin hemos visto. La segunda consiste en la época en la cual las
constituciones eliminan a los estados absolutistas, a los que se procura susti-
tuir por gobiernos populares, y por lo cual el establecimiento de la administra-
ci6n es marginado en pro de esos principios. Finalmente, la ultima se caracteri-
za por el empefio del pueblo soberano en organizar a la administracién teniendo
como base la Constitucion politica instituida.2s

Wilson no sélo reconoce del absolutismo la simiente de la administracién
norteamericana, sino también la idea que encierra ella misma: ‘‘Los gobiernos
mas adelantados en la practica administrativa son hoy los que tuvieron gober-
nantes absolutistas, pero iluminados con la idea, evidente a todos menos para
los ciegos, que los gobernantes son propiamente los servidores de los goberna-
dos. En esos gobiernos, la administracion se ha organizado para servir al pro-
posito general con la simplicidad y la efectividad propias de las iniciativas regi-
das por una voluntad tinicas’ .2 Pero, debido a que el régimen era propiamente
absolutista, ello facilité la organizacion de la administracién, cosa no ocwrrida
ni en Inglaterra ni Estados Unidos, dice Wilson, donde los anglosajones de-

22 Ibid, p. 201.
3 [bid, p. 204.
24 Ibid.
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mostraron mayor competencia en la elaboracion de constituciones que en la or-
ganizacién de administraciones. En los Estados Unidos, agrega nuestro autor,
es inaplicable el sistema prusiano ya que ahogaria a la nacién, por lo que
arreglar a la administraciéon en su pais es una tarea méas ardua que en Europa;
en todo caso, la soberania popular y la opinién publica han impedido un apren-
dizaje rapido de los negocios administrativos.

“El campeo de la administracion es €l campo de los negocios. Esté separado
de la prisa y la contienda de la politica; en muchos de los puntos permanece
aparte, incluso del terreno debatible del estudio constitucional. Es una parte
de la vida politica en la misma forma que los métodos usados en los despachos
son parte de la vida de la sociedad; lo es como la maquinaria viene a ser parte
del producto manufacturado. Pero al mismo tiempo, est4 muy por encima del
nivel aburride del mero detalle técnico por el hecho que, al través de sus gran-
des principios, esta directamente relacionada con las duraderas maximas de la
sabiduria politica y las permanentes verdades del progreso politico. El objeto
de estudio administrative es rescatar los métodos ejecutivos de la confusion y
el costo del experimento empirico y ponerlos sobre ¢imientos profundamente
enclavados en principios estables’ .2

Hemos dejado hablar a Wilson; ahora haremos un comentario. La admi-
nistracién tiene un campo; un campo de negocios, el cual ha desterrado la con-
tienda politica de su seno. La administracién, pues, esta de este modo separada
de la politica activa. Sin embargo, el campo de la administracion es algo mas
gue menos tramites: hunde sus raices en la sebiduria y las verdades de siempre
de la politica. Una paradoja que Wilson no logra evitar, porque el pensamiento
politico que implica a la sabiduria y las verdades del progreso politico no son
sino la expresion abstracta de la contienda politica. Resulta mejor aquello que
Wilson argumenta como objeto del estudio administrativo: sentar en princi-
pios los métodos del trabajo gubernamental y arrancarlos a la confusion de la
vida administrativa cotidiana. De aquf, como lo dice Wilson, la reforma del ser-
vicio civil no es otra cosa que el preludio de la reforma integral de la admi-
nistracién publica norteamericana.

Pero no iinicamente ia administracion esta fuera de la politica, sinc también la
politica fuera de la administracién. Otra vez la paradoja: *‘La administracion
esta més alla de la esfera propia de la politica. Las cuestiones administrativas
no son cuestiones politicas. Aunque la politica se ajusta a las tareas de la admi-
nistracion, no se debe permitir que manipule sus oficinas™.? Pero aclara que
‘‘es una distincion de alta autoridad’’ y al efecto, invoca a los profesores alema-
nes, particularmente a Gaspar Bluntschli, de quien toma la idea de que la
politica se relaciona con las cosas grandes y universales, en tanto que la admi-

25 Ibid, pp. 209-210.
% Ibid, p. 210.
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nistracién lo hace con las actividades estatales individuales y pequefias. La
politica, agrega, es propia del estadista, y la administracién corresponde al
funcionario técnico. Y afirma que no se requiere tanto la autoridad intelectual
del pensador aleman, como el acudir a lo que él juzga evidente, por lo que “esta
discriminacion entre administracién y politica es ahora, felizmente, demasiado
obvia para requerir mayor discusién’.?” Sin embargo, creemos que huelga dis-
cusién alguna, no por lo que dijo Wilson, sino por la debilidad de su argumento.
Con lo que enseguida transcribimos, Wilson argumenta contra si mismo.

“No se puede aclarar a todos con facilidad, exactamente dénde reside la
administracién en los diferentes departamentos de un gobierno concreto, sin
entrar en detalles tan numerosos que confundan, y distinciones tan pequefias
que distraigan. Al separarse las funciones administrativas de las no admi-
nistrativas, no pueden establecerse lineas de demarcacién entre este y aquel
departamento del gobierno sin tener que subir montes y bajar valles, moverse
sobre alturas mareantes de distinciones y entre densas selvas de promulga-
ciones estatutarias, cerca y lejos, de ‘sies’ y ‘peros’, ‘cuantos’, ‘sin embargos’,
hasta que todo se pierda al ojo comin no acostumbrado a esta clase de explora-
cidn y, consecuentemente, no habituado al uso del teodolito del discernimiento
légico. Una gran parte de la administracion pasa desapercibida para la
mayoria del mundo, confundiéndose una vez en la ‘direccion politica’ y otra en
el principio constitucional .2

Sobre lo dicho, poco puede ser agregado. Es mejor entrar a la definicion
wilsoniana de la administracién publica, de la que dice que “es la ejecucién de-
tallada y sistematica del derecho pablico”.?* Agrega Wilson que cada aplica-
cién particular de una ley es un acto administrativo, mas no la ley, que esta por
encima de él. “Los planes generales de accién gubernamental no son admi-
nistrativos; la ejecucion detallada de dichos planes es administrativa. . . “‘esta
no es una distincién entre voluntad y hecho, porque el administrador debe tener y
tiene voluntad propia en la eleccion de medios para llevar al cabo su tarea. No
es y no debe ser mero instrumento pasivo. La distincién se plantea entre planes
generales y medios especiales’” .3 Esto es suficiente para darnos una idea clara
de Wilson y su definicion del objeto de estudio de la administracion, fundamen-
tada esencialmente en Bluntschli. Pasemos a los métodos.

Los norteamericanos, explica Wilson, constituyen un pueblo practico que
mas que estudiar el arte del gobierno, gobierna; mas que reflexionar, actia. Por
eso ha dado tantos tropiezos. Conviene, entonces, emprender estudios sobre el
gobierno que, siendo comparados, haga paralelos al Estado democratico del
que no lo es. “En cuanto concierne a las funciones administrativas, todos los

27 Ibid, pp. 210-211.
28 Ibid, p. 211,
2 Ibid, p. 212.
30 Ibid, pp. 212-214.
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gobiernos tienen un fuerte parecido estructural; més que eso, si deben ser uni-
formemente eficientes y utiles, deben tener un gran parecido estructural’’.?' En
esto, en su organizacion, son idénticos un hombre libre y un esclavo, un Estado
democratico y uno absolutista. Por tanto, agrega Wilson, se puede pedir pres-
tada la ciencia de la administracién para obtener de ella provecho y ventajas, si
de ella se toman diferencias que separan a la democracia y al absolutismo. De
Europa se deben adoptar no sus principios politicos, sino los procedimientos
administrativos. El método comparado, entonces, es el adecuado para estudiar
la administracion e incorporar a la ciencia de la administracién en los Estados
Unidos, tarea hecha por Wilson a fines del siglo X1X.

El mérito de Woodrow Wilson fue el de llevar a su patria desde Europa, a
la ciencia de la administracion, proponiendo la forma de acomodarla a sus insti-
tuciones. No es un creador de la ciencia de la administracién, porque no fuercn
los estadounidenes los que la conciben; pero si quien la implanté en su pais,
donde se cultivé con todo vigor a partir del siglo xX. Tal como lo hemos podido
observar, la adopcién de la ciencia de la administracién, creada en Europa, si-
gui6 la via alemana, motivo por lo cual los norteamericanos son deudores del
pensamiento administrativo germano. Mas en lo particular, la raiz del pensa-
miento norteamericano debe buscarse en Gaspar Bluntschli y, mas alla, natu-
ralmente, en Lorenzo von Stein.

8.3.2 Francisco Goodnow: las funciones primarias
del Estado

Goodnow fue un cultivador profundo del derecho administrativo, la ciencia
politica y la ciencia de la administracién. Hay quienes piensan, y no pocos, que
a él debe acreditarse el nacimiento de la ciencia de la administracién norteame-
ricana, no a Wilson. Tuvo la distincién de ser el primer presidente de la Aso-
ciacibn Norteamericana para la Administracion Pablica. Fue quien escribio, en
1893, el primer libro de derecho administrativo en su pais y quien, ademas, ela-
bor6 en los Estados Unidos el primer tratado de ciencia de la administracién.

Las obras aludidas son: Derecho administrativo comparado y Politica y ad-
ministracion: un estudio del gobierno (Politics and administration: a study of
government, 1900), que ahora procederemos a examinar.

Con respecto a la primera obra mencionada, Goodnow aclara al principio
que ella no abarca al derecho administrativo en su conjunto, sino particular-
mente a ‘‘los métodos de organizacién administrativa”, adoptados en los Esta-
dos Unidos, Inglaterra, Francia y Alemania. Como base del propésito que lo
animé a escribirla, sefiala que ‘los grandes problemas del derecho ptiblico moder-

3 Ibid, p. 218.
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no son de un caracter casi exclusivamente administrativo”. Sin referirse directa-
mente a Lorenzo von Stein, observa que, “asi como el periodo que ha pasado era
de una época de reforma constitucional, el presente es de reforma administrati-
va''.”? parafraseando la célebre sentencia del pensador alemén en el sentido de
que el siglo X1X seria la era de la ciencia de la administracién.

Agrega Goodnow que en las condiciones reinantes en su época hay grandes
exigencias para ‘la esfera administrativa del gobierno”, exigencias que
pueden ser atendidas positivamente por medio del conocimiento del derecho
administrativo y la “‘ciencia de la administraciéon’. El que en esta obra Good-
now conserve en uso la categoria ‘‘ciencia de la administraciéon’’, habla clara-
mente de la influencia eurcpea en el pensamiento administrativo norteamericano
ingresada por medio del propio Francisco Goodnow. Esto lo admite al declarar
que la elaboracion de su texto se basé, primariamente, en la consulta de “libros
de derecho administrativo extranjeros”, porque los consideré més provecho-
s08. Pero no hubo una adopcién irreflexiva, sino el nacimiento de un método de
trabajo académico aplicable al derecho norteamericano, aunque se ‘‘notara a
menudo que domina un punto de vista extranjero”.* Goodnow comenta que,
en la situacion que se vive en su pais, los autores extranjeros deben ser consul-
tados necesariamente.

Goodnow reconoce las influencias locales de Juan Burgess y Ernesto
Freund en su obra. Pero el lugar especial lo reserva a Rodolfo von Gneist, profe-
sor de la Universidad de Berlin, de quien recibi6 lecciones directas.

Goodnow, una vez que aclara que su libro se refiere a los métodos de accién
administrativa, refuerza esta idea argumentando que, por extension, concierne
al estudio comparado de la organizacién y la accién administrativa en los
paises comprendidos en su contenido. De este modo, dentro del significado de
sus propoésitos, esa obra es una contribucién al derecho administrativo y tam-
bién a la ciencia de la administracion.

Goodnow comienza su exposicion advirtiendo que la administracién debe
tener un significado univoco, porque varias son sus acepciones. Ante todo, las
siguientes: a) la actividad toda del gobierno; b} la actividad del gobierno, con
excepcion del poder legislativo; c) la actividad del gobierne, sélo en su aspecto
ejecutivo. En esta filtima acepcién, que es la que interesa, se explaya: “'La ad-
ministracion es la actividad de los funcionarios ejecutivos del gobierno. Admi-
nistra éste cuando nombra a un funcionario, da instrucciones a sus agentes
diplomaticos, fija y recauda sus contribuciones, disciplina su ejército, investiga
hechos relativos a la comisién de delitos y ejecuta la sentencia de un tribunal.
Siempre que veamos al gobierno en accién, a diferencia de cuando delibera o

# Goodnow, Derecho administrativo comparado, p. 2.
8 1bid, p. 3.
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pronuncia una sentencia judicial, decimos que administra. La administracién,
pues, ha de buscarse en todas las manifestaciones de la accién ejecutiva’ %

Estudia a la administracién publica en su tradicional divisién funcional, o
sea las ramas de las relaciones exteriores, los asuntos militares, los negocios de
la justicia, las finanzas y lo relativo a lo interior. Sin embargo, como era propio
de la ciencia de la administracién de sus dias, agrega a ella, como se hace en
Europa, ''la administracién general del pais”, lo que nos recuerda al Ministerio
de Fomento ideado por Burgos.

Segin su concepcidn acerca del estudio de la administracién, ésta debe ser
observada no so6lo en lo relativo a las reglas de su accién, sino también en lo re-
ferente a la organizacién de los agentes que ejecutan la accién. Al respecto, para
justificar este argumento, recuerda que con frecuencia la palabra administra-
cién se utiliza para referirse a la “‘organizacién administrativa’, que comprende
desde el Jefe del Ejecutivo, hasta el ultimo de sus subordinados. *‘Asi la pa-
labra, a la par que indica una funcion del gobierno, expresa el organismo del
Estado. Administracion es la funcion de ejecucion, la administracién es la tota-
lidad de las autoridades ejecutivas y administrativas’ .5

Una vez que ha estudiado a la organizacién administrativa, lo que hace ex-
tensamente, ‘‘considerando a la administraciéon en reposo’, pasa a examinar
los métodos y las formas de la accion administrativa. Ante todo, advierte que
se debe cuidar de no confundir a estos métodos y formas con las direcciones; es
decir, los servicios que suministra la administracién. Estos, comenta, verian
de nacién a nacién, en tanto que los métodos y las formas de la accién son esen-
cialmente los mismos ‘‘dondequiera’’. Dicho de otro modo, la administracién
puede o no encargarse directamente de los telégrafos o los ferrocarriles; es decir,
asumir el suministro de su servicio; pero, invariablemente, debera vigilar su
funcionamiento porque tal es lo que debe entenderse por administracién ‘‘don-
dequiera”.

Asi, vemos que los métodos y las formas de la acciéon administrativa, en todos
los paises, se expresa mediante la organizacién de grandes empresas comer-
ciales —que por su tamaiio no pueden atenderlas particulares— y, fundamen-
talmente, en el fomento del bienestar general. Son, pues, éstos, los que determi-
nan el rumbo de los servicios que habra de atender la administracion, En todo
caso, los métodos y formas de la accién administrativa dependen de las reglas
del derecho vigentes y suelen clasificarse dentro de la expresion de la voluntad
del Estado o dentro de la ejecucién de esa voluntad. La expresion de la volun-
tad del Estado es propia, esencialmente, del poder legislativo, pero mas del eje-
cutivo cuando no corresponda primariamente al legislativo. Por su parte, la

3 Ipid, p. 6.
3 Ibid, p. 9.
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ejecucion de la voluntad del Estado es una tarea principal del ejecutivo y se
aplica por medio de formas diferentes, entre las que se incluye el uso de la fuerza
fisica. Goodnow sostiene que, ‘'en general, hay dos modos de ejecutar la volun-
tad del Estado: o bien la administracién puede proceder por si misma a la eje-
cucién de sus érdenes. . . o bien debe recurrir desde luege a los tribunales™. %

Aunque Goodnow ha advertido que el alcance de las actividades de la ad-
ministraciéon frente a la esfera de accién de la “iniciativa privada’ son cues-
tiones de trascendencia propia de la ciencia politica, procede sin embargo a su
examen. Considera que en las relaciones entre la administracién y los particu-
lares hay un antagonismo, cuya consecuencia es la sumision del individuo a la
administracion, la cual puede recurrir al uso de la fuerza. En este caso, la admi-
nistracion se expresa como representante de la autoridad publica. Pero las acti-
vidades de la administracién no se limitan a esto, ‘‘porque su ministerio es al-
canzar los fines del Estado. La administraciéon debe contribuir a ensanchar el
circulo de beneficios sociales, de igual manera que a limitar su esfera de la liber-
tad del individuo. Debe preocuparse por ayudar al hombre en su conflicto con
la naturaleza, tanto como a ordenar las relaciones con sus semejantes”.?” En
este sentido, la administracién ofrece a los habitantes del pais los medios de co-
municacién, los caminos y los correos; y los protege contra la naturaleza, vigila
las transacciones econémicas y valida los documentos,

Cuando la administracién actiia del modo tal, ello ocurre porque es ineficaz
la iniciativa particular o porque contribuye a mejorar las condiciones sanita-
rias y morales de la sociedad. Todo lo anterior lo hace, finalmente, porque
representa al Estado. Hay que recordar que ‘el gobierno es la Unica organiza-
ci6én a que puede confiarse seguramente el empleo de la fuerza fisica™.®

La concepcién de Goodnow sobre la administraciéon publica, basada en la
categoria de accién social de la administracion, es el mejor testimonio del
ingreso de la ciencia de la administracion, por la via alemana, a los Estados
Unidos. Atras de los distintos autores germanicos que cita, se encuentra el
pensamiento de Lorenzo von Stein. Por tante, para concluir el examen de su
Derecho administrativo comparado, nos dir4 que *‘la actividad administrativa,
cuyo fin es el fomento directo del bienestar comun, puede llamarse social, a di-
ferencia de la actividad gubernamental. . . [que] se considera representante del
poder soberano’.®

La obra Derecho administrativo comparado representa, tal como lo men-
cionamos, otro medio de ingreso de la ciencia de la administracién alemana a

3 Ibid, p. 117.
37 Ibid, p. 124.
38 Ibid, p. 127.
8% Ibid, p. 128.
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los Estados Unidos. En cambio, Politica y administracién es la conversiéon de
la ciencia de la administracién europea a la teorfa norteamericana de la admi-
nistracién publica. Es un puente al través del cual se comienza a abandonar la
ciencia de la administracién del Viejo Continente, para dar paso a una nueva
disciplina al estilo estadounidense.

Pero la segunda obra es, también, el abandono parcial del derecho admi-
nistrativo por un profesor del mismo, que iba centrando en adelante su aten-
cién en la ciencia politica y la administracién ptblica. Declara que su Politica y
administracion tiene como propbsito ‘‘mostrar, particularmente desde la con-
sideracién de las condiciones politicas como las que ahora existen en los Esta-
dos Unidos, que el sistema formal de gobierno establecido en el derecho, no
siempre es el mismo que en el sistema real. Intenta, asimismo, demostrar que
los cembios en el sistema formal de los Estados Unidos deben ser hechos para
que el sistema real se conforme, mas estrictamente que en el presente, a las ideas
politicas en las cuales el sistema formal est4 hasado™.* Lo anterior, por tanto, re-
quiere del analisis de las operaciones del gobierno, asi como de las relaciones
entre las mismas.

Por tanto, en su Politica y administracién, Goodnow tendra como tesis
fundamental la de examinar las diferencias entre el gobierno formal y el gobier-
no real, lo que lo lleva a sus planteamientos fundamentales relacionados con
las funciones primarias del Estado; a saber: la expresién y la ejecucién de la vo-
luntad del Estado, o como también las llama: la politica y la administracién.
Por cuanto & la disociacién entre la forma y el contenido del gobierno norte-
americano. Goodnow cree que los pensadores estadounidenses atienden maés los
aspectos legales y la Constitucién. Y, sin embargo, de lo que se trata es de
“examinar la vida politica real del puebls”.4! El que se hayan hecho exémenes
puramente juridicos obedece a que los especialistas han sido generalmente ju-
ristas.

El estudio del gobierno debe variar porque ‘‘a menudo se da el caso de que
las instituciones no juridicas ejercen mayor influencia, para dar su caréacter a
un sistema politico, que la mera forma juridica en la cual se encuentra
situada’’.+2 Las fuerzas politicas que se gestan en el seno de un sistema formal
acttan sobre él, y tienden a modificarlo hasta que consiguen desfigurarlo. Por
tanto, Goodnow considera absurdo que un investigador pase por alto a las ins-
tituciones no juridicas cuando examina al gobierno. La vida politica se debe
considerar como un todo, tomandose en consideracion, por igual, a las institu-

0 Goodnow, Politics and administration, p. 5. Hay una versién parcial de esta obra en la RAP
conmemorativa del 256 Aniversario del INAP, asi como en sus nameros 41 y 42.

41 Ibid, p. 1.

2 Ibid.
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ciones juridicas y a las no juridicas. Tal fue, en su opinién, el método empleado
por su maestro Gneist, al examinar al sistema parlamentario britanico, del
cual dijo que era imposible su comprension sin el estudio del sistema admi-
nistrativo.

Cuando se procede del modo mencionado, Goodnow siente que se encontra-
rén més semejanzas entre los gobiernos de los paises, mas particularmente si
se considera ‘‘que la Constitucién no puede entenderse sin el conocimiento del
sistema administrativo’.s® Debe, pues, acreditarse a Goodnow el mérito de haber
sustentado la verdad acerca de que un régimen es incomprensible sin el examen
de la administraciéon publica.

La vida politica del hombre esta marcada precisamente, por su condicién
humana. Cuando sus instituciones politicas se encuentran en una etapa de de-
sarrollo igual, pueden encontrarse grandes semejanzas entre los pueblos. Por
tanto, en ultima instancia, estas instituciones comparten fines y medios semejan-
tes. ‘‘Es factible concebir al Estado como una abstraccién, debido a la semejanza
entre los sistemas politicos reales de diferentes estados’’.4¢ Tal abstraccion, sin
embargo, se basa en la existencia de estados concretos.

Goodnow comenta que en su tiempo han sido puestas en tela de juicio las
analogias entre el Estado y los seres vivos, pero que se est4 aceptando la idea
de la accién de las organizaciones politicas como el resultado del ejercicio de la
voluntad real de la persona que tiene la facultad de mandar. Se habla, pues, de
una mente y una voluntad social. Sobre ello, el soci6logo Giddings sostiene que
el desarrollo de la mente social es el resultado de la evolucién de la mente indi-
vidual.

Lo anterior permite a Goodnow llegar a su teoria de las funciones prima-
rias del Estado. Declara que, conforme a lo anterior, se puede decir que las fun-
ciones oficiales se agrupan de conformidad con dos encabezados, que también
se aplican a las acciones de las personalidades conscientes de si mismas. “En
otras palabras, la accion del Estado como entidad politica, consiste en las ope-
raciones necesarias para la expresion de la voluntad estatal o en las opera-
ciones necesarias para la ejecucion de esa voluntad. La voluntad del Estado o:
soberania debe estar conformada y formulada antes de que la accién politica
pueda llevarla al cabo, La voluntad del Estado o soberania debe ser ejecuta-
da después que ella ha sido formulada, si esa accién es resultadoe de la accion
gubernamental’’ 4

La organizacion del Estado es la que expresa su voluntad o la ejecuta. En
una monarquia, considera Goodnow, en este sentido, son menos complejas esas
actitudes que en una democracia, pero su naturaleza es la misma. Por tanto,

93 Ibid, p. 6.
4 Ibid.
4 Ibid, p. 9.
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la forma de gobierno modifica menormente tal naturaleza, salvo que en la
monarquia se tiende a concentrar en la misma mano a la expresion y la ejecu-
cion de la voluntad. Sin embargo, “'la necesidad de la division del trabajo”,
incluso dentro de una monarquia, obliga a que se distingan.

Hay también *‘causas psicologicas’ a favor de la distincién: se requiere la
formulaci6n de la voluntad, antes de que sea ejecutada. En el seno del gobierno,
incluso ambas funciones las efectizan 6rganos diferentes, por efecto del dictado
de las condiciones politicas. Asi, cada érgano se encarga exclusiva o fundamen-
talmente de una u otra funcién. “‘Esta es la solucién al problema del gobierno,
adoptada en términos generales por la raza humana’ .

Goodnow polemiza con Montesquieu por haber propuesto éste la existen-
cia de tres poderes, siendo dos las funciones del Estado. Explica que ello obede-
ci6 a que su modelo fue la Constitucién inglesa, donde los jueces gozan de una
amplia autonomia de accién. Empero, atento a la tradicién continental euro-
pea, Goodnow desecha al judicial como tal asignandole un caracter ejecutivo.
Volviendo a Montesquieu, le discute el haber asignado sus tres poderes a tres
autoridades diferentes, dificultando su funcionamiento. Para compensar esta
deficiencia, en las constituciones se estableci6 que cada 6rgano autorizado rea-
lizara en lo fundamental una funcién, pero no exclusivamente, de modo que pu-
diera efectuar aparte las otras dos. Esto, que menciona Goodnow, fue ideado
por Jaime Madison y se le ha conocido tradicionalmente como el sistema de frenos
y contrapesos. Mediante dicho artificio politico, las funciones de expresién y
ejecucion de la voluntad del Estado, pudieron ser ejercidas por 6rganos dife-
rentes, a los cuales fue asignada preferentemente una de ellas.

Tal fue la manera de resolver el problema y con ello se pudo superar el que
cada funcién, que se divide a su vez en operaciones imposibles de dividir,
fueran ejercidas sin dificultad. Goodnow dice que la expresion de la voluntad
del Estado la practica el pueblo cuando vota, el legislativo cuando forma las leyes
y el ejecutivo cuando emite un decreto. Por su parte, la ejecucién de la volun-
tad del Estado es llevada al cabo por las autoridades judiciales, las autoridades
ejecutivas y, naturalmente, las autoridades administrativas.

Las funciones primarias del Estado, que como tales provocaron una vigo-
rosa argumentaciéon de Goodnow, son luego identificadas con la politica y la
administracién, sin mayor argumento. “Estas dos funciones del gobierno
pueden, por propésito de conveniencia, ser designadas respectivamente como
politica y administracién. Politica se relaciona con las politicas o expresiones
de la voluntad del Estado y administracién con la ejecucién de esas
politicas’’.4” Con respecto a la administracién, sefiala que no sélo es una fun-

46 fbid, p. 11.
47 Ibid, p. 18.
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cion de la autoridad ejecutiva, sino también la '*funcién de ejecutar la voluntad
del Estado’. Esta identificacion, para la cual Goodnow sélo reclameo su *'con-
veniencia’’, es sin duda una licencia que se tomé, sin haber expuesto las expli-
caciones del caso. En fin, tal es su idea y asi la transmitimos.

8.3.3 Guillermo Willoughby:
ejecucion y administracion

Con Willoughby se cierra la tripleta de modernos fundadores del estudio de la
administracién publica en los Estados Unidos. Su mérito mayor, a decir de
Marshall Dimock,* consistié fundamentalmente en su concepcién de la admi-
nistracién come un fenémeno universal. Willoughby fue influido fundalmental-
mente por Woodrow Wilson, cuyas obras El Estado v El gobierno congresional
estéan presentes en los trabajos de aquél.

Willoughby fue un autor polifacético y buena parte de su tiempo lo dedicod
precisamente a escribir. En 1919 redacté la Introduccion al estudio de los estados
modernos, y en 1927 una de sus obras principales, Principios de la administra-
cion publica (Principles of public administration), que complementé posterior-
mente con sendas obras sobre la administracion judicial y la legislativa.+® Es
autor, asimismo, de un articulo titulado ‘“La ciencia de la administracion piblica”™
{**The science of administration™, 1927), que infortunadamente no hemos podido
conseguir. Sin embargo, su obra més importante es El gobierno de lus estados
modernos (The government of modern states), publicada en 1936, y que esen la
que se haya mas huella de la influencia wilsoniana, a la que hicimos referencia.
Aqui examinaremos los Principios y El gobierno.

Los Principios de la administracién publica fueron el segundo libro de texto
norteamericano, luego de la Introduccién al estudio de la administracién pibli-
ca de Leonardo White, 1926, Willoughby comienza su exposicién sefialando que,
a la fecha en que escribe, el gobierno en los Estados Unidos ha sido estudiado
desde el punto de vista de su relacion con los derechos de los particulares. Por
tanto, poca atencién se ha puesto en el problema de la organizacion y la conduc-
ci6n de la rama administrativa, "“distinta de la ejecutiva dentro del gobierno”.®Y
esto ha ocurrido, pese a que a partir de la conclusién de la Guerra Civil, las activi-
dades de la administracién pablica se han incrementado grandemente.

8 Dimock, “W.F. Willoughby and administrative universal”’, PAR, ntm. 5, pp. 483-485.

4® Respectivamente, Principles of judicial administration (1929) y Principles of legislative orga-
nization and administration (1934).

%0 Willoughby, Principles of public administration, p. ViL
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Todo lo anterior obliga, en su opinién, a que la tradicional division de pode-
res sea revisada, ya que no se puede seguir sosteniendo come un principio que
evite el ejercicio opresivo del poder. L.os servicios publicos deben ser integrados
en torno a la rama administrativa, considerada en su caracter técnico, tanto por
lo que se refiere a la informacién que maneja, como por el método de operaciéon
que emplea, Lo anterior da licencia a nuestro autor para que demande que los
funcionarios del gobierno sean tratados con tanto rigor, como io son los em-
pleados de las empresas privadas.

Piensa Willoughby que est4 frente a una disciplina que merece un trata-
miento riguroso, y tal es la finalidad de su obra; con todo, es consciente de que
una ‘‘objecién puede elevarse frente a la designacion de la administracién como
ciencia. Independientemente que la objecién sea o no valida, la posicién aqui
sostenida es que, en administracién, hay ciertos principics fundamentales de
aplicacién general, analogos a los que caracteriza toda ciencia y que pueden ser
observados si el fin de la administracidn, la eficiencia de operacion, es asegura-
da; y que estos principios seran determinados y su significacién conocida sélo
por la aplicacién estricta del método cientffico en sus investigaciones’ >

Sin embargo, confiesa que tales principios no se siguen en calidad de guias
de la conduccién de los negocios administrativos como algo indispensable, ni
que tampoco reciban aprobacién universal. Solo aspira a que los fines del go-
bierno sean alcanzados con razonabie satisfaccién. Declara, en fin, que su obra
ha sido escrita especialmente para consulta de estudiantes y funcicnarios
publicos, pero considerando a la “‘administracién como una rama de la ciencia
politica'’.52

Una vez examinados los problemas generales relativos a la teoria de la ad-
ministracion piblica con relaciébn a su obra, explica que ‘‘el término admi-
nistracion pablica puede ser empleado en ciencia politica en dos sentidos. En
sentido amplio, denota el trabajo en la conduccion de los negocios guberna-
mentales, observada desde la rama particular del gobierno implicada. Es asf
que propiamente se habla de la administracién de la rama legislativa del go-
bierno, de la administracién de justicia o asuntos judiciales, o la administra-
cién del poder ejecutivo, asi como de la administracién de los asuntos de la rama
administrativa del gobierno, o la conduccién de los negocios del gobierno en ge-
neral. En su sentido estricto denota s6lo las operaciones de la rama administra-
tiva. En este 0ltimo, en su sentido restringido, es como se emplea en esta
obra’’ 5

Sostiene Willoughby que los negocios propios de la administracién publica
son distintos a los de la administracién privada. Por tanto, aunque ha exigido
que los empleados piiblicos sean vistos tan estrictamente como los de la empre-

81 Ibid, p. 1x.
82 Ibid, p. X1
58 rbid, p. 1.
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sa privada, es consciente de que no es posible asegurar que la eficiencia en el
gobierno sea igual a la de las compafiias particulares. Hay dos razones que con-
siderar, la primera de las cuales es que la administracion publica trabaja bajo
el peso de ‘‘consideraciones politicas™, en tanto que la privada le hace con refe-
rencia a la competencia técnica”. La segunda razén consiste en que en la
emprpsa particular se ofrecen incentivos para incremerntar el rendimiento, pero
en el gobierno no. No obstante, ahi donde un servicio administrative sumi-
nistrado por el gobierno lo ha exigido, la eficiencia y la economia an estado pre-
sentes, en tanto que con frecuencia se ha encontrado que en la administracién
privada prevalece la extravagancia, el desperdicio y la ineficiencia.

Sin embargo, y pese a que Willoughby ses tan claro al separar los caracte-
res de la administracién piablica frente a los propios de la administracion priva-
da, asigna a la primera cinco elementos que, normalmente, son los que se
equiparan con los de ésta. Ellos son: administracién general, organizacién, re-
cursos materiales, personal y finanzas. Son pues, funciones llamadas de
“staff’ o adjetivas, tradicionalmente fuera de los puntos principales de la cien-
cia de la administracién en Europa.

No parece nada probable que Willoughby supiera que, mas de cien afios antes
de que escribiera sus Principios de la administracién publica, Carlos Juan Bon-
nin habia elaborado una obra con titulo idéntico y con finalidades similares.
Aqui, sencillamente, hay ausencia de memoria histérica.

Su tesis de la distincion entre ejecucién y administracion la desarrolla con
mayor profundidad en Ei gobierno de los estados modernos. Opina que el tra-
bajo gubernamental es muy complejo y diversificado, lo que exige la existencia
de érganos especializados. De este modo, en ellos se conjuga la especializacién
y la definicién de responsabilidades. La distribucién de los poderes guberna-
mentales esta basada en el derecho, tanto en lo que se refiere a la organizacién
como en lo que corresponde a su operacion. “Por tanto, es reconocido univer-
salmente que desde el punto de vista funcional, el principio sobre el cual deben
clasificarse los poderes gubernamentales reside en la naturaleza de! poder tal
como es determinado y ejercido por su relacién con el derecho”.5¢ En é] se fun-
dament6 la clasificacion tradicional de los poderes legislativo, ejecutivo y judi-
cial y, por tanto, se establecieron tres ramas del gobierno.

Ofreciendo argumentos diferentes a los tradicionales, nuestroe autor propo-
ne lo que llama “‘una clasificacién quintuple mas satisfactoria”, porque la divi-
sién tripartita no resiste en su opinién ni el examen cientifico ni la prueba de la
préactica cotidiana. ‘“E] defecto de este sistema de clasificaciéon yace en que no
hace distincién alguna ni prevé en forma separada las funciones del electorado
y la administraciéon”.* He aqui, entonces, su célebre teoria de la divisién

% Willoughby, The government of modern states, p. 217. Hay una version parcial de esta obra en,
la RAP nim. 43, pp. 135-148.
58 Ibid, pp. 217-218,
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guintuple de las ramas del gobierno, donde la administracién asume un carac-
ter distintivo con respecto a la ejecucion.

En la division tripartita, la administracién se encuentra confundida y se le
““trata como una parte de la funcién ejecutiva’’, e indistintamente se habla de
ejecucion o de administracion, Pero las dos son diferentes: ‘'La funcién ejecuti-
va es la que representa al gobierno como un todo y vigila que sus diferentes
partes cumplan las leyes. La funcién administrativa es la que administra real-
mente la ley, tal como ha sido declarada por la rama legislativa del gobierno e
interpretada por la judicial.* Por tanto, la primera tiene un caracter politico,
se relaciona con la determinacion de las politicas generales e implica el ejercicio
del juicio en su aplicacion. Por su parte, la administracion ‘‘pone en accion a
esas politicas'’.

Con razén se ha visto en Willoughby influencias de las instituciones y las
ideas britanicas, y asi es, especialmente del parlamentarismo y su divisién
entre jefe de Estado y jefe de gobierno, nocién que se trasluce en la separacién
de nuestro autor entre ejecucién y administracion. Willoughby es el ultimo
pensador administrativo en el cual se observan rastros de la ciencia de la admi-
nistracion europea, rastros que desaparecen casi completamente a partir de los
trabajos de Leonardo White, quien debe ser considerado ya como un autor ab-
soluto y originalmente norteamericano.

8.4 EL ESTUDIO DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA HACIA EL PRESENTE

Una vez que el trabajo académico de Wilson, Goodnow y Willoughby convir-
tieron a la ciencia de la administracion europea en el estudio de la administra-
ci6n publica en los Estados Unidos, en la década de los anos treinta, ya estaba
el terreno intelectual fértil para su desenvolvimiento pleno. En los afios que si-
guieron a esta época, el estudio de la administracién publica evolucionaba hacia
su consolidacion, pero en los afios 60 floreci6 con extraordinario vigor una vi-
si6n pesimista de la administracion publica, que provocé lo que se conoce como
“crisis de identidad”,

Tal como lo hemos podido observar a lo largo de esta obra, el desarrollo de
la ciencia de la administracion ha sido desigual, debido al factor nacional. Cada
pais, por sus propias condiciones histéricas, ha impreso un caracter peculiar al
desarroilo de la disciplina. En los Estados Unidos se ha podido apreciar, al paso
del tiempo, un curioso fenémenc que podriamos calificar de *'desteorizacion”
de la administracién piblica, toda vez que en ello se observa una gradual pero
marcada pérdida de creatividad en su cultivo, De este modo, hemos encontrado

 Ibid, p. 220.
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que los grandes trabajos sobre la disciplina fueron formulados a finales del
siglo pasado y a principios del presente, fundamentalmente hasta la década de
los 40. Son excepcionales los trabajos teéricos de la administracion publica a
partir de la posguerra, v los que hay son descriptivos, repetitivos y carentes de
imaginacién; otros pocos corresponden mas bien a desarrollos periféricos y no
tocan, segiin lo supone la ciencia de la administracién, al Estado como objeto
fundamental de estudio.

No obstante, habiendo en el mundo entero un 4nimo a favor de la revigori-
zacion del pensamiento administrativo, en los Estados Unidos se comienzan a
dar pasos firmes para trascender esa “‘crisis de identidad’’, tal como lo comen-
taremos adelante.

Volviendo a los afios 30, debemos sefialar que en su momento aparecen los
trabajos que definiran el estudio de la administracién publica en los Estados
Unidos. Es la época en la que la administracién publica es llamada a ocupar un
lugar en el seno de la Enciclopedia de Ciencias Sociales. Fue Leonardo White,
con su ‘*Administracion piblica’ {*' Public administration’’}, quien en 1930 situ6 a
la disciplina dentro del marco de las ciencias sociales en esa Enciclopedia. Se
trata de una época favorable para los estudios politologicos sobre la admi-
nistracién publica, tal como lo demuestran los trabajos elaborados por Juan
Gaus y Lutero Gulick, este ultimo todavia muy alejado de los criterios geren-
ciales. Fueron tiempos también de gran actividad para uno de los mas distin-
guidos cultivadores del estudio de la administracion piiblica en los Estados
Unidos: Marshall Dimock, a quien se deben dos importantes trabajos scbre la
disciplina 58

Hay que consignar que, también en los afios 30, en Inglaterra se seguia con
interés lo que estaba ocurriendo en los Estados Unidos. Esto origindé un
articulo de Harvey Walker,®® cuya finalidad es la comparacién del estudio de la
disciplina en Inglaterra y Norteameérica. Y 1o que ocurria aqui era interesante,
porque se estaban definiendo las dos tendencias que marcarian el rumbo del es-
tudio de la administracién publica: la de la teoria de la administracién pablica
propiamente dicha, basada en el estudio del Estado; y la gerencialista, cuyo
fundamento era la observacion de la administracién publica en su aspecto pu-
ramente gerencial y desde el 4ngulo de la administracion privada.

La primera concepcitn, que es la que estamos estudiando aqui, se expresa
en la obra Las fronteras de la administracién piblica (The frontiers of public
administration, 1936), escritas por Gaus, White y Dimock, El primero fue profesor
de ciencia politica, los otros dos trabajaban en la administracién pablica. La
otra concepcién la representé fieimente el libro Ensayos sobre la ciencia de la

57 Hespectivamente, ““The present status of the study of public administration” y *Politics, ad-
ministration and the ‘New Deal"’, elaboradas en 1931 y 1933.

58 Dimock, “What is public administration?" (1933} y “The study of administration” (1937).

9 Walker, “An american conception of public administration” {1933).
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administracién, que fue la versién impresa de las ponencias de una reunion
ocurrida en 1936 y en las cual disertaron los cultivadores de la administracidén
privada de entonces, a excepcién de Lutere Gulick, que era politélogo. Fue empero
Gulick, con el inglés Urwick, quienes tuvieron a su cargo la edicion de la obra.

Finalmente, comentaremos que en los 30 aparecid otro libro de texto, Ad-
ministracién publica (Public administration, 1935), de Juan Pffifner y Roberto
Presthuss.

En la década de los 40, la produccion de literatura administrativa fue tam-
bién abundante. Los articulos sobre la materia proliferaron, como los de Beard,
Stene y Wengert.6 Es la época de la aparicién del texto de Morstein Marx antes
mencionado,$! el libro mas consultado como material introductorio en la época.

Hay lugar, en esta década, para las reflexiones tedricas de la administra-
cién publica, tales como los ensayos de Carlos Merriam y el de Roberto Dahl, 62
el ultimo de los cuales atrajo un comentario de Simon. 82

Aparecen dos escritos méas, uno de Lincoln Gordon titulado “La admi-
nistracion publica en perspectiva’”, 1947, (*'Public administration in perspecti-
ve'', 1947) y otro de Guillermo Anderson, ‘*Administracién pablica” {*'Public
administration’’, 1948).

Dos obras marcan el final de la década de los afos cuarenta: E! comporta-
miento administrativo de Heriberto Simon, publicado en 1947, y Teoria
politica de la administracidon publica de Waldo, titulo castellano de su Admi-
nistrative State (1948). Ambas obras, exageradamente, han sido consideradas
factores de un cambio trascendental en el estudio de la administracién publica
en los Estados Unidoes, )

Durante los afos 50, el libro de texto usual era Administracién publica
(Public administration, 1950), de Simon, Smithburg y Thompson, aunque la
obra de Waldo del mismo titulo, editada tres afios después, también gozé de
consulta frecuente. Fueron asimismo escritos tres articulos sobre el estudio
de la administracién pablica, por Marver Berstein, Roscoe Martin y Juan
Millet. s+

Tal como lo mencionamos, lo caracteristico de esta década es la llamada
‘“‘crisis de identidad'”’, aunque sus efectos aun se perciben. Scbre el tema se hi-
cieron varios trabajos, entre los que destacan los de Ostroms®s, Parker y

80 Respectivamente, ‘*Administration, a foundation of government’ (1940); **Public administra-
tion" (1940) y también "“Public administration’ (1942).

8! Morstein Marx, Elements of public administration (1946).

82 Respectivamente, ‘“The development of public administration” (1940) ¥ “‘The science of public
administration'” (1947).

3 Simon, A comment on’ The science of public administration”" (1947).

8¢ Respectivamente: *'The scope of public administration”, *Political science and public admi-
nigtration” y ““A critical apprraissal of the study of public administration".

8% Ostrom, The intellectual crisis in american public administration (1970)
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Caiden.® Hay que destacar que, en lo que respecta a Gerardo Caiden, se le debe
acreditar una perspectiva positiva, muy alejada el pesimismeo generalizado de
entonces con respecto al estudio de la administracion publica.

Sin embargo, no todos los pensadores norteamericanos se encuentran su-
midos en la mencionada “‘crisis de identidad” de la administracién publica, y
esto fue percibido en la reunion de Filadelfia, en 1968, de la cual broté una
antologia editada por Jaime Charlesworth: Teoria y prdctica de la administra-
cién publica (Theory and practice of public administration), Dos ponencias son
las que sobresalen, la de Waldo y Fred Riggs.

En los 60, debido a la “'crisis de identidad’", los autores comenzaron a con-
cebir respuestas a la misma, pero casi todas derivaron en el fracaso. Asi
ocurri6 con Ostrom,%? y principalmente con la llamada ''Nueva administracion
publica”, nombre con que se conocié también la edicién de la obra donde se
plasman sus proposiciones y que aparecié en 1971, Esta version, pretendida-
mente renovadora, provocé a su vez un caudal de alegatos en respuesta a sus
planteamientos®, donde se hacen serias objeciones a sus tesis, esencialmente
encaminadas a desestatizar la administracién publica, algo que carece de toda
razon. A esto, Pedro Savage, abajo citado, lo llamé el desmantelamiento del
Estado administrativo.

Finalmente haremos algunos comentarios sobre la literatura administrati-
va de los afios actuales, que fundamentalmente se ha caracterizado por la proli-
feracién de libros de texto, tales como el de Toméas Murphy, Administracion
publica contempordnea; (Contemporany public administration, 1981), Jaime
Fesler, Administracién publica; teoria vy practica (Public administration: theory
and practice, 1980), que tiene todo de practica y nada de teoria, y finalmente,
Carlos Bellones, Teoria de la organizacién y la nueva administracién publica
(Organization theory and the new public administration, 1980). Sin embargo,
hace falta m4s trabajo teérico que venga a explicar lo que estos manuales s6lo
tratan de manera general.

8.4.1 La vertebracion de la teoria administrativa:
White, Dimock y Waldo

De los afios 30 a la actualidad, aunque sus raices se encuentran en la década de
los 20, la labor intelectual de Leonardo White, Marshall Dimeck y Dwight

66 Parker, “The end of public administration”; Caiden, “‘In defense of public administration”,
ambas de 1965.

87 Ostrom, ‘‘Public choice: a different approach to study of public administration™ (1971}

S8 Page, “A new public administration?" {1969); Wilbern, ''Is new public administration still
with us?” (1973); Levine, “Organizational design’: a post Minnowbrook Perspective for ‘new
public administration” (1973) y Savage, el mejor trabajo al respecto, *'Dismantling the admi-
nistrative State’ (1974}
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Walde fundamentd y vertebré la teoria norteamericana de la administraciéon
publica. Bien puede afirmarse que, desde el punto de vista de esta teoria,
centrada en el estudio del Estado, en torno de estos tres autores se ha de-
sarrollado hasta nuestros dias el estudic de la administraciéon piblica

White ha sido considerado en su pais como un autor clasico. Gaus le dedica
un articulo en 1958, cosa que también hace en 1965 Heriberto Storing.% El pro-
pio White es autor de varias obras, tales como su Introduccion de 1926, ya co-
mentada, y Tendencias en administracién publica {Trends in public admi-
nistration, 1933). Aqui analizaremos dos articulos, ambos escritos en los afios
treinta.

En su trabajo **Administracién piblica”, elaborada para la Enciclopedia
de Ciencias Sociales en 1930, White explica lo fundamental de su pensamiento
administrativo. Dice que los escritores modernos “‘definen a la administracién
publica como el arte y la ciencia de la direccion aplicados a los negocios del Es-
tado; pero también se utiliza el término para indicar una rama del campo de la
ciencia politica’’.™ Tal como White lo observa, la palabra administracién tiene
significados contrapuestos, porque de un lado se refiere a ciertas practicas y
conocimientos aplicables al Estado ¢ a cualquier institucion, a la vez que, del
otro, significa un campo de la ciencia politica. O es, o no es, pero no puede ser
ambas cosas. Sin embargo, nuestro autor asume su posicién cuando, al comen-
tar los afios anteriores al gobierno de los faraones egipcios hasta la actualidad,
sefiala: ““Ha sido necesaria la direccitn del género humano politicamente organiza-
do. A esta operacién colectiva se les conoce con el nombre de administraciéon
publica’.™

Considera White que parte del progreso alcanzado por la administracién
publica corresponde a los avances de la tecnologia, pero también al de los pro-
cedimientos administrativos. White acredita al mercantilismo ciertos progre-
sos de la administracion piblica en Europa, durante el siglo XvIi1, pero parece
desconocer al Cameralismo. Mas modernamente, nuestro auter cita con fre-
cuencia a la administracion britnica, especialmente el Informe de Lord Haldane
de 1918, la importancia del servicio civil y el papel del Instituto de Administra-
cion Publica. En fin, siente que, en su tiempo, el experto esta desplazando al
aficionado en el servicio de la administracidon piblica y que esto es el sello del
momento.

En 1936, Leonardo White participé como colaborador de la obra Las fron-
teras de la administracién publice, con su articulo “El significado de los princi-
pios en administracién pablica” (‘“The meaning of principles in public admi-

8 Respectivamente. ‘‘Leonard Dupee White: 1891-1958" ¥ “Leonard D. White and the study of
public administration’’,

70 White, "‘Public administration’, p. 440.

T bid.
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nistration™). Su tema, pues, estriba en tales principios, a los que encuentra
asentados en el "patrén de consistencia”, bajo el cual trabaja el administrador
publico. Asi, dice que la “*administracién, como el derecho, ha sido descrita como
un principio que ha venido ampliandose. .a administracién es constante, no
caprichosa. El administrador, se ha dicho, tiene permanentemente puestos sus
ojos en los intereses del Estado’. ™

White comenta la idea de Willoughby acerca de ios principios de la admi-
nistracién publica, a los que basa en la ley; pero para White, la “‘administracién
es mas que la ley™, por lo que es necesario “*descubrir y aplicar los principios en
un sentido diferente y mas perspicaz’'.™ Revisa la literatura de la época y las
reuniones académicas, concluyendo que por “principio’’ se entiende general-
mente a un patron de conducta en la administraciéon. Consulta a la Hevista de
Administracion Publica, britanica ‘lider en el campo”, y tampoco encuentra
luces. “'En consecuencia, los principios se han convertido en guias de accion’'.

De este modo, no se considera la validez de los principios ni tampoco si
corresponden a proposiciones fundamentales; o si, como guias de accibén, son de
aplicabilidad general. También critica los principios nacidos de experiencias
personales, aunque provengan de personalidades como las de Lord Haldane y
Graham Wallas,

Sin embargo, en paises como Alemania, Hungria y la misma Gran Breta-
fa, estan ocurriendo camhios importantes; aunque en la ultima todavia no se
producen trabajos en este sentido, en los Estados Unidos comenzaron ha ela-
borarse desde hace poco tiempo. Al respecto, Alemania es la mas avanzada,
pues, afiade White, en el afio de 1665 Luis von Scekendorff escribié ya un tra-
bajo sobre administracién pablica: El principado alemdn. Por lo que respecta a
Inglaterra, es obvio que desconoce el trabajo de Moreland que tendremos oca-
sion de estudiar.

La administracién publica es necesaria, aun en épocas de violencia revolu-
cionaria, como la vivida por Rusia, la cual requiri6, dice, de ‘‘una administracién
organizada. . . fuerte e inteligente”, tal como la que estableci6 Lenin aplicando las
ideas tailorianas. '*Un principio, considerado como una hipétesis examinada y
aplicada a la luz de su propio marco de referencia, es tan util como guia de ac-
cién en la administracién publica de Rusia como de Inglaterra, de Irak o de los
Estados Unidos' %

La idea del principio en la administracion pablica no dista mucho, en esen-
cia, del concepto tenido por Bonnin: el principio es una guia de accién del admi-
nistrador publico, pero una guia cientificamente definida. Sin embargo, White
no conocio a Bonnin,

72 White, “The meaning of principles in public administration”, The frontiers of public admi-
nistration. p. 13.

S Ibid, p. 14.

M Ibid, p. 25.
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Marshall Dimock, contemporéneo de White, es en nuestra opinién el mas
destacado cultivador de la teoria de la administracién piblica como estudio del
Estado. Fue autor del libro de texto Administracién publica (Public admi-
nistration, 1953), asi como de A philosophy of administration {1958), traducido
al espafiol en 1968 con el titulo de Principios v normas de administracion;
1958. Asimismo, prolongé el libro de Thomas sobre la filosofia britanica de la
administracion, que tendremos ocasién de tratar. Ahora examinaremos tres
articulos del autor sobre teoria administrativa.

Dimock menciona que en los afios 30 el estudio de la administracion publica
se encuentra dividido en opiniones variadas, lo que hace necesario un esfuerzo de
sintesis. El que no haya acuerdo obedece a que cada autor tiene una perspecti-
va diferente y, al mismo tiempo, al interés que existe por el progreso de la dis-
ciplina. Acredita a Goodnow el haber fundado las doctrinas norteamericanas
de la administracion pablica, aunque con base en el derecho piblico. Tratando
al estudio entre los ingleses; ‘‘el concepto britanico de la administracién publi-
ca es diametralmente opuesto al norteamericano. En términos generales, sus
universidades enfocan a la administracién al través de la historia de la
filosofia'. Reconoce la importancia del trabajo elaborado por el Instituto de
Administraciéon Publica y considera que el pensamiento britanico tiene mucho
en comun con el de Wilson.

Define a la administracién publica como el “estudic de los poderes y
problemas, la organizacion y el personal, asi como de los métodos de direecién
involucrados en la ejecucion de las leyes y politicas de las autoridades guberna-
mentales’’.™ Cree, finalmente, que la administracién publica es mas que una
técnica y direccion eficientes, porque se interesa por los problemas de la so-
ciedad.

Dimock considera que la asociacién de voluntades para la solucién de un
problema en comun forja de inmediato a la administracion. *‘Cuando un gobier-
no es organizado para la consecucién de los negocios de la comunidad, tenemos
lo que ha sido llamada la administraciéon pablica’.” E] estudio del gobierno,
por congiguiente, es algo que reclama un estudio de importancia.

Sostiene que la administraciéon publica no es un fin en sf mismo, sino un
instrumento del gobierno y un servidor de la comunidad. ‘‘La administracién
publica, desde el principio hasta el final, tiene relacién con los problemas sociales y
econbmicos concretos, tales como la salud, utilidades publicas, planeacién re-
gional y todos aquellos campos relacionados con la actividad gubernamental’’.7
Por tanto, “el arte y la ciencia de la administracién’” deben ser aceptados y re-

™ Dimock, *';Qué es la administracién piblica?"’, RAP, num. 44., p. 113.

" Ibid, p. 14.

" Dimock, ‘“The meaning and scope of public administration”, The frontiers of public admi-
nistrgtion, p. 1.

 Ibid, p. 10.
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cortocidos; se requiere que su desarrollo esté basado, asimismo, en estudios de
economia, medicina e ingenieria,

El significado de la administracion piiblica debe ser revisado. ‘‘La admi-
nistraciéon piblica no es meramente una maquina inanimada que ejecuta
irreflexiblemente el trabajo del gobierno. Si la administracién publica tiene re-
lacion con los problemas del gobierno, es que est# interesada en conseguir los
fines y los objetivos del Estado. Por tanto, la administracién publica, en el mas
amplioc sentido, concierne a aquellas consideraciones comprendidas en la
economia politica’’.” La administracién puablica es una sintesis, las fronteras
de su campo no son estrechas, su alcance es tan amplio como el del gobierno
mismo, ‘La administracién pablica es el Estado en accién, el Estado como
constructor’ 4

Por todo lo anterior, el alcance de la administracion pablica llega al punto
donde la necesidad de la realizacién de los fines del Estado lo indiquen. No hay,
pues, mas limites que éstos; limites que deben ser puestos bajo el examen de la
“‘teoria’, particularmente de la “‘teoria politica’’, porque a ella ataiie el aspecto
administrativo del Estado.

La administracién publica no opera en el vacio; el objeto del servidor pabli-
co son la medicina, la ingenieria, el derecho, las finanzas, el servicio social; en
fin, profesiones dirigidas a la sociedad. ‘‘La administracién est4 relacionada
con el qué y el cémo del gobierno. El qué es el objeto, el conocimiento técnico de
un campo que capacita zl administrador para realizar sus tareas. El ¢cdmo son
las técnicas de direccién, los principios de acuerdo a los cuales se llevan al cabo
exitosamente los programas cooperativos. Cada uno es indispensable; juntos
forman la sintesis llamada administraciéon’.®

Afiade que en los Estados Unidos es muy importante que los servidores
publicos sepan acerca del qué y el cd6mo del gobierno, aun cuando muchos igno-
ran donde estan laborando. Tampoco se puede sostener que el funcionario del
Estado est4 desligado de la politica, aunque algunos asf lo quisieran, porque ya
es inaceptable, concluye Dimock, seguir sosteniendo que la administracion
ptiblica es un campo de negocios, como lo argumenté Wilson en su tiempo.

Cerramos esta seccion con el estudio de Dwight Waldo, el méas influyente
pensador norteamericano moderno. Su cbra, hasta nuestros dias, llena buena
parte de la segunda mitad de este siglo. Ya hemos mencionado algunos de sus
trabajos, ahora lo haremos con algunos otros. Comenzaremos con sus articulos,
que abarcan los temas de interés general propios de la teoria administrativa
norteamericana, en especial la doctrina y la divulgacién del conocimiento admi-

9 Ihid, p. 12.
80 rbid.
81 Dimock, *'The study of administration", p. 31,
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nistrativo.* De sus libros, aparte de los antes mencionados, debemos destacar
El estudio de la administracién piiblica, versién espafiola de 1964, de la edicion
original de 1955. La obra ha tenido una amplia difusién e incluso hay una ver-
sién italiana de 1957 y una portuguesa de 1971. En esta obra, por tanto,
pondremos nuestra atencion, toda vez que la juzgamos como la mas importan-
te de su autor,

Se trata, quiza, del mejor ejemplo de lo que es hoy dia, un trabajo pro-
piamente norteamericano de administracién pablica, tanto por las carac-
teristicas nacionales como por su sentido de aislamiento. Quiza, también,
en esta obra encontremos el mejor ejemplo de esa paradoja tan norteamericana
de estudio “provinciano’ de la administracién publica, desdoblado *‘imperial-
mente” como un poderoso vehiculo de influencia hacia el extranjero.

Waldo es, en suma y salvando las distancias epistemolégicas que se deben
considerar, la linea actual cuyo origen debe buscarse en Wilson, pasando por
Goodnow, Willoghby, White y Dimock.

Waldo fija de antemano el propésito de su obra: *‘este ensayo intenta reali-
zar una introduccién al estudio de una fase o aspecto de la cooperacién humana;
a saber, la administracién publica’.8* Esta no llena del todo la cooperacion hu-
mana, también estudiada por otras ciencias sociales, y por la tecnologia; y ya
que mencionamos a la tecnclogia, hay que agregar que Waldo dice que también
la administracién piblica es una forma de la tecnologia.

Dice que no conoce buenas definiciones de administracion pablica en los
Estados Unidos, por lo que ofrece la propia: ** Administracion publica es la or-
ganizacién de hombres y materiales para lograr los fines del gobierno; la admi-
nistracion publica es el arte y la ciencia de la direccién aplicada a los asuntos
del Estado”.®* Es, entonces, una definicibn doble, cuyo segundo aspecto
equivale a la adopcion literal de la definicion de White antes examinada. La
expresion administracion publica, de este modo, significa a la vez el fenémeno
y la disciplina. Y he aqui que Waldo encuentra el origen del problema de la po-
lémica, acerca de si la administracién es ciencia o es arte, si es *‘la disciplina o
es la actividad”. Por tanto, Waldo recomienda al estudioso que vigile el uso de
ambos términos. Nosotros sugerimos que se remonten a Bonnin, para quien la
ciencia de la administracion era la disciplina y la administracién publica el arte.

Ya que ha hablado de la cooperacion humana, entra Waldo a su categorizacion
por medio de la nocién de “‘acci6én racional”’, a 1a que define como la *“accién correc-
tamente calculada para conseguir los fines determinados gue se persiguen, con

32 Waldo es autor de los siguientes articulos: “The administrative State revisite” (1965); **Public
administration in a time of revolutions” (1968); hay dos articulos que Hevan el mismo titulo,
*'Public administration”, también de 1968, uno para The Journal of Politics, el otro para la En-
ciclopedia de Ciencias Socigles. Finalmente, ‘‘Development in public administration” (1972).

83 Waldo, B! estudio de la administracion piblica, p. 5.

8 Ibid, p. 6.
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un minimo de pérdida para la realizacién de otros fines también buscados’’ %
Asi, como actividad y como ciencia, la administracion publica es indistinta-
mente una accion racional, “‘es la accién encaminada a maximizar la realizacion
de fines que son publicos por definici6n''.*¢ Asimismo, la administracion publi-
ca es una especie, dentro del género de la “administracién’’, que a su vez forma
parte de la familia denominada “‘accién humana cooperativa’. Waldo dice que
la **administracion es un tipo de esfuerzo humano cooperativo que posee un alto
grado de racionalidad ™ .7 Sus caracteristicas son la organizacién y la direccion,
a las que, haciendo una analogia con la biologia, opina que corresponden a la
anatomia y la fisiologia, por cuanto a estructura y funcién. Una es estatica,
la otra dinamica.

“De modo mas preciso, la organizacién puede ser definida como la estruc-
tura de las relaciones personales autoritarias y habituales en un sistema admi-
nistrativo”, en tanto que la direccién es la *‘accion tendente a lograr la cooperacion
racional en un sistema administrativo’”.®® La administracién publica, que tam-
bién se caracteriza por la organizaci6n y la direccién, se distingue de la “admi-
nistracién’ por su caracter precisamente ‘‘pablico”, nocién que dice debe ser
buscada en los progresos de las ciencias sociales.

Y asi, Waldo, el representante moderno de la teoria de la administraciéon
publica norteamericana mas conspicuo, introduce a ella dentro de si misma, no
dejandola asomarse hacia la sociedad, como originalmente la habia proyectado
Carlos Juan Bonnin.

8.4.2 La teoria administrativa hacia el presente

Solo nos resta tratar aqui, dentro del pensamiento administrativo norteameri-
cano, algunos trabajos cuyo destino ha sido la formacion de la teoria admi-
nistrativa, hacia el presente. Daremos comienzo con dos trabajos de Lutero
Gulick, ambos atin situados relativamente dentro de la teoria de la administracién
publica. El primero es ‘‘Politica, administracién y el ‘Nuevo Trato’ * (“Poli-
tics, administration and the ‘New Deal’ "', 1933), uno de los trabajos politologi-
cos por excelencia de Gulick, atn alejado de las corrientes de gerencia privada.
El ensayo, implicado en los problemas de la politica norteamericana, se orienta
a situar las relaciones entre ésta y la administracion, pero al margen de cual-
quier idea de su separacién o antinomia.

85 [bid, p. 10.
86 fbid, p. 11.
87 fbid, p. 13.
88 Ibid, pp. 16-17.
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Gulick define la politica como ‘‘accién, accion relacionada con el control de
los gobernantes’.?* Esta forma de concepcién de la politica, alega, no es un
logro moderno: se remonta a las revoluciones y a la reforma del pasado. Pero es
en la democracia moderna donde ha adquirido su significacién superior, mas
especialmente como “‘autogobierno’’. Por tanto, “‘en este sentido verdadero, la
politica no puede llevarse fuera de la administracion ni alejarse de aquélla, ya
que, seguramente nadie desea abandonar el control y dejar a los gobernantes
las manos libres para hacer lo que desean’.% De ocurrir esto, la historia daria
un paso atras y ello no es posible.

Por tanto, hacer politica es determinar las decisiones generales, influir en
los actos de los funcionarios e incluso participar en su nombramiento. *‘Se trata de
actos que influyen o alteran la efectiva voluntad del Estado, que modifican la di-
reccion de la politica pablica y que ejercen el control de los gobernantes; pero
{quiénes son los gobernantes? El gobierno es el grupo de hombres formalmen-
te organizado y reconocido, que en un momento dado ejerce el poder efectivo
para poder forzar servicios y conformidad, asi como para conducir los diferentes
servicios de la comunidad. En estos mismos términos, lo que los gobernantes ha-
cen, esto es, el trabajo del gobierno, el desarrollo y refuerzo de los controles, el
establecimiento y direccion de los servicios, todo ello, entendido en su conjun-
to, es la administracién pablica’.®

Este pasaje de Gulick, que hemos reproducido cabalmente, seiiala con me-
ridiana claridad la mas pura concepcién politologica de la administracién
publica. Enseguida veremos cémo el cientifico de la politica, Lutero Gulick,
adopta una visién de la administracién publica. Esto ocurrié apenas tres afios
después, cuando Gulick se asocia a la naciente tradicién gerencialista en los
Estados Unidos.

Ahora ya no define a la administracién publica desde su natural relacién
con la politica, ni tampoco como el trabajo del gobierno; m4s bien la concibe como
una especie del género de la ‘‘administracién’’ y como un sector de la ‘““ciencia
de la administracién’’, aquella es la disciplina que estudia a ésta. ‘‘La adminis-
tracion pablica es aquella parte de la ciencia de la administracién que se refiere
al gobierno y que, por tanto, se ocupa primeramente de la rama ejecutiva. . . La
administracién publica es, por consiguiente, una divisién de la ciencia politica
y de las ciencias sociales”.% Pero entonces, la administracién es un campo in-
termedio de la ciencia de la administracion y de la ciencia politica, cosa que no
se puede aceptar. Lo que prevalece, en realidad, es la visi6n privada de la admi-

89 Gulick, "'Politics, administration and the ‘New Deal’ "', p. 59. Hay una versién en RAP nim,
44, 1980.

0 rbid.

1 Ibid, p. 60.

¥ Gulick, “La ciencia, los valores y la administracién pablica”, en Gulick y Urwick: Ensayos
sobre la ciencia de la administracién, p. 281,
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nistracitn, y a la cual prefiere Gulick, porque acepta que la ciencia de la adminis-
tracién suma en su seno a la administracion pablica y a la administracién pri-
vada, ya que todos sus colegas de 1936 son cultivadores de la segunda. ‘“En la
ciencia de la administracién, sea ésta piblica o privada, el ‘bien’ basico es la
eficiencia”’, ha dicho Gulick, agregando que el objetivo fundamental de la cien-
cia de la administracién es trabajar con ‘‘economia de mano de obra y
materiales”.%? Esto, concluye, pone en ‘‘aparente’’ conflicto a la administracion
publica y a la politica, por io que la concepcitn de la eficiencia se tiene que miti-
gar mediante los valores de la politica. En fin, Gulick no pudo superar lo que no
es un conflicto aparente, sino real, porque habia abandonado la dnica manera
de observar con fidelidad y objetividad a la administracién pablica, o sea, como
el Estado en actividad; y a la ciencia de la administracién como la disciplina
que estudia al Estado desde el angulo administrativo.

Cuatro aiios después, en 1940, uno de los méas acreditados politélogos nor-
teamericanos de entonces, Carlos Merriam, elaboré un articulo para determinar
el desarrollo de la teoria de la administracién publica.* Concluye que, tradi-
cionalmente, se ha observado a la administracién pablica como un arte, pero
que ha desenvuelto aptitudes y técnicas que permiten mediciones precisas
¥ que pueden lograr pronésticos exactos. * Aparecen muchos tipos de generali-
zaciones abriéndose paso al través de la capa de la tradicién, hacia 1a luz de la
organizacién racional’’.%

Naturalmente, Merriam encuentra relaciones estrechas entre la admi-
nistracién pablica y la politica. La administracién piblica es un espacio dentro
del campo méas general de la ciencia politica: “‘presupone la existencia de
politicas y objetivos generales, su tarea es la aplicacién en una sociedad politi-
ca determinada. Los fines y los medios de la asociacién politica, en la teoria y
en la practica”.* La administracién publica est4 relacionada con las ciencias
sociales, pero méas en lo particular con la ciencia politica, porque *'se encuentra
limitada por las categorias del Estado”. En suma, la administracién pablica
tiene legitimas aspiraciones tedricas: “En conclusién, es claro que la direccién
es un aspecto de las relaciones sociales que contiene un conjunto de personas,
practicas y procesos; una serie de datos que a menudo se pueden observar con
mucha precision y que son materias disponibles de analisis, interpretaciones e
inferencias con respecto a esquemas generales y continuos del comportamiento
de un campo especial de la conducta’.”

92 1hid, p. 283.

™ Merriam, “The development of theory for administration”, 1940. Hay una vérsion en RAP
num. 44, 1980.

% Jbid, p. 132,

% Ibid,

¥ Ibid, p. 133,




J16 DESARROLLOY SITUACION ACTUALDE LA CIENCIADE LA ADMINISTRACION

Otro politélogo, Roberto Dahl, emprendié en 1947 una revision de los
progresos tetricos de la administracién publica.® En su opinién, los progresos
cientificos de la administracién publica estdn condicionados por tres cues-
tiones:

1} Las generalizaciones derivadas de las operaciones de la administracion
ptblica, en un Estado particular, no se pueden ni universalizar ni apli-
car a la adminjstracién piablica de otros estados. Afiade que un buen
principio puede ser aplicable en diferentes medios nacionales, pero en
atencién a estudios previos a los mismos.

2) No existen generalizaciones universales verdaderas acerca de la admi-
nistracién publica, sin que previamente haya un estudio profundo de
las caracteristicas nacionales. En suma, o hay principios universales o
éstos son aplicables a un medio nacional o internacional especifico,

3) Elestudio de la administracién pablica ‘‘se convertiria inevitablemen-
te en una disciplina, con bases mucho més amplias, apoyada no en un
conocimiento estrechamente definido de técnicas y procesos, sino
ampliado hacia los factores condicionantes, variables histéricos, so-
cioldgicos, econémicos y que dan a la administracion pablica de cada
pais su sello’.%

Afiade Dahl que los exdmenes de la administraciéon publice, en su medio
peculiar, no han sido ignorados, pero que los estudios comparados escasean,
siendo éstos muy importantes para hacer posible la argumentacién a favor de
“la existencia de principios universales de administracién ptiblica”. Por tanto,
concluye que “‘estamos muy lejos de una ciencia de la administracion
pdblica’.} y més lo estaran los pensadores administrativos norteamericanos
si siguen ignorando los progresos transcontinentales. Hay que recordar que,
desde 1808, Bonnin habia establecido que los principios de la administracién
publica eran universales, si se aplicaban al “‘existir’” de la misma, no al *‘modo
de existir’’ en cada caso particular. Tales principios, segin lo pudimos apre-
ciar, por su obviedad, sencillez y objetividad, son universales en un espacio y
tiempo limitados; aquellos de 1a ciencia de la administracién establecida del
siglo XIX a la actualidad. Indudablemente, no estamos lejos de la ciencia de la
administracién en cuanto tal; estamos lejos de su version fidedigna e histérica,
pero caminamos hacia ella.

9 Dghl, “The science of public administration”, 1947. Hay una version en RAP nam. 40, pp. 11-25.
 rbid, p. 11.

10 rhid. Simon escribité su articulo “A comment on “The science of public administration’ "
(1947), respondiendo al planteamiento de Dahl y haciéndolo con base en el positivismo logico. Sin
embargo, ¢n nuestra opinién su comentario carece de trascendencia.
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Finalizaremos este capitulo examinando la polémica entre Waldo y Riggs,
acerca de la teoria de la administracién publica, tal como ocurri6 en 1968. Lo
interesante de ella es que refleja el estado de cosas presente, con el estudio de
la administracién piblica en los Estados Unidos, estudio que se encuentra su-
mido en la “crisis de identidad” a la que hemos hecho alusién. Waldo sostiene
que la administracién piblica tiene dificultades para definir sus fronteras, que
la historia de la disciplina, desde la terminacién de la Segunda Guerra Mun-
dial, es la hisotria de la crisis de identidad: “‘ahora, a dos décadas de los ata-
ques criticos, la crisis de identidad no ha sido resuelta satisfactoriamente. Los
méas importantes problemas teéricos de la administracién puablica se refieren a
esa continua crisis, a las formas en que puede ser resuelta y a las implicaciones
y resultados de las soluciones posibles”.!! Diche de otro modo, la administra-
¢ién publica es una disciplina sin materia de estudio, o al revés, como lo concibe
Waldo, ‘‘un objeto en busca de una disciplina”.

Para resolver este grave problema, Waldo propone una “‘perspectiva profe-
sional”, es decir, la mera formacién de los funcionarios pablicos para ejecutar
sus tareas, desechandose los andlisis teéricos. A esto responde Riggs, de mane-
ra contundente, que tal propuesta es util para el arte administrativo, ‘‘no para
el teérico, la ensefianza v la investigacién. . . La ciencia politica es la (inica capaz
de contribuir a la comprensién de la administracion pablica’.192 Riggs, de este
modo, pone la administracién publica de donde Waldo intenté sacarla: en su re-
lacién con la politica. Y, parafraseando a Gaus, recuerda: *‘La teoria politica
significa, en nuestro tiempo, también una teoria de la administracién piblica’.

En otros trabajos,!® hemos tenido ocasién de estudiar la llamada “‘crisis
de identidad”’, concluyendo que se trata, mas bien, de una ‘‘crisis de creativi-
dad” en el cultive de la doctrina administrativa en los Estados Unidos. Enton-
ces propusimos que su origen se encontraba en la ausencia de critica radical
entre sus cultivadores, asi como en una tendencia decreciente en la calidad de
los trabajos sobre la administracién pablica hasta el presente. Ahora agrega-
mos que, asimismo, debe ser considerado el caracter ‘‘provincianc’’ que preva-
lece en el estudio de la disciplina en los Estados Unidos y que, desligado en lo
fundamental de las contribuciones externas, se intenta exportar como articulo
de consumo en el extranjero. Una disciplina que se aisla, tendera, como en Nor-
teamérica, a consurmirse en su propio esfuerzo y a esterilizar 1os gérmenes de su
progresc.

101 Waldo, “The scope of the theory of public administration’’, en Charicworth, Theory and prac-
tice of public administration, p. 2.

102 Riggs, “Proffesionalism, political science and scope of public administration”, en Charles-
worth, op. cit., pp. 32-33.

103 Guerrero, Teorla administrativa de la ciencia politica, pp. 88-97; La administracién publica del
Estado capitalista, caps. 1 y 2.
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Sin embargo, no todos los pensadores norteamericanos concuerdan con la
existencia de la crisis de identidad, como Caiden, Savage y Riggs, y ahora se
encuentran en proceso de reinvidicar a la administracién piblica como disciplina
cientifica, tal como la consideraron sus modernos fundadores: Wilson, Goodnow
y Willoughby.
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El campo de la ciencia puede ser
claramente definido con referencia a las
relaciones entre la politica y 1a.
administracion. La politica decide sobre
los objetivos a lograr; la administracion
pone a la politica en gecucion o, dicho
en pocas palabras, hace las cosas. La
ciencia politica trata esencialmente con
los medios por los cuales se formula fa
politica publica; y /a emparentada
ciencia de fa administracion publica
comienza donde ia politica termina
W.H. MoreLano (1821)
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OBJETIVOS

( Al concluir el estudio de este capitulo, el lector:

Conocera el significado de la teorfa briténica de la administracién
publica, dentro de su contexto histoérico.

Comparara las tendencias seguidas por el desarrollo del pensamiento
administrativo britanico.

Situar4 a la teoria de la administracién puiblica britdnica, en el seno de
la ciencia de la administracién universalmente considerada.
Identificara las contribuciones britdnicas a la ciencia de la administracién.

_/
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9.1 ORIGEN DEL PENSAMIENTO ADMINISTRATIVO
BRITANICO

La Gran Bretafia, por su condicién geografica insular y por el sentido de inde-
pendencia y peculiaridad que tienen sus habitantes, ha producido un pensa-
miento administrativo de acuerdo con estas condiciones. Como es sabido, las
instituciones administrativas britanicas son célebres por su autogestién, acorde
con el intenso sentido de participacion politica ciudadana de los ingleses, esco-
ceses y galeses. El hecho de que el Reino Unido contenga a Inglaterra, Escocia,
Gales e Irlanda del Norte, unidas y auténomas & la vez, habla mucho de ese
espiritu de autogobierno propio de los britanicos.

Bluntschli ya nos habia advertido del contraste enorme habido entre la
centralizada Francia y la descentralizada Inglaterra. El que fueran asi, ha de-
terminado la omnipresencia de la administracién en la primera y la virtual
“gusencia’’ de la segunda en los asuntos de los particulares. Por esto, frente a
los grandes tetricos de la administracién en Francia: Bonnin, Tocqueville y
Macarel, Inglaterra no tiene representantes de extraordinaria talla porque la
administracién britanica no ha sido nunca de gran estatura. Jaméas ha necesi-
tado a una administracién enorme, ni siquiera grande, y esto ni es bueno ni es
malo, sino s6lo una condiciéon objetiva de la existencia de una forma determina-
da de ser de una administracién pablica. Para estudiar y solucionar grandes
problemas de la administracién piblica en un pais dotado de una organizacién
administrativa estratégica y decisiva para su propio desarrollo, las condiciones
histéricas producen las mentes y los talentos humanos para el caso. No hay
que olvidar aquella frase de Marx, en el sentido de que un problema no existe
sino hasta que a su vez existen los medios para resolverlo. En Francia sur-
gieron las mentes de Bonnin, Tocqueville y Macarel, como soluciones a proble-
mas que requerian su concurso.

Pero en Inglaterra la situacién es diferente: como la administracién ptbli-
ca hace sélo lo que las condiciones histéricas dictan, es decir, lograr aquello que
no consiguen los particulares, su papel es secundario. Por tanto, estando
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ausentes grandes problemas administrativos, ausentes estdn las mentes que
podrian darles solucién. En la Gran Bretafia la administracién piblica es sen-
cilla, su pensamientoc administrativo también lo es. No se piense con ello que
no es importante. Ya Tocqueville, en La democracia en América, destacé sufi-
cientemente las virtudes inherentes a la sencilla administracién publica anglo-
americana de sus dfas, hablando a su vez de los vicios de la compleja admi-
nistracion francesa de aquel tiempo.

El pensamiento administrative britdnico se remonta a 1900, es hijo de
nuestro siglo. El nacleo de sus representantes forj6 lo que, con peculiaridad bri-
tanica, Rosamund Thomas llam6 “la filosofia britdnica de la administracién”. Sin
embargo, los filésofos britdnicos de la administracién, que efectuaron sus acti-
vidades principalmente entre 1900 y 1939, no incluyen en su seno al pensador
administrativo inglés més relevante de esta época: W.H. Moreland. Sucesores
destacados de los cultivadores britanicos de la ciencia de la administracién de
la primera mitad del siglo actual, son los profesores contemporaneos E.N.
Gladden y F.F. Ridley.

9.2 LA FILOSOFIA BRITANICA DE LA ADMINISTRACION

Las consideraciones antes vertidas son 1ttiles porque ayudan a comprender la
peculiaridad —muy acusada— del pensamiento administrativo britanico.
Quizé lo que més resalta de esta peculiaridad es que el pensamiento admi-
nistrativo britanico se desarroilé al margen de la tradicién continental de la
ciencia de la administracion. Por tanto, lo que mas refleja esa insularidad te6ri-
ca del pensamiento administrativo britdnico es precisamente lo que se llama la
filosofla de la administracidn.

Sin embargo, aun tomando en cuenta las consideraciones antes expresa-
das, si se debe comentar que la Gran Bretafia cuenta con instituciones admi-
nistrativas similares y equivalentes a las del continente europeo, incluso
muchas de ellas tienen un origen comin. Por tanto, debe considerarse como
una deficiencia brit4nica el no haber desarrollado, al menos minimamente, las
ideas correspondientes a esas instituciones, tal como ocurri6 en el Continente.
Cuestiones como ésta llevaron a decir a Ridley, con toda razén, que en teorfa de
la administracién publica, Inglaterra es un pais subdesarrcllado. Lo anterior
explica, pues, la paradoja del pensamiento administrativo briténico situado
entre la correspondencia con su realidad administrativa y su provincianismo
ajeno a los progresos de la ciencia de la administracién europea.

E]l criterio briténico de la administracién piblica esta sostenido por un
grupo de seis pensadores, cuya actividad académica principal es disimbola: son
Haldane, Wallas, Beveridge, Sheldon, Urwick y Stamp. Muy cercanos a ellos,
pero como cultivadores marginales de la filosofia de la administracién, hay
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otros pensadores administrativos a los que Rosamund Thomas juzga secunda-
rios y que huelga mencionar.

Ricardo Haldane fue esencialmente un destacado funcionario publico, en
cuya carrera destaca el haber fungido como secretario de Estado para la
Guerra. Entre sus actividades académicas se encuentra el haber presidido el
Instituto de Administracién Piblica. Fue un activo colaborador en la Revista
de Administracion Publica de dicho Instituto. Alli publicé dos articulos sobre
el servicio civil de carrera, elaborados respectivamente en 1918 y 1924,

Graham Wallas fue profesor de ciencia politica, y adquiri6 la distincion de
profesor emérito en 1923. Formo parte de la Real Comisién del Servicio Civil.
Entre sus obras se encuentran las siguientes: Naturaleza humana de la politica
(1908), E! arte del pensamiento (1926) y La gran sociedad (1914).

Guillermo Enrique Beveridge también destacé en las tareas académicas,
llegando a ocupar la direccion de la Escuela de Economia de Londres. También
ejerci6 la docencia en Oxford. Entre sus obras conviene mencionar dos, escri-
tas directamente sobre temas administrativos: “El servidor civil del futuro”
{*The civil servant of the future'’), un articulo publicado en Londres en 1922, y
que figura en la antologia E! desarrollo del servicio civil (The development of
the civil service). Ctro libro suyo se titula E!l servicio publico en guerra y paz
{The public service in war and peace), publicado en Londres en 1920.

Carlos Stamp, asimismo, ejercitd las actividades académicas. Fue Presi-
dente de la Escuela de Economia de Londres y, como Haldane, Presidente del
Instituto de Administracién Publica. Colabor6 activamente en la Revista de
Administracién Publica, donde escribié varios articulos sobre diferentes temas
en administracion publica.

Lyndall Urwick fue un cuitivador del estudio de la administracion privada.
Entre sus actividades profesionales destacan las de director del Instituto In-
ternacional de Direccién y vicepresidente del Instituto Inglés de Direccion.
Dos de sus obras mas conocidas son Elementos de la administracién (Elements
of administration), publicado en 1942, v Ensayos sobre la ciencia de la admi-
nistracion (Papers on the science of administration), en 1937, coeditado con el
norteamericano Lutero Gulick.

También Oliverio Sheldon cultivo el estudio de la administracién privada,
para la cual escribié su obra mas conocida: *'La filosofia de la direccién (The
philosophy of management), aparecida en Londres en 1930,

Thomas utilizé todo el tiempo requerido para hacer un examen y sintesis
de los trabajos de personas tan diferentes, concluyd que la filosofia britdnica de
la administracién forma el niclec del pensamiento administrativo inglés, Pero
esta asociacién de ideas no era un fin, sino un medio para alcanzar un propésito
superior: demostrar la originalidad del pensamiento britanico, frente a quienes
sostienen su dependencia con relacién a la teoria de la administracién publica
norteaaricana.
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Argumenta que, equivocadamente, se cree que el pensamiento administra-
tivo briténico naci6 de las teorias norteamericanas relativas a la administracién
privada, las organizaciones y las relaciones humanas. ““Tales doctrinas no son
relevantes para entender el desarrollo del pensamiento administrativo inglés.
Este libro intenta reinstalar la peculiaridad briténica natural del desarrollo del
pensamiento administrativo en este pais’".!

Aquellas doctrinas no son ttiles porque, en opinién de Thomas, definen a
la administracién como una maquina y buscan los principios de la administra-
cién de maneras diversas, lo que deriva en la dispersion, no en la unidad. En la
década de los 70 los pensadores administrativos britanicos coincidian, funda-
mentalmente, en que las ideas norteamericanas eran inadecuadas para explicar
la realidad administrativa britanica.

Thomas cree que la reivindicacién del pensamiento administrativo britdnico
debe ser ajeno a la busqueda de una teoria de la administracién pablica, porque
ella ni ha existido ni existe. “Méas bien hay una ‘filosofia’ de la administracién,
nacida de la combinacién de la ciencia y la ética, y es desde esta base que el pen-
samiento administrativo britanico puede ser desarrollado’.2 Por todo esto,
recalca, el pensamiento administrativo norteamericano es actualmente inapli-
cable a la administracién publica britanica, ‘“‘Nosotros argumentamos que
entre 1900 y 1939, Inglaterra fue desarrollando sus propias doctrinas, y el pro-
posito de este estudio es identificar y describir la filosofia briténica de la admi-
nistracién”.? Entiende por filosofia a la “‘unificacién de la ciencia y de la ética"’,
en tanto que por administraciéon concibe a lo “‘concerniente a las actividades de
la conduccion de los asuntos publicos y privados’ .4

Nuestro autor siente la necesidad de demostrar que, comparando al pensa-
miento administrative britanico con el norteamericano, se puede entender mejor
su autonomia. En su opinién en los Estados Unidos hay dos desarrollos que en-
cuadran a las doctrinas norteamericanas, a saber:

desarrollo 1
a) El gobierno consiste en dos procesos separados: la politica y la admi-
nistracion.
b) La administracién se puede convertir en ciencia, pero necesita fortale-
cer su independencia de la politica.
¢} Elestudio cientifico de la administracién requiere descubrir principios
an#logos a los de las ciencias fisicas.

! Thomas, The british philosophy of administration: a comparation of british and american ideas:
1900-1939, p. 1.

? Ibid, p. 8.

3 Ibid, p. 4.

4 Ibid.




326 DESARROLLOY SITUACION ACTUALDELA CIENCIADE LA ADMINISTRACION

d) Los principios de la administracién determinan las formas en que
pueden ser logradas las metas de la economia y la eficiencia.

desarrollo 2
a) El elemento humano en la administraciéon es tan importante como la
ciencia de la administracién.

Estas doctrinas, juzga Thomas, son intrascendentes para la filosofia de la
administracién. En Inglaterra el desarrollo histérico, el régimen, los partidos y
la forma de combatir a la corrupcién administrativa, han seguido una tenden-
cia harto distinta a la experiencia histérica norteamericana, que hace que sus
doctrinas le sean inaplicables.

“Entre 1900 y 1939, ciertos pensadores administrativos briténicos asu-
mieron que la administracién puede ser desarrollada en el sentido de una
filosofia".* Esta filosofia ha dado origen a las doctrinas administrativas brita-
nicas:

a) ‘“Dentro del proceso del gobierno, las funciones de la politica y la admi-
nistracién, més que ser independientes, estdn fusionadas;

b) la administracién no puede reducirse a una ciencia Unica; estd basada
en la ciencia y en la ética;

c) el estudio filoséfico de la administracion tiende a descubrir no sélo los
principios cientificos, sino también los ideales éticos;

d) siendo una materia de la ciencia y la ética, la meta de la eficiencia es
méas de naturaleza cualitativa que cuantitativa’.¢

Afade que, sin embargo, siendo la eficiencia un factor ensombrecido
por la burocracia, ésta se ha convertido en un elemento de anilisis de la
filosofia de la administracién para colaborar a eliminarla como factor que obs-
taculiza a la eficiencia.

Las doctrinas britédnicas de la administracién han surgido en el seno del
pensamiento briténico local, no al margen de sus fronteras. Hay que recalcar
que, sin embargo, estas doctrinas hacen igual énfasis en la formulacién de los
principios cientificos, que en la biisqueda de los ideales. Por esto, el desarrollo
de la sociedad y la dotacién de servicios econémicos y eficientes, asi como el
bienestar de la clase trabajadora, siendo los ideales de la sociedad briténica,
son a la vez un factor conjugable con los principios de la filosofia de la admi-
nistracién.

La obra de Thomas, en suma, debe ser valorada en forma positiva, porque
tiene imaginacion. Pero, sobre todo, porque es un llamado legitimo y necesario

5 Ibid, p. 12.
& Ibid, p. 22.
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para rescatar los origenes del pensamiento administrativo britanico, de-
mostrando que, en materia del desarrollo de las ideas administrativas, los me-
jores cultivadores son los del propio pais y que del extranjero hay que adoptar
y adaptar, no copiar haciendo uso del mero mimetismo. Mas adelante podremos
observar que en Inglaterra la filosofia de la administraciéon no formé escuela,
pero si engendré el ejemplo de la originalidad para el desarrollo del pensamien-
to administrativo britanico.

En el transcurso de esta obra hemos sido testigos de paradojas, e incluso
de absurdos colosales. Inglaterra no escapa a este fenébmeno. Fue precisamente
la filosofia de la administracién la que tiene relacién con ello. Se trata de algo
inexplicable: en 1921 se redact6 un articulo que llevaba por titulo “‘La ciencia
de la administracién’’; su autor, W.H. Moreland, que debié ocupar un lugar pri-
vilegiado entre los cultivadores de la teoria de la administracién piblica en
Inglaterra, ha sido ignorado en su pais. Pero no debemos sorprendernos: si
Bonnin fue ignorado por muchos afios en Francia, ;por qué no pedria serlo Mo-
reland en la Gran Bretaiia? No cabe duda, ‘‘nadie es profeta en su tierra’.

9.3 MORELAND: LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA BRITANICA

Hasta el articulo *‘La ciencia de la administracién pablica’” de W.H. Moreland,
Inglaterra no habia incursionado en el cultivo estricto de lo que aqui entende-
mos como ciencia de la administracion. Este trabajo apareci6 publicado en la
Quarterly Review, en 1921. Dicho de otro modo, Inglaterra es uno de los paises
que cultivé la ciencia de la administracién mas tardiamente.

9.3.1 Objeto de la ciencia de la administracion publica

Como el propio Moreland nos lo hace saber, apoyado en la idea de que con fre-
cuencia la préctica se adelanta a la teoria, y en lo que la administracién piblica
no es la excepcién, sélo encontré estudios practicos de administracién; pero
ningun tratado de teoria. Los estudios a los que se refiere son los siguientes:

Informe del Comité Gubernamental de Maquinaria, 1918,

Reporte de la Comisiéon Real del Servicio Civil, 1914.

Informe de esta misma Comisién sobre los servicios publicos en la India,
1915.

Reporte del Comité del Programa de Exdmenes para la Primera Clase del
Servicio Civil, 1917.

Informe del Comité de Organizacién y Asesoramiento de las Oficinas Gu-
bernamentales, 1919.

Informes del Gabinete de Guerra, 1918-1919.
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Hay que comentar que, de esta lista de documentos dada por Moreland, los
dos primeros son obra de grupos de trabajo encabezados por Lord Haldane.

Hace referencia, asimismo, a dos obras: Gobierno local y central de Percy
Ashby (1906) e Industria y comercio de Alfred Marshall (1919). No hay, pues,
noticia alguna sobre cierta doctrina, ni tampoco de ninguno de los pensadores
de la filosofia de la administracién. Moreland, entonces, asume la tarea histori-
ca de redactar el primer trabajo teérico sobre la administracién publica en
Inglaterra y fundar, con él, la ciencia de la administracién en este pais.

Nuestro autor explica porqué en la Gran Bretafia la ciencia de la admi-
nistracién tardé en aparecer. ‘‘Las razones de la escasez de literatura sistema-
tica estan a la vista. Hasta los tltimos afios, los principales triunfos de los ad-
ministradores briténicos fueron logrados en paises distantes y han pasado casi
inadvertidos en occidente. En su pais, los ingleses han estado familiarizados
con la oficina de correos, el recaudador de impuestos y, posible y ocasionalmen-
te, con un ingpector; pero como individuos se han interesado muy poco en el
trabajo del gobierno central; y los hombres capacitados que lo han dirigido, no
han caido en la tentacién de revelar los principos de su arte™.”

Moreland, en cambio, si lo hace: “'El campo de la ciencia puede ser més cla-
ramente definido con referencia a las relaciones entre la politica y la admi-
nistracién. La politica decide sobre los objetivos a lograr; la administraciéon pone
a la politica en ejecucién o, dicho en pocas palebras, hace las cosas. La ciencia
politica trata esencialmente con los medios por los cuales se formula la politica
publica; y la emparentada ciencia de la administracién publica comienza donde
la politica termina’ ®

Moreland tiene que recurrir a distintos malabarismos intelectuales para
tratar de justificar la dicotomia politica-administracién, per lo cual alega que
en la practica la division entre ambas es una linea que con frecuencia se
entrecruza. Asi, los administradores pueden opinar sobre la politica y los esta-
distas ser empleados en la administracién, Pero aclara que *‘estos hechos sirven
unicamente para hacer mas patente la necesidad de un claro reconocimiento de
la distincién™. Dicho esto, la doble funcién de los estadistas como politicos y
administradores debe considerarse fuente de confusiones porque se encuentra
arraigada en el lenguaje popular y porque un ministerio, siendo en esencia un
organismo administrativo, participa, sin embargo, con gran actividad en la formu-
lacién de la politica. Por tanto, para finalizar su argumentacién, nuestro autor
sostiene que la union de la politica y la administracién en el ministerio “no
afecta la validez de la distincién entre los dos procesos”, de lo que se desprende
que Moreland queda atrapado en la paradoja de saber que en la realidad la

7 *“The science of public administration’’, p. 413. Hay una version en RAP conmemorativa del 25
aniversario del INAP, julio de 1980. Las referencias literales las hemos tomado de esta altima.
8 Ibid, p. 414.
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politica y la administracién son inseparables, pero en su pensamiento intenta
hacerlo.

9.3.2 Administracién publica y administracién privada

Uno de los pasajes mejor tratados por Moreland consiste en su estudio sobre la
distincién entre administraciéon publica y administracién privada, distincién
que dice debe sentar sus bases en ‘‘la precision cientifica”, Su idea es la si-
guiente:

El campo de accién de la administracién pablica depende de la politica, pero
como ciertos estados emprenden algunas actividades por medio de empresas
publicas y otros las dejan a la iniciativa de los particulares, este campo no
puede definirse bajo una regla comin para todos los estados. Sin embargo, nos
dice Moreland, una distincién puede ser establecida y es aquella que sefiala la
linea divisoria entre administraciones concentradas y administraciones difusas.
Dicho de otro modo, la administracién pablica se caracteriza esencialmente por
ser difusa, en tanto que la administracién privada, por lo contrario, es con-
centrada. Un ministeric opera en un amplio territorio, sobre diversas ciudades
v simultdneamente, en tanto que una empresa particular radica en un lugar y
en ella ejerce su actividad. Por tanto, ‘el examen de estos y otros tipos de acti-
vidades lleva a la conclusion de que la administracion difusa requiere de méto-
dos diferentes a los empleados en la administracién concentrada y, dado que la
mayor parte de la administraciéon pablica es difusa, el estudioso de estas cues-
tiones puede por lo pronto dedicar su atencioén a ésta, dejando los casos excep-
cionales de administracion publica concentrada para considerarlos vinculados
al estudio de la empresa privada’.®

Atendiendo su idea, Moreland procede a8 examinar a la administracion
publica en su condicién esencial de difusa y menciona que puede ser central o
local, “‘dependiendo de la importancia relativa de ambas ramas de la politica
adoptada por el gobierno’’, Su distincién fundamental, empero, radica en la di-
mensién de los problemas que trata, toda vez que los problemas de una ciudad
mayor, siendo muy complejos, nunca son de la dimension de los relativos a los
de un pais entero. La administracién central exige una sede permanente, bra-
zos en las localidades y procesos de comunicacién entre éstos y aquéllos, de
modo que funcione con armonia y acierto. Sobre esto, Moreland recomienda
que un organiasmo central sélo controle un pequefio niimero de dependencias lo-
cales, tomando como base la importancia de los servicios que presta.

Una vez que Moreland considera que ha definido a la administracién pabli-
ca, pasa luego a proponer las ideas que juzga de mas valor.

% Ibid, p. 416.
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8.3.3 Los conceptos

La administracién difusa esta en estrecha relacion con las categorias de unifor-
midad y centralizacién. La primera, segiin Moreland, es conveniente tanto para
el piiblico como para la administracién piablica misma, porque establece lineas
de comunicacién paralelas y normalizadas, si bien con mayor frecuencia lo es
para la segunda porque unifica sus sistemas de trabajo. Sin embargo, la unifor-
macién debe tender a ser 1til a los ciudadanos y a los administradores, porque
los segundos deben servir a los primeros.

“La centralizacién, que en su esencia significa la reduccion del poder de de-
cisién de 1as dependencias locales”,!® est4 muy cerca de la uniformidad, se com-
pagina con ella y corren de la mano. La centralizacién es, sin embargo, la
categoria central de la administracion difusa: **Creo que deberia reconocerse
que la tendencia a la centralizacién es inherente a toda administracién difusa,
pero que, al mismo tiempo, esto no ocurre mecanicamente en toda su extensién;
el proceso de centralizaciébn puede mantenerse dentro de los limites debidos
por las presiones desde el exterior, ya sean ejercidas por un estadista converti-
do en ministro o por los 6rganos de opinién publica.”1!

Moreland, que dicho sea de paso era antropologo de profesion, tenia una
acertadisima impresién de las categorfas relativas a la organizacién admi-
nistrativa, Esto resuita evidente cuando trata el concepto de coordinacién. En
el seno de un ministerio existe el peligro eminente del desacuerdo, por lo que
para conseguir la armonia conviene establecer la coordinacién. Ello se logra
mediante la atinada direccién del ministro y el auxilio de un comité dedicado
tanto a asesorar como a coordinar: lo primero, en el momento de las delibera-
ciones; lo segundo, cuando la decisién ha sido tomada. El complemento de ambos
mecanismos es un érgano de inteligencia que prepara estudios sobre ias fun-
ciones de otros ministerios, para conseguir una adecuada ¢oordinacion con los
mismos. ‘‘El reconocimiento de la necesidad de consejos internos y sistemas
organizados de inteligencia, puede tomarse como un avance definitivo en la
teoria administrativa’’.12

Ligado a la coordinaci6n va la departamentacion. Es propio del hombre de-
sarrollar un espiritu comdn cuando trabaja con otros hombres, argumenta Mo-
reland. Por tanto, el sprit de corps es el mejor atributo del trabajo en el seno de
un ministerio, siempre y cuando no degenere en la departamentacién, a la cual
‘“‘es casi innecesario definir”’. Sin embargo, nuestro autor opina que su exacer-
bacién provoca choques internos y el deterioro de la coordinacién.

Todo esto es més grave cuando pasamos de la observacién de un ministerio,
en si, al estudio de la administracién publica en su conjunto, y nos situamos

10 Ibid p. 420.
11 Ipig,
12 Ibid, p. 421.
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ante las relaciones entre los ministerios, que atafie coordinar al gabinete o
“apice de la pirdmide administrativa’. Para mejorar la coordinacién de los mi-
nisterios, el gabinete debe, en opini6én de Moreland, estar integrado por los fun-
cionarios superiores de la administracion pablica para que se corrija, que aquél
sea un o6rgano deliberante y los ministerios los instrumentos de accion mas
libres; ‘‘mientras que entre los miembros incorporados se acentuaria el esfuer-
zo sobre el arte de gobernar, mas que sobre la habilidad administrativa espe-
cializada, que deberia encontrar su principal campo de accion en el cargo de mi-
nisterios individuales”.!?

Finalizamos ahora la exposicion de W.H. Moreland no sin antes resumir
con él mismo el espiritu practico con que decidi6 fundar la ciencia de la admi-
nistracion en Inglaterra, cuando &l mismo concluye su estudio del gabinete:
“Una institucién concreta es establecida como un ejemplo del tipo de autori-
dad fundamental, indicada por la teoria administrativa avanzada’.!4

No podemos cerrar este apartado sin recalcar dos cuestiones: la primera, el
que Moreland ignorara los trabajos de los filos6fos de la administracién como
contribucién a la doctrina administrativa, y por tanto, desconociera algo pare-
cido a una “‘filosofia britdnica de la administracién”. La segunda, que Thomas
ni siquiera mencionara el nombre de Moreland, no digamos al formar parte de
los pensadores de la administracion, sino sencillamente con una modesta alu-
sién a un cultivador del estudio de la administracién pablica en Inglaterra, que
esto al menos merecia.

Debemos comentar que, dentro de la literatura administrativa britdnica
consultada, ningtin autor hace mencién alguna de Moreland, lo que no deja de
extrafiar y asombrar a la vez. Parece ser que la amnesia acerca de las contribu-
ciones del pensamiento administrativo del pasado, es la enfermedad endémica de
la ciencia de la administracion del siglo XX, en més de uno de los pafses del orbe.

9.4 EL PENSAMIENTO ADMINISTRATIVO BRITANICO
EN LA ACTUALIDAD

En el periodo posterior a la extincién de la permanencia intelectual de la
filosofia de la administracién (1900-1939), més precisamente al iniciarse la pos-
guerra, surgié un vigoroso esfuerzo académico a favor de la ciencia de la admi-
nistracién. El camino que se sigui6, sin embargo, no fue el de la filosofia de la
administracién, sino aquel del que fue precursor Moreland, aunque sin aparen:
tes contactos intelectuales.

13 Ibid, p. 426.
4 Ibid.
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En este esfuerzo académico destacan los profesores William Robson, Peter
Self, Brown y Steel. E.N. Gladden y F.F. Ridley. El primero es autor de un bre-
ve ensayo donde se resumen las ‘“Tendencias recientes en administracién
publica” (‘‘Recent trends in public administration”, The Political Quarterly,
vol. 26), en Inglaterra. El trabajo, que aparecié en 1954, es una interesante
revision de los progresos briténicos con referencia a la organizacién y funciona-
miento de su administracién publica. Por su parte, Peter Seif, que como Rob-
son es.autor de varios libros y articulos, ha escrito una obra de interés: se titula
Teorics administrativas y politicas. (Administrative theories and politics). Como
profesor de administracién pablica de la Universidad de Londres, Self public6
este trabajo en 1972, varias veces editado. Aunque la obra, por su titulo, pro-
mete un amplio estudio de la teoria de la administraciéon pablica, su atencién
mira més bien al examen de los problemas de la administracién ptblica como
materia practica. En cuanto a R.S.B. Brown y D.R. Steel, son autores de la
obra El proceso administrativo en Inglaterra (The administrative process in
Britain, London, Methuen, 1983), un trabajo significativo sobre diversos temas
de la administracién ptblica briténica, tales como el servicio civil, la toma de
decisiones, la gerencia y los ministros. Sin embargo, su temario no interesa di-
rectamente a los propésitos de nuestra obra.

Gladden y Ridley representan fielmente el fenémeno de renovacion de la
ciencia de la administracion en Inglaterra, En sus trabajos existe ese espiritu
de independencia britanico que Thomas hallé y destact en los cultivadores de
la filosofia de la administracién.

9.4.1 E.N. Gladden

No seria exagerado dar a Gladden el lugar més destacado dentro del pensa-
miento administrativo britdnico de la actualidad, no por inclinacién nuestra,
sino por sus méritos. Gladden es autor del primer libro de texto en Inglaterra
y, hasta donde sabemos, ha elaborado la obra de historia de la administracién
puablica méas completa. Su pensamiento es sencillo, pero profundo, y de su plu-
ma han nacido varios trabajos que merecen mencién:

Las relaciones del personal en el servicio civil, (Civil service staff rela-
tionships, 1943); El servicio civil: sus problemas y futuro (The civil service: its
problems and future, 1945); s El servicio civil o burocracia? (Civil service or bure-
aucracy?, 1956); La esencia de la administracién publica (The essencials of
public administration, 1956); Historia de la administracién piblica (A history
of public administration, 1972). Asimismo, es autor, entre otros articulos, de
los siguientes: ‘‘Administracion publica e historia” (‘‘Public administration
and history”), “F.A. Blend: pionero de la administracién pablica australiana’
(F.A. Blend: australian public administration pioner”) y ‘‘Toynbee y la admi-
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nistracién publica’ (“‘Toynbee on public administration’). Los tres articulos
aparecieron publicados en la Revista Internacional de Ciencias Administrati-
vas en 1972, 1975 y 1976, respectivamente.

Sin embargo, dos de los trabajos que més le han dado prestigio, y que aquf
examinaremos son: Introduccion a la administracién pitblica (An Introduction
to public administration) v Aproximacién a la administracién pitblica {(Appro-
ach to public administration). El primero apareci6é en 1945 y luego se suce-
dieron las ediciones de 1952, 1961 y 1964. El segundo fue publicado en 1966.

Introduccién a la administracién publica tiene el mérito de haber sido el
primer libro de texto en Inglaterra. Consta de cinco partes divididas en 22
capitulos. La primera parte se refiere a la ciencia de la administracién, aunque
no lleva tal titulo; la segunda examina al gobierno central y todo lo que se re-
fiere a su organizacién y funcionamiento; la tercera toca al gobierno local; la
cuarta a otras administraciones piblicas, y la quinta resume las conclusiones
del autor.

Por su caracter propiamente pedagogico, la obra no tiene grandes preten-
ciones teoricas. El propio autor dice: ‘‘El objeto de este libro es describir, en un
amplio bosquejo, los sectores administrativos del gobierno y proveer un mapa
razonablemente detallado en qué consiste, en efecto, un campo complejo y no
siempre bien definido’’.’® Su preocupacién, afiade, es el estudio de la organiza-
cién del gobierno, sus actividades y su direccién.

Explica que existe una confusién cuando se habla de “‘administracion
publica”. Unos autores la refieren a la actividad general del gobierno, con lo
cual muestra su desacuerdo. Gladden advierte: “‘en el presente libro la admi-
nistracién publica es tomada ampliamente para significar la direccion de los
asuntos de los cuerpos politicos”.1¢ En su opinién, la administracién pablica se
encuentra al margen de la formulacién de politicas, de la legislacién y de la jus-
ticia, que forman parte de la esfera més amplia de la politica y el gobierno, y de
los cuales la administracién publica s6lo es una de sus partes. En suma, la ad-
ministracién publica est4 relacionada con las actividades administrativas del
gobierno.

La administracién es el manejo de los asuntos del pueblo y en su interés,
sentencia Gladden. ‘'El administrador es un servidor, no un amo. Este estudio
est4 relacionado, entonces, con una actividad cooperativa y no con el manejo
del poder”.'7 La esfera de la administracién est4 organizada por la comunidad,
para realizar sus propoésitos, se refiere a la ‘‘cooperacién publica’ que liga al
Estado y a la sociedad, No ser4 dificil encontrar aqui ecos que provienen de la
tradicion de la ciencia de la administracion europea continental, con la cual

1% An introduction to public administration, p. X111
16 Ibid, p. 12.
17 Ibid.
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Gladden parece estar asociado. Es més, las palabras que siguen corroboran esta
liga: “‘La administracién est4 relacionada con los seres humanos, cuyo trabajo
consiste en manejar las cosas’’.’® Y sin embargo, no se siente una pertenencia
plena y directa. Ello se debe, sin duda, a que Inglaterra siguié un camino dis-
tinto al del Continente y apenas, a partir de la posguerra, se fue incorporando
al movimiento universal de la ciencia de la administracién.

La segunda obra que es objeto de nuestra atencién, Aproximacién a la ad-
ministracién publica, se puede considerar un libro del género del anterior. Tam-
bién es, esencialmente, un vehiculo de ensefianza de la administracion pablica.
Su contenido tiene materias tales como el alcance de la administracién pablica
en su actividad, sus recursos, personal, métodos, direccién, control y educacién
profesional. Sus explicaciones tebricas son brevisimas y muy similares a las
del libro antes tratado. El propio Gladden sefiala que, en materia de adminis-
tracién pablica, los ingleses tienen mas prestigio de practicos que de teéricos.

La definicién de la administracion publica repite el espiritu de la Introduc-
cién. Es interesante, sin embargo, su idea acerca de que en el proceso de trabajo
de la administracion publica hay tres etapas: decision, administracion y ejecu-
¢ion, y que las tres deben estar en manos diferentes, porque ‘‘alguien decide, al-
guien administra, alguien ejecuta’’.’® Agrega que la administracién es un
problema humano, algo que debemos recalcar, porque aleja a Gladden de ser
apresado en el gerencialismo tecnologico que, segin su version de la admi-
nistracién publica, es algo que le resulta ajeno.

9.4.2 F.F. Ridley

F.F. Ridley es, como antes se ha dicho, un genuino representante de la renova-
ci6n tedrica del pensamiento administrativo britanico. Es un autor polifacético,
entre sus obras se encuentran dos libros sobre Francia: Administracién publi-
ca en Francia (Public administration in France, 1969) y El sistema prefectural
francés (The french prefectural system, 1973).

Asimismo, es autor de la obra: Gobierno y administracién en Europa Occi-
dental (Government and administration in Western Europe, London, 1979).
Esta es una obra que llamar4 la atencién a los profesores que ensefian admi-
nistracién publica comparada. Se refiere a los siguientes paises: Inglaterra,
Francia, Alemania, Italia, Holanda y Bélgica. Pero para este trabajo, interesa
mas el espiritu que anima la Introduccién del libro, elaborada por Ridley en su
condicién de editor de la obra, que se puede clasificar como una antologia. En
ella subyace un elemento muy propio del pensamiento administrativo britani-

i bid, p. 18.
19 Gladden, Approach to public administration, p. 12.
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co: que la administraciéon piblica tiene una estrecha relacion con el gobierno y
la politica. Ya la filosofia de la administracién habia llamado la atencién sobre
esto, precisamente en sy primera doctrina, y Ridley no hace sino corroborarlo.

Sin embargo, nuestro interés se centra en otro trabajo de Ridiey, un
articulo aparecido en 1972 y que se titula: “ Administraciéon pablica causa de
descontento’” (“Public administration: cause for discontent’’, London, Public
administration, vol. 50). En el articulo encontramos plasmado, nuevamente, el
espiritu politologico del pensamiento administrativo britdnico contemporéneo.
Ridley, profesor de teoria politica e instituciones de la Universidad de Liverpool,
recurre igualmente a las tradiciones propias de la ciencia de la administracién
continental de antafio.

Ridley alude a una ‘“‘tradicién ausente” en el pensamiento administrativo
brit4nico. Es més, con aquella crudeza que a veces exige la exposicién objetiva
de la realidad, afirma; “En el establecimiento de la administracién ptablica como
materia académica, Inglaterra es un pais subdesarrollado”.® Lo anterior acla-
ra porqué, hasta la época en la cual escribe este trabajo, se cuenta ya con una
cétedra sobre administracién pablica creada para ser impartida, originalmen-
te, por Guillermo Robson, que habia profesado la catedra de derecho administra-
tivo en la Escuela de Economia de Londres, desde 1947. En tiempos del
articulo de Ridley, la mencionada asignatura la imparte otro de nuestros cono-
cidos: Pedro Self.

El “‘subdesarrollo académico” brit4nico contrasta ¢on los progresos conti-
nentales, entre los cuales Ridley destaca las catedras camerales prusianas, es-
tablecidas desde el lejano afio de 1727. Recuerda, asimismo, que el origen de la
ensefianza de las ciencias camerales fue proyectado por Federico Guillermo I,
para subsanar las deficiencias nacidas de la formaciéon meramente juridica de
los funcionarios de su Reino. La administracién pablica cameralista forjé la
esencia de la ciencia de la administracién: “los campos sustantivos de la accién
gubernamental (el qué de la administracién), asi como los procedimjentos ad-

ministrativos (el cémo de la administracién)’.2!
Nuestro autor tiene, por tanto, el mérito de reclamar para Inglaterra esa

“tradici6n ausente’ en su pais. Todavia més, explica que la moderna ciencia de
la administracién tiene su antecedente directo y genuino en una de las ciencias
camerales; es decir, la ciencia de la policia. La ausencia de la tradicion, explica
Ridley, se origina ‘“‘cuando esta materia renaci6 en América mucho tiempo des-
pués, siendo deliberadamente definida con exclusion del qué y enfatizandose
generalizadamente el cémo’’ .3 Ridley, entonces, reclama a los norteamericanos
el que hayan vaciado a la ciencia de la administracion de su contenido sustanti-

¥ Ridley, “Public administration: cause for discontent’’, Public administration, p. 66.
. 1bid,
3 fhid.
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vo, reduciéndola a lo adjetivo, y & los ingleses haber seguido su camino. En lo
dicho, a Ridley le asiste la verdad y la razémn.

Sin embargo, ya se est4 regresando en el Continente a la antigua tradicién
forjada por las ciencias camerales. Asi, de la ensefianza cameral en la Universi-
dad de Helle, en 1727, se ha llegado luego en 1846 a la Escuela Nacional de Ad-
ministracién en Francia, y de alli, actualmente, al Colegio del Servicio Civil en
Inglaterra.

Hay que subrayar que Ridley reclama para la ensefianza de la administra-
cién publica un nivel universitario, por lo que la ciencia de la administracién es
un problema de formacién, no de mero adiestramiento. Su base es el conoci-
miento para su ejecuciéon, no la simple operaciéon. Y empero, ain fuera de las
universidades, la ensefianza de la administracion sigue siendo un problema de
formacioén. Esto explica por qué, afiade, las ciencias camarales se ensefiaban en
Alemania fuera de las universidades, cuando concluia el siglo XVI1Ii.

"No obstante, Ridley desea explicar y sostener porqué en las universidades
la ensefianza de la administracién publica se basa en el qué, o en sus palabras:
“‘maés sofisticadamente teorizando acerca del porqué’’, mientras en las escuelas
profesionales se atiende més a las técnicas, esto es, el cémo. Lo anterior le per-
mite definir al profesor universitario como un buscador de conocimiento, en
tanto que el instructor profesional es un hombre “‘utilitario”, que se inclina por
proveer la capacidad de ejecucién. Al primero toca empujar las fronteras del
conocimiento hacia adelante, en tanto que al segundo corresponde alimentar el
entrenamiento practico.

Nuestro autor advierte que existen en Inglaterra debates acerca del esta-
tuto cientifico de la administracién publica, pero manifiesta su aversion a que
el debate se convierta en el escepticismo que inhibe el desarrollo de una dis-
ciplina. El escepticismo ha hecho que autores de libros sobre administracién
ptiblica no los hayan titulado con estas palabras; explica asimismo gue muchos
de los Libros sean textos de ensefianza y vehiculos de preparacién semiprofe-
sional, en lugar de tratados de teoria de la administracién pablica. Tal como lo
pudimos observar, Gladden, aun habiendo escrito para estudiantes, es la ex-
cepcién que confirma la regla.

Ridley, en fin, usando el concepto de ciencia administrativa, ajeno a los bri-
tanicos, pide que ella sea palanca para sacar a Inglaterra del subdesarrollo aca-
démico en el cual se encuentra, pero del que est4 comenzando a salir gracias,
con mucho, a autores como el propio Ridley.
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OBJETIVOS

Al concluir la lectura de este capitulo, el lector:

¢ Conocer4 el desarrollo histérico de la ciencia de la administracion en la
Unién Soviética y los paises socialistas de Europa oriental.

+ Identificara los fundamentos marxista-leninistas de la ciencia de la ad-
ministracion en la Unién Soviética y los paises socialistas.

+ Evaluara las contribuciones socialistas a la ciencia de la administracion.

* Compararé el desarrollo de la ciencia de la administracién socialista y
la relativa a los paises capitalistas.
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10.1 EL AMBIENTE ACADEMICO DE LA CIENCIA
DE LA ADMINISTRACION EN LA URSS

La Unién Soviética ha entrado intensamente en el movimiento universal de la
ciencia de la administracién, pero conservando las peculiaridades de su de-
sarrollo historico. Sin embargo, no es s6lo la ciencia de la administracion la be-
neficiaria del nuevo ambiente académico soviético, sino muchas de las ciencias
sociales. Entre éstas, cabe la mencion del derecho, especialmente el derecho
constitucional y el administrativo, sin olvidar a la ciencia politica.

Sobre el derecho constitucional d.stacan dos obras: la de L. Grigoriany Y.
Dolgopolov, Fundamentos del derecho estatal soviético {Mosci, Editorial
Progreso, sin aiio), y la de A. Denisov y M. Kirinchenke, Derecho constitu-
cional soviético {Moscu, Ediciones en Lenguas Extranjeras), publicado en 1959
en su version castellana.

En derecho administrativo hay que consignar un articulo elaborado por el
profesor yugoslavo Ratko Markovic; ‘‘El papel del derecho dentro del trabajo
de la administracién publica, con una visitn especial sobre Yugoslavia y la
URSS" {"'Le role du droit dans le travail de I'administration publique, avec
apercu special sur la Yugoeslavie et 'URSS"). Otro trabajo interesante es el
estudio de I.N. Ananov, ‘‘La ciencia del derecho administrative en la Unién So-
viética" (‘‘Science of administrative law in the Soviet Union’’). Ambos apare-
cieron en la Revista Internacional de Ciencias Administrativas, en 1975 y
1958, respectivamente.

Con relacién a la ciencia politica, debemos comentar dos trabajos que se re-
fieren al desarrollo de la disciplina en la Unién Soviética, pero que no han sido
elaborados por soviéticos, sino por norteamericanos. José Frankel escribi6
Teoria del Estado, cibernética y ciencia politica en la Unién Soviética'' (*Theory of
State, cybernetics and political science in the Soviet Union’’, 1967). El otro es
obra de Rolf Thieen® y se titula '‘Ciencia politica en la URSS: ;ser o no ser?”

* El autor podria ser alemgn o de ascendencia germénica.




,,,,, La ciencia de la administracién en la Union Soviética v los paises socialistas in

(*‘Political science in the URSS: ‘to be or no to be’'?”’, Estados Unidos, 1971).
Se trata de una respuesta a las criticas hechas por los politologos soviéticos
sobre la ciencia politica norteamericana.

Entrando ya directamente al estudio de la administracién soviética, cree-
mos pertinente comentar al lector algunos textos que tratan de su naturaleza,
organizacion, funcionamiento y procesos de trabajo, elaborados por soviéticos
y extranjeros, De los primeros destaca el libro de Victor Turovtsev, El control
popular en la sociedad soviética, que como indica su titulo, trata del control
obrero scbre &l gobierno, la organizacién de dicho control y lo que llama las *'es-
cuelas masivas de administracion y control”, tema que llama la atencién de
la obra.

Un libro recomendable para tratar a la administracién soviética en su con-
junto es el producido por P. Lazariev, A. Luniev, P. Romancv y N. Silischeva:
El sistema de administracion del Estado en la URSS. Es, esencialmente, un
manual de caracter divulgativo de log diferentes aspectos que atafien a la admi-
nistracion soviética, tales como el funcionariado, la organizacién administrati-
va general, los métodos de trabajo, el control de la legalidad, etcétera. Destaca
en la obra la caracterizacién de la administracién estatal soviética, o simple-
mente la administracién soviética, nombre como se conoce a la administraciéon
publica en la Unién de Repiblicas Soviéticas Socialistas (URSS). Las carac-
teristicas son el sistema de soviets (u organismos colegiados representati-
vos), centralismo democratico, planificiaciéon socialista, participacion de las
masas en la administracién del Estado, legalidad socialista y direccién del par-
tido comunista. Tales caracteristicas se funden en el concepto soviético de ad-
ministracién estatal: ‘“‘Una labor organizadora multifacética de direccién de
la economia nacional y de la labor sociocultural y administrativopolitica: y en la
aplicacion practica de las leyes y demas disposiciones legislativas’’; o también;
‘La labor ejecutivoadministrativa de los 6rganos del Estado soviético encami-
nada a la realizacién practica de sus funciones y a organizar la aplicacion de las
leyes soviéticas”.!

Fuera de la URSS, el libro quiz4 mas conocido es el de Leonard Schapiro:
Gobierno y administracién en la Unién Soviética, publicado en espafiol en 1967.
En su contenido se examina al partido comunista, la organizacién consti-
tucional, el gobierno central, el gobierno de las reptblicas y los 6rganos de la
administracion central. Asimismo, fuera de la Unién Soviética han sido eecri-
tos tres interesantes articulos sobre su administracién estatal. El primero que
mencionaremos es el de Merle Fainsod, “‘Burocracia y modernizacién: el caso
de Rusia y el Soviet’’, que forma parte de la obra colectiva encabezada por José
Lapalombara y se titula Burocracia y desarrolio politico (1970). El tema central
del articulo, como lo denota su encabezado, es la burocracia soviética. El se-

! Lazariev et al, El sistema de administracién del Estado en la URSS, pp. 8, 6.
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gundo articulo es de Juan Hazard, ‘‘ Administracién publica soviética y federa-
lismo {*‘Soviet public administration and federalism”, 1952), un breve trabajo,
pero con suficente sustancia para dar luz sobre el federalismo y su relacién con
la administracién soviética. Finalmente, hablaremos del ensayo * Algunas ten-
dencias recientes en el régimen comunista” (‘‘Quelques récents tendances ad-
ministratives en régime communiste’’, 1962), ¥ del que en breve podremos
ahondar; su autor es Jorge Langrod.

Los trabajos anteriores son parte del ambiente intelectual dentro del cual
tiene lugar, actualmente, el desarrollo de la ciencia de la administracién en la
URSS, tema que enseguida trataremos.

10.2 TEORIA LENINISTA DE LA ADMINISTRACION
SOVIETICA

Vladimir Ilich Lenin, el hacedor de la més radical revolucién habida en el siglo
XX, y autor de muchos libros, articulos, ensayos y la més variada gama de
impresos, concibié la teoria aplicada de una nueva forma de administracién: la
soviética. Su pensamiento administrativo, forjado al calor de la lacha por el poder
y el ejercicio del propio poder para construir a la sociedad socialista, no es el
producto de una reflexién de gabinete, sino el resultado de las demandas de
una revolucién impaciente, incapaz de esperar.

Tal como lo hemos advertido, la teoria leninista de la administracién so-
viética es el producto del quehacer revolucionario de un caudillo. Y aunque Lenin
pudo en los reposos de sus luchas politicas escribir varios libros, no fue en ellos
donde abordé6 a la administracién del Estado. Ello ocurrié en sus discursos,
articulos, proclamas e informes. Es, hay que repetirlo, el producto y la respues-
ta a las demandas diarias de una sociedad en proceso de edificacion.

Hace poco tiempo apareci6 en espafiol una obra en la que se compilan, cro-
nolégicamente, los pasajes de los trabajos de Lenin donde reflexiona sobre la
administracién publica. Se denomina Acerca de la incorporacién de las masas a
la administracién del Estado, titulo certero sin duda, porque tal fue la tesis
central de su pensamiento administrativo. Debemos advertir que el pensa-
miento administrativo leninista es sustancialmente el mismo, tanto en la lucha
por el poder, como en los momentos de su ejercicio. Pero aunque hay una va-
riaci6n, relativa a la aceptacion de Lenin sobre el valor de la ciencia de la admi-
nistracién como vehiculo de ensefianza de los funcionarios, en los primeros
tiempos de la revolucién era rechazada. No existe, en nuestro entender, nada
que pueda agregarse a esta variacién.

Dos fueron las grandes preocupaciones de Lenin sobre la administracién
piblica: los soviets y la organizacién del trebajo.
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10.2.1 La administracion soviética

Las-ideas de Lenin sobre la administracién soviética son originales, ¢l las con-
cibe. Sin embargo, est4 inspirado en la experiencia de la Comuna de Paris, tras-
mitida y explicada por Marx en La guerra civil en Francia, publicada en 1871.

Carlos Marx habia hecho un examen certero de la administracion ptblica
capitalista en su Dieciocho brumario de Luis Bonaparte, editado 20 afios antes
que la obra antes mencionada, pero ahora agregaba el estudio de la experiencia
politica de la Comuna de Paris, tras de la derrota de Francia en Sedén, ante los
prusianos, y més particularmente, en la experiencia revolucionaria vivida por
los comuneros. En La guerra civil en Francia, Marx explica la organizacién y el
funcionamiento de la administracién de la Comuna de Paris, una experiencia
humana sin precedentes, que influyeron marcadamente en el pensamiento
politico y administrativo de Lenin,

‘“La antitesis directa del Imperio era la Comuna”, sentencia Marx, luego
de estudiar la centralizacién y el burocratismo de la administraciéon publica
francesa de entonces. En su opinién, no se trata de la restauracion del Estado,
sino el principic de su eliminacién; es la abolicion de la dominacién, no la supre-
sién de su forma monarquica. La Comuna estaba formada por los consejeros
municipales de Paris, elegidos por sufragio universal en los distritos de la
ciudad y removibles en todo momento. En su seno s6lo habia obreros o repre-
sentantes de ellos, pero de reconocida pertenencia proletaria. ‘“La Comuna no
debia ser un organismo parlamentario, sino una corporacion de trabajo, ejecu-
tivo y legislativo al mismo tiempo.?

La Comuna no fue un mero ejercicio intelectual, ni mucho menos, fue una
experiencia revolucionaria en la que —sefiala Marx— se despojo a la policia de
su caracter politico para convertirla en un instrumento al servicio de ella. “Lo
mismo hizo con los funcionarios de las demés ramas de la administraciéon”. La
transformacion fue radical, porque se establecié que les comuneros y todos
aquellos que ejercian cargos publicos recibieran salarios iguales a los de los
obreros y desaparecieran los altos dignatarios de la administracién, desapare-
ciendo también su privilegio de los gastos de representacién. Todavia mas,
“los cargos piiblicos dejaron de ser propiedad privada de los testaferros del
gobierno central. En manos de la Comuna se puso no sélo la administracion muni-
cipal, sino toda la iniciativa llevada hasta entonces por el Estado’’ .3

El ejército profesional fue disuelto, la union entre el Estado y la iglesia
abolida. Se obligé al clero a vivir de las limosnas porque el diezmo fue suprimi-
do. La educacién se hizo gratuita y los funcionarios judiciales, como otros

2 Marx, La guerra civil en Francia, en Marx y Engels, Obras Escogidas en dos tomos, tomo 1, p. 542
3 Ibid, p. 543.
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miembros de la burocracia, fueron sometidos a la eleccién y revocaciéon. Toda
Francia se organizé en comunas, cuyos representantes se unian en asambleas
de la capital de cada distrito. En la cima habia una Asamblea Nacional de Dele-
gados de aquellas asambleas distritales, cuyos miembros eran elegidos y
tenian cardcter removible.

Sin embargo, la administracién publica central no fue abolida, aunque sf
ciertamente desnaturalizada de su antiguo carécter burocratico. Ya no efec-
tuaba sus innumerables funciones, pero las que le quedaban eran importantes.
Ahore estaba subordinada a agentes comunales, no organizados, como antafio,
de conformidad con la “investidura jerarquica’’.

Tal como lo anunciamos, se trata de una experiencia sin precedentes, de
una forma de administracion alejada de la burocracia y la centralizacién, y sin
embargo, la Comuna consiguié lo que fue un intento frustrado de las revolu-
ciones burguesas, a decir de Marx: “un ‘gobierno barato’, al destruir las dos
grandes fuentes del gasto: el ejército permanente y la burocracia”. Y agrega:
‘“He aqui su verdadero secreto: la Comuna era, esencialmente, un gobierno de
la clase obrera, fruto de la lucha de la clase productora contra la clase apro-
piadora, la forma politica al fin descubierta para llevar al cabo dentro de ella la
emancipacién econémica del trabajo”.* Era, en suma, la “expropiacién de los
expropiadores’’.

La experiencia de la Comuna es fundamentalmente antiburocratica. Co-
menta Marx que, por ello, la Comuna convirtié6 a los ““vampiros que le chupan
la sangre’": el abogado, el notario, el agente ejecutivo y los funcionarios judi-
ciales, en asalariados puestos a su servicio. Ciertamente, concluye Marx, Prusia
se habia anexado dos provincias de Francia, pero la Comuna anex6é a Francia a
todos los obreros del mundo.

La Comuna fue derrotada y el comunismo ahogado en sangre, pero siendo
un intento incompleto, sin embargo marcé un camino que sirvio de guia a los
bolcheviques cuando instauraron la administracion soviética en la URSS.

De la Comuna de Paris, teorizada de tal modo por Marx, Lenin obtuvo dos
ideas fundamentales: la colegialidad organizativa, basada en la eleccién y la re-
mocién, y la unidad en ella de la legislacién y la ejecuciéon. Pero, sin duda, lo
méas importante fue que la administracién pudo simplificarse para dar cabida
en ella no sélo a representantes, sino a las masas, lo que significé la piedra an-
gular del edificio de la teoriz leninista de la administracion soviética.

Lenin recrea vitalmente la experiencia de la Comuna de Paris, por medio de
los soviets, centro y vértebra de la administraciéon que los agrega: la admi-
nistracién estatal. La teoria leninista de la administracion soviética es gesta-
da en 1917, durante la revolucion, aunque su autor la habia perfilado en su

4 Ibid, p. 546.
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vispera, Hay varios documentos escritos por Lenin, entre abril y octubre de
1917: *‘Las tareas del proletariado en la presente revolucion’, ‘‘Los problemas
fundamentales de la revoluciéon”, **El Congreso de Diputados Campesinos’’,
““;Se sostendran los bolcheviques en el poder?”. En ellos transpira el proyecto
de administraci6én pablica concebido por Lenin, cuando por medio de la revolu-
cién puede construir a la sociedad socialista.

Como Marx, Lenin concibe a los soviets como ‘“‘un nuevo tipo de Estado”,
algo cualitativamente distinto a las formas conocidas de Estado capitalista; en
especial la repiblica democratica parlamentaria. Su arigen, declara Lenin, es
del ““tipo de la Comuna de Paris”. E] soviet es ajeno al ejército, la policia y la
buroeracia: y aspira a la participacién de las masas en la administracién del Es-
tado soviético. Lenin considera al soviet como una reproduccién de la Comu-
na parisiense.

Lenin habia comprendido muy bien el caracter de la burocracia zarista,
uno de los tipos mas ineficientes y corruptos de toda burocracia: la absolutista,
cuando el Estado despético, incapaz de reformarse, abdica en la decadencia sin
freno. Por eso, Lenin se endereza contra la burocracia y reclama que el fun-
cionariado sea elegido y removible. Y, como antes Marx relat6, que su salario
corresponda al del obrero calificado. Del mismo modo, se debe *'impedir el res-
tablecimiento del poder omnimodo de los funcionarios’ y ‘‘ensefiar al pueblo,
hasta sus capas mas inferiores, el arte de dirigir al Estado no sélo por métodos
librescos, sino pensando inmediatamente y por doquier en la practica, a la apli-
cacién de la experiencia de las masas’’.5

Su repudio a la burocracia lo fundamenta, también, por ser un freno a la de-
mocracia. No se requiere de ella en el soviet, porque est4 formado por obreros,
campesinos y soldados revolucionarios que expresan sus decisiones. Sin em-
bargo, la representacion es insuficiente, se hace necesario que las masas sean
incorporadas directamente a la ‘‘administracién del Estado”. La burocracia
representa la via reformista y, por tanto, a la asociacién de intereses entre el
Estado capitalista y la burguesia propietaria. Una reforma fracasa de origen
cuando sigue la via de la burocracia, porque *‘la labor administrativa real est4
en manos de un ejército de funcionarios”, el cual se opone al cambio que atenta
contra sus intereses.® Tal fue, en otro tiempo, la experiencia histérice tenida
por los reformadores de la administracién: Turgot, Stein y Burgos.

En los tiempos de la Revolucién rusa existia la creencia de que el proleta-
riado era incapaz de aprender el arte de la administracién, para aduefiarse téc-
nicamente del “‘aparato del Estado’’, que comprende al ejército, la policia y la
burocracia, Lenin, invocando a Marx con respecto a la Comuna de Paris, con-
fiesa que es cierto que el proletariado no es capaz de apoderarse técnicamente

® Lenin, Acerca de la incorporacién de las masas a la administracion del Estado, p. 9.
% Ibid, p. 13.
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de ese aparato, porque esa no es su finalidad: el objeto del proletariado, con re-
lacién al aparato de Estado, es su destruccién y su reemplazo por la admi-
nistracién de los soviets.

Marx habia caracterizado a la Comuna de Paris por su naturaleza colecti-
va, por la fusién en su seno de la legislacién y la ejecucion y, finalmente, por la
condicién electiva y removible de los oficios administrativos. Lenin perfec-
ciona esta teoria afadiendo elementos propios de la administracién soviética, a
saber:

1) Concentra el ejercicio de la fuerza fisica, que esta en manos de soldados,
obreros y campesinos.

2) Estrecha los vinculos entre los miembros del soviet y la masa del
pueblo.

8) Destierra a la burocracia y el formalismo, haciendo de la democracia su
mecanismo fundamental.

4) Por su flexibilidad, se liga a todas las profesiones y se enriquece con su
€oncurso.

5) Sitia a los soldados revolucionarios, a los campesinos y a los obreros a
la vanguardia de ia sociedad socialista.

6) Conjuga las ventajas del parlamentarismo y de la democracia directa
porque reline en su seno a la ejecuciétn y a la legislacién,’

Tales son, brevemente resefiados, los principios de la administracién so-
viética, en el entender de su creador, Vladimir Ilich Ulianov Lenin. Sin embar-
go, tal como ya adelantamos, el elemento més importante de la administracién
soviética consiste en la incorporacion de las masas a la administracion del Es-
tado. Por tanto, Lenin imperativamente dice: *Exigimos que se rompa inme-
diatamente con el prejuicio de que administrar al Estado, llevar al cabo el tra-
bajo cotidiano de la administracién, es cosa que sélo pueden hacer los ricos o
funcionarios procedentes de familias ricas. Nosotros exigimos que el aprendi-
zaje de la administraciéon del Estado corra a cargo de obreros y soldados cons-
cientes y que se acometa sin demora, es decir, que empiece inmediatamente a
hacer participar a todos los trabajadores, a toda la poblacién pobre” .8 De este
modo, el aparato de administracién soviética estara formado —segun calcula
Lenin— por un cimulo de 20 millones de personas, aboliéndose asi la admi-
nistracion de burécratas, que trabajan en provecho de los capitalistas y para
su propio interés.

Ciertamente Lenin se inclina por el parlamentarismo, pero no por el parla-
mentarismo burgués, sino por uno nuevo nacido de la representacién social en

T Ibid, p. 39.
8 Ibid, p. 42.
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el soviet. Por tanto, cree firmemente en las ventajas de eliminar al parlamenta-
rismo segun la concepcién burguesa; es decir, aquella idea que sostiene la nece-
sidad de separar la legislacion y la ejecuciéon. En la administraciéon soviética,
tal cono lo ha sostenido antes, se debe ‘‘unir la labor legislativa y la ejecutiva
del Estado: fusionar la administracién con la promulgacién de las leyes”.? En
su seno, una vez suprimida la burocracia, los miembros del soviet realizan
‘‘obligatoriamente una labor permanente de la administracién del Estado”,
junto a las tareas propias que ejercen en su cardcter de representantes,

La teoria leninista de la administracién soviética es sencilla, practica, ela-
borada dentro de la turbulencia revolucionaria que caracteriza al afio de 1917.
No existe mucho tiempo, ni reposo suficiente, para elaborar categorias y
programas de organizacién administrativa porque los acontecimientos se suce-
den dia con dia. Tampoco en la direcciéon del Estado hay demasiado tiemnpo, se
requiere actuar de inmediato y esto se transluce en lu obra de Lenin, nueva-
mente plasmada en articulos, proclamas, conferencias, informes,

En 1918, los bolcheviques se mantenian en el peder y alli seguirian, esto ya
no lo cuestionaba nadie, ni el mismo Lenin. Es hora de aplicar las doctrinas re-
volucionarias de la administracién soviética, tarea a la que invita Lenin a los
sindicatos. En 1919 se habia consolidado este proyecto, segun lo anuncia ante el
Segundo Congreso de Sindicatos de toda Rusia: “‘Sabemos que la nueva clase,
el proletariado, cuenta hoy con representantes suyos en cada rama de la admi-
nistracién del Estado. . ."”’, que hay una “‘activa y directa participacién practica
de decenas de millones de hombres y mujeres en la gobernaciéon del Estado™, 10

Para nadie es un secreto que las doctrinas marxistas son una préctica revo-
lucionaria. Obviamente lo eran para Lenin, caudillo de 1a revolucién en Rusia.
Por tanto, siempre est4 remarcando la importancia de la practica, que incluye a
la administracién y que debe ser ensefiada en la Unién Soviética conforme este
principio. Las labores de normacién, organizaciéon y contabilidad se deben en-
sefiar a las masas. En suma, hay que ‘‘enseifiar a las masas a administrar, no
por medio de libros, conferencias y mitines, sino a través de la experiencia. . .”.
Del mismo modo se debe erradicar “‘el funesto prejuicio de que la direccion del
Estado es obra de privilegiados, el juicio de que éste es un arte especial’’,!! Y,
para conciliar con sus ideas y poner en préctica lo sefialado, en enero de 1922
asigna a los sindicatos la tarea de promover y ensefiar a obreros escogidos los
elementos necesarios para administrar la industria soviética.

Una de las formas de participacién proletaria en la administracién del Es-
tado soviético consistié en la asuncién de tareas de vigilancia, para lo cual se
organiz6 la Inspeccién Obrera y Campesina (Rabkrin). La Inspeccién es un

9 Ibid, p. 83.
10 1bid, p. 41.
11 rbid, p. 42.
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cuerpo representativo y sus miembros, en su calidad funcionarial, son elegidos
y tienen un caracter removible; pero también se ha fijado un requisito inexcu-
sable: filiacion y fidelidad comunista intachables. La inspeccién est4 auxiliada
por el “personal de secretaria’”, cuyo nombramiento recorre pasos estrictos:

1) Recomendacion de varios comunistas reconocidos,

2) Presentar exitosamente un examen de conocimiento sobre la admi-
nistracién soviética.

3) Tener experiencia del trabajo realizado por la Rabkrin.

4) “‘Sufrir un examen sobre conocimientos de los fundamentos teéricos de
las cuestiones esenciales de la ciencia administrativa, expedientes, et-
cétera’’ .12

Lenin, finalmente, acredita a la ciencia de la administracién la importancia
que merece y le otorga la visa de entrada a la Uni6én Soviética. Sin embargo,
salvo este importante progreso para la formacién de los funcionarios soviéti-
cos, la teoria leninista de la administracién pablica no ha variado.

La ensefianza se habia convertide en una condicién para el desarrollo del
socialismo en la URSS, por lo que debe en adelante ser atendido segin las bon-
dades que la pedagogia administrativa ofrece; por ejemplo, los manuales. Por
tanto, Lenin decreta que se ‘‘redacten manuales sobre organizacién del trabajo
en general y especialmente sobre el trabajo administrativo’.13

10.2.2 La organizacion del trabajo administrativo

Aunque se habran de elaborar nuevos manuales, Lenin sugiere que se haga uso
de dos que ya existen: el de O. Ermanski, La organizacién cientifica del trabajo,
y el de P. Kirzhentsev, Principios de organizacién. Ambos aparecieron en 1922,
publicados por la Editorial del Estado. Sin embargo, la sugerencia de Lenin
con respecto al primer manual la hace con la reserva de que su autor se inclina
y simpatiza por el menchevismo.

Hay dos exposiciones donde Lenin aborda directamente a la organizacion
del trabajo administrativo: **;Cémo debe organizarse la emulacién?’’ y ‘‘Las
tareas inmediatas del poder soviético”, ambas producidas en los dias inme-
diatos al triunfo bolchevique, es decir, de enero a abril de 1918.

Los autores burgueses que ensalzan la iniciativa y competencia empresa-
rial de los capitalistas son fustigados por Lenin, porque silencian que el mono-

12 Ibid, p. 272. Subrayado nuestro.
13 Ibid, p. 274.
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polio precisamente les haya arrancado esas cualidades. Dicho brevemente, la
emulacién ha sido erradicada en el capitalismo.

En contraste, la emulacion debe ser alentada en el socialismo, tocando al
gobierno soviético organizarla. Por eso, junto a la implantacion de la economia
planificada, en la Unién Soviética se estimula la iniciativa de los trabajadores,
mas particularmente, asignandoles las tareas de control y contabilidad dentro
de los soviets para evaluar la “‘cantidad de trabajo y distribucion de produc-
tos". En cada centro de trabajo se debe producir mas y mejor para hacer efectivo
el postulado soviético que manda que “‘el que no trabaja, no come”.

En abril de 1918 ya existian las condiciones de paz social suficientes para
que se emprendiera la etapa de construcciéon del socialismo. Al efecto, Lenin
declara que se tiene “‘la posibilidad de concentrar todas sus fuerzas en el punto
mas importante y dificil de la revolucién socialista: en la tarea de organizacion’.!4
Por tanto, es tiempo de cimentar la organizacién del Estado soviético, incre-
mentando la productividad del trabajo para asegurar la base material de la
gran industria, que se apoya en la industria pesada, la siderurgia y los combus-
tibles.

Para incrementar la capacidad de trabajo de los obreros soviéticos, Lenin
sugiere, entre otras medidas, ‘‘la utilizacion de lo mucho que hay de cientifico y
progresista en el sistema Taylor’’, porque reconoce que, en comparacién con
las naciones adelantadas, el ruse es un mal trabajador. Tal es una herencia fu-
nesta del zarismo. “‘La ultima palabra del capitalismo en este terreno —el siste-
ma Taylor—, al igual que todos los progresos del capitalismo, redne en si toda
la refinada ferocidad de la explotacién burguesa ¥y muchas valiosisimas con-
quistas cientificas concernientes al estudio de los movimientos mecéanicos du-
rante el trabajo, la supresién de movimientos superfluos y torpes, la elabora-
cién de los métodos de trabajo méas racionales, la implantacién de los mejores
sistemas de contabilidad’’. 15

Lenin esta convencido de la necesidad del uso de los progresos de la ciencia
y la técnica para alcanzar las metas del socialismo, por lo que se debe asociar
‘‘el poder soviético y la organizacion soviética de la administracién con los dlti-
mos progresos del capitalismo. Hay que organizar en Rusia el estudio y la en-
sefianza del sistema Taylor, su experimentacion y adaptacion sistematicas’.1¢

Tal como el lector lo habra podido observar, Lenin ha propuesto la adop-
cion del sistema Taylor, al que juzga uno de los progresos del capitalismo que
aglutina en si el avance y la explotacién. Pero, de ningiin mode, como se ha dado
a entender con frecuencia, expresa admiracién alguna por quien ha desarrolla-
do el método més ferozmente inhumano de la explotacion del trabajador. No

14 Ibid, p. 87.
15 Ibid, p. 93.
Y6 rpid.
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hay que ver lo que no existe, mas en la mente de alguien cuya preocupacion era
diametralmente distinta a la tenida por Federico Taylor.

10.3 LA MODERNA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION
SOVIETICA

Una vez que hemos analizado las fuentes historicas e intelectuales de la ciencia
de la administracién soviética, especialmente en la praxis y la teoria revolu-
cionaria de Lenin, pasamos enseguida a estudiar a la moderna ciencia de la ad-
ministracién soviética.

10.3.1 Desarrollos actuales

Existe consenso entre los estudiosos occidentales de la ciencia de la admi-
nistracién en la URSS, sobre la época en la cual comenzé modernamente a ges-
tarse: la década de los afios sesenta. El primero en advertirlo es Jorge Langrod,
que en 1962 y 1963 dedict sendos articulos a la ciencia de la administracién so-
viética.

Langrod, que entre sus muchos trabajos est4 también interesado en la ad-
ministracién pablica soviética, declara a principios de 1962 que existen
sintomas de un posible reconocimiento de la ciencia administrativa en la Unién
Soviética.!” Tal como lo explica, se estd gestando una concepcién intelectual
conocida como *‘disciplina cientifica de la construccitn estatal’’, que considera
germen de la futura ciencia de la administracién. Hay que decir que el trabajo
de Langrod aqui citado es de un enorme valor histérico, porque revela una posi-
bilidad que si hizo realidad: la fundacién de la moderna ciencia de la admi-
nistracién soviética, cuando Langrod sélo tenia a la vista la posibilidad de su
nacimiento.

Hay que recordar que la Unién Soviética, durante mucho tiempo, no
reconocia la existencia de disciplinas particulares y frente o dentro del mate-
rialismo histérico. En los afios 60 se produce un cambio y, lo que eran de-
sarrollos subterraneos o extraoficiales, comienzan a obtener el estatuto de
ciencias especificas reconocidas, Una de ellas es la ciencia de la administraciéon.

Sin embargo, no es ese su nombre en un principio, Se llama, como indica
Langrod, ‘‘disciplina cientifica de la construccién estatal”, y la que, como ét lo
demuestra, tiene los gérmenes y los caracteres que la harin en breve la ciencia
de la administraciém. A principio de la década de los 70, la construcién estatal
es una disciplina que, no teniendo un reconocimiento universal, ya es sin em-

17 Langrod, “Quelques récents tendances administratives en régime communiste’’, RICA, p. 16.
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bargo materia de ensefianza en las universidades. Incluso, dentro de la Acade-
mia de Ciencias de Mosca hay un Instituto del Estado y del Derecho que alberga
en su seno & la Seccién de Administracién y Construccién del Estado.

La construccién estatal es una concepcion cientifica, dice Langrod, que sos-
tiene la tesis de que es necesario hacer a las masas participes de la administra-
ciéon del Estado, idea central del pensamiento administrativo leninista. La
construccién estatal comprende a las siguientes materias: agricultura, comer-
cio, educacién y cultura, ademas del tema central del andlisis cientifico de la
gestion industrial. Langrod comenta que esta concepcién intelectual esté
estrechamente relacionada con el derecho administrativo y, ademas, estudia
los usos y las costumbres como factores importantes dentro de los procesos de
trabajo de los soviets.

Como disciplina de enseflanza universitaria, la construcci6én estatal
comprende el examen de si misma como ciencia, el lugar y el papel de los so-
viets dentro de la dictadura del proletariado, la relacién entre el partido comu-
nista y los soviets, la administracién ptblica nacional y de las republicas, y la
relacion entre los soviets y las masas. Los temas anteriores recuerdan, sefiala-
damente, las ideas leninistas de la administracién soviética.

Al afio siguiente, 1963, Jorge Langrod comprobé lo que antes habia in-
tuido como posibilidad. Entonces escribi6 acerca dei renacimiento de la ciencia
administrativa en la URSS y en las democracias populares.’® Invoca a Lenin
como fuente y fundamento de la posterior y moderna ciencia de la administra-
cién soviética, lo cual ya habia sido motivo de reflexiones anteriores.1®

Langred reconoce que en la URSS el peso del derecho administrativo es
importante, pero que elle no ha impedido el desarrollo de la ciencia de la cons-
truccién estatal, cuyo inspirador inmediato es W.F. Kotok con trabajos que se
remontan a 1948. Ademas de lo que nos ha dicho antes, Langrod agrega que la
ciencia de la construccién estatal comprende por igual a la administracién
publica que a los organismos paradministrativos o semiadministrativos, entre
los que se comprenden las cooperativas y las asociaciones. Con respecto al de-
recho administrativo soviético, éste tiene la peculiaridad de trascender los te-
mas puramente legales, adentrandose en la organizacién econdmica, social y
politica. Por tanto, Langrod piensa que, en este sentido, el derecho administra-
tivo se estd gestando como una especie de ‘‘ciencia administrativa que abraza
también a los elementos juridicos” .20

18 Langrod, ‘“La renaissance de la science administrative en la URSS et dans les democraties po-
pulaires”, RICA, pp. 21-29.

1% Langrod escribi6 en 1962 un articulo titulado: “Les formes de la participation de las massas
dans le gourverement et I'administration”, aludiendo en & un trabajo de Lenin de titulo similar
que antes hemos examinado.

20 1bid, p. 22,
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Un apoyo importante para el desarrollo de la ciencia de la construccién es-
tatal ha sido la publicacion de la revista El Estado y el Derecho Soviético, por-
que en ella han podido difundir sus trabajos de investigacién los cultivadores
de aquella disciplina, la cual ya es considerada como una més de las ciencias so-
ciales.

El profesor Langrod ha situado a la moderna ciencia de la administracion
soviética sobre las bases que le corresponden, las bases leninistas. Sin embar-
go, hay quien piensa que no es asi, y que debe buscarse su fundamento no en
Lenin, sino en Alejandro Bogdanov?! y su teoria de la organizacion. Esto es ar-
gumentado y sostenido por el estudioso norteamericano Roberto Miller, 22

Miller, cuyo trabajo aqui examinado fue redactado en 1976, mas de 10
afios después de los trabajos de Langrod, dice que los pensadores administrati-
vos soviéticos llaman a su disciplina la ‘‘teoria soviética de la organizacién” o
“ciencia de la administracién’. Encuentra que en la URSS, como en Estados
Unidos, esta disciplina es joven. “Esto es particularmente cierto en la URSS,
donde una ciencia integrada de la administracién comienza a emerger manifies-
tamente hasta la década de los 60, aunque sus raices se remontan cinco déca-
das atras”.2* Y, hoy dia, afiade, son pocos los profesores soviéticos que
niegan su existencia.

Considera que la ciencia de la administracién soviética es entendida como
una disciplina de sintesis que comprende elementos sustantivos y metodologi-
cos de otras ciencias sociales: el derecho administrativo, la ciencia politica, la
sociologia, la sicologia social, la economia, las matematicas, la teoria de la in-
formacién y la cibernética. Sus temas centrales son el crecimiento industrial y
el desarrolio de la tecnologia aplicada a tal fin. No concordamos con esta apre-
ciacién, porque una disciplina de sintesis no es una ciencia, siempre subsidiada
a productos ajenos, no por los propios. Ciertamente, hay pensadores soviéticos
que asi la conciben, pero no todos.

Miller insiste en un punto, aquel que es producto de lo que llama las ten-
siones entre el materialismo histérico y la investigacion empirica. Esta tension,
empero, s6lo existe en nuestro entender, en los pensadores administrativos
que consideran a la ciencia de la administracién disciplina sintética y, por tan-
to, residual.

La organizacion es uno de los valores fundamentales del bolchevismo, afir-
ma ¢l profesor norteamericano, asi es y apoya su argumento en Marx y Lenin,
En este punto cuestiona los trabajos de Lenin, especialmente ‘“M4s vale poco,
pero bueno” y el relativo a la Inspeccién obrera, en donde observa una falla

21 Alejandro Alexandrovich Malinovski usaba el seudénimo de Bogdanov.

22 Miller, “*The new science of administration in the URSS”. Administrative Science Quarterly,
Pp. 247-57.

23 Ibid, p. 147.
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conceptual del caudillo revolucionario con relacién a la eliminacién del fun-
cionariado profesional y la incorporacién de las masas a la administracién del
Estado. Habla, incluso, de un sentido utépico en el pensamiento administrativo
leninista. Parece que Miller no examiné cuidadosamente los trabajos de Lenin
que cita; o ignora que el propio Lenin, tal como lo hemos podidoe observar, acep-
t6 en el segundo documento la necesidad del conocimiento de la ciencia de la
administracion y del manejo de los negocios secretariales para la formacién de
los funcionarios soviéticos. Lo antedicho por Miller contradice su segunda afir-
macion en el sentido de que en ambos documentos Lenin se inclina por la profe-
sionalizacién de la burocracia soviética, al modo de la administracién publica
de los paises capitalistas.

Las ideas anteriores, sustentadas por Miller, han tenido como propésitc
desacreditar a Lenin como inspirador de la moderna ciencia de la administra-
cién soviética, lugar que considera merecer Alejandro Bogdanov, enemigo
politico de Lenin desde 1908, cuando rompieron su amistad. Miller alega que,
por lo general, en la URSS no hay discrepancias en torno al aspecto doctrinario
del marxismo-leninismo, pero si en lo relativo a la estrategia de su aplicacién
El propio Bogdanov, dice Miller, disentia en este aspecto con Lenin, pero esto
no es asi y la lectura de la obra Materialismo y empiriocriticismo, del ltimo,
lo comprueba. En este libro, Lenin fustiga 8 Bogdanov por tener una actitud
revisionista de las ideas de Marx.2

Bogdanov fue, en palabras de Miller, un marxista heterodoxo y hasta un
hereje del marxismo, lo que no impidié que se toleraran sus obras en la Unién
Soviética, e incluso que se le reconociera su genio intelectual. Al profesor norte-
americano interesa particularmente su libro La ciencia universal de la organi-
zacién, publicada originalmente en 1912 y reeditada en 1922, En ella desarrolla
la teorfa de la tektologia o ciencia universal de la organizaci6n, que Miller con-
sidera un precedente de la teoria general de sistemas. Destaca su concepcién
analégica de las estructuras del mundo fisico, organico y social, como mundos
organizados.

Las ideas organizativas de Bogdanov permiten a Miller observar a suceda-
neos pensadores administrativos contemporaneos de la teoria de la organizacion
en la Unioén Soviética, tales como A, lamposkaia (*'El desarrollo de las formas
estructurales y organizativas de la administracién gubernamental’’, 1964-1965)
y A. Tikhomirov ('‘Organizacién cientifica del trabajo en el aparato adminis-
trativo’, 1968-1969). En ambos autores, Miller observa elementos propios del
estructural-funcionalismo que también encuentra en la cibernética y la teoria
de informacion soviéticas.

2 Elsubtitulo de esta obra de Lenin es: “Notas criticas scbre la filosofia reaccionaria”, La critica
a Bogdanov se encuentra en los capitulos 11-5, 1v-5, y vi-2.

*® Ver particularmente el capitulo vI-2, donde segun Lenin “Bogdanov corrige y ‘desarrolla’ a
Marx".
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Lo anterior explica, en su entender, por qué en la Unién Soviética ha habi-
do un amplio desarrollo en los estudios del comportamiento organizativo, labor
que acredita especialmente a los socitlogos y los sicblogos sociales.

Miller destaca gue la URSS se haya abierto a otras influencias extranje-
ras, adem4s de la norteamericana, en especial las que provienen de Yugoslavia
¥ de Polonia. De esta ultima menciona a Jerzy Starosciak, cuya obra principal,
de la que luego hablaremos, fue traducida al ruso. Miller resalta también al ruso
V.G. Afanasiev y su Direccién cientifica de la sociedad (1968), autor de su gus-
to, y del cual reservamos nuestra opinién para el momento oportuno.

Comenzamos deliberadamente esta seccién con las perspectivas extranje-
ras de la ciencia de la administracion en la URSS, para marcar las diferencias
diametrales que se pueden observar, desde afuera, sobre esta ciencia. En tanto
que Langrod ha desarrollado los elementos sustanciales y genuinos del pensa-
miento administrativo soviético, el leninista, digamos, Miller ha tejido su ar-
gumentacion en lo que llama la ‘“*heterodoxia y la herejia”; es decir, Bogdanov,
¥ por tanto su texto se da en el equivoco, 1o secundario y carente de trascenden-
cia en la propia Unién Soviética.

Empero, Miller no borda en el vacio; en la URSS hay autores como Afanasiev,
cuya obra citada, mas que basarse en donde presume, el marxismo-leninismo, es
mas bien un agregado de ideas cibernetistas, sistémicas y estructural-
funcionalistas de la direccién ‘“‘cientifica de la sociedad’ soviética, que, mas
que sociedad, parece una maquina autocontrolada. Qué razén ha tenido otro
norteamericano, Rolf Thienn, al exigirle a la ciencia politica soviética que sea o
no sea.

Otros pensadores administrativos soviéticos aceptan y, todavia mas, fo-
mentan la incorporacién de aportes externos. Tal es el caso de M.I. Piskotine,
profesor de ciencia de la administracién de la Universidad de Mosci, quien
escribié la Introduccién a la versioén rusa de la obra del francés Bernardo Gour-
nay. Introduccion a la science administrative (Introduccién a la ciencia admi-
nistrativa), traducida en 1969. Piskotine, aceptando el caracter de *‘ciencia ad-
ministrativa burguesa’’ de la obra, reconoce su mérito como exposiciéon de una
experiencia intelectual ejemplar ocurrida fuera de las fronteras soviéticas.

D. Gviashiani es autor de la obra Organizacién y gestién, un incisivo traba-
jo critico sobre los tetricos norteamericanos de la administracion del trabajo,
publicado en ruso en 1972 y en espaifiol en 1973. Sin embargo, pese a su valor
como cbra critica y propositiva, se halla al margen de los fines de este libro,
motivo por el que descartamos su examen.

En un articulo cuya finalidad es describir una panoramica del estado de la
ciencia de la administracién en los paises socialistas, a finales de la década de
los 70, el profesor yugoslavo Eugenio Pusi¢? hace consideraciones interesan-

2 pusi¢, “Development of the administrative science in Eastern Europe”, RICA, pp. 25-39.
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tes, aunque breves, sobre el desarrollo de la ciencia de la administracién en la
URSS. Sefiala que Bogdanov sigue siendo leido, pero que la transicién a la mo-
derna ciencia de la administracién ha ocurrido por la via de la ciencia de la
construccién estatal. Del mismo modo, reconoce que Afanasiev es uno de los
profesores soviéticos que merecen ser comentados.

Pero ninguno de los pensadores administrativos que hemos mencionado,
particularmente los que escribieron a partir de 1970, mencionan el nombre de
uno de los més destacados pensadores administrativos contemporaneos de la
Union Soviética: G.1. Petrov.

10.3.2 G.l. Petrov: la ciencia de la administracion

Con este autor concluimos la exposicién de la ciencia de la administracién so-
viética. Petrov, profesor de derecho de la Universidad de Leningrado, escribié
un interesante articulo sobre el objeto de la ciencia de la administracion en la
Unién Soviética.?” Su trabajo tiene dos elementos fundamentales: refleja el es-
tado presente de la ciencia de la administracién en la URSS, al tiempo que,
entrafia la concepcién de Petrov sobre la ciencia de la administracién como una
disciplina forjada en el marxismo-leninismo, pero desarrollada en su carécter
especifico a partir del mismo.

En la Unién Soviética hay un intenso debate en torno a la materia de la
ciencia de la administracion. Varios autores la conciben, en sentido extenso, como
la ciencia de la administracion del Estado. Le toca estudiar los problemas gene-
rales de la administracion del Estado socialista. En esta linea de pensamiento
se sitia A.E. Lunev, Problemas juridicos de las ciencias administrativas
(1966}, también autor de Algunos problemas tedrico-juridicos de la ciencia ad-
ministrativa (1966).

Por su parte, los economistas estudian la administracién a partir de su
aplicabilidad a la economia, siendo que, argumenta Petrov, la esfera de la ad-
ministracién no se limita a la economia. Entre los economistas cita a A.M. Ber-
man (Algunos problemas de la ciencia de la economia, 1965} y A.A. Gudunov,
(Introduccidn a la teoria de la administracién, 1967).

Otros autores identifican la administracién con la direcci6on de la sociedad,
concibiendo entonces & la ciencia de la administracién como ciencia de la direc-
cién de la sociedad. Petrov enjuicia severamente esta perspectiva, con mucha
razén, porque en su opinién evapora el campo de estudio de la ciencia de la ad-
ministracién y se diluye en el seno de otras disciplinas sociales. Habla entonces
de Afanasiev, del que cita su otra obra, La direccién cientifica de los problemas

%1 Petrov, “L’objet de la science de I'administration”, Annuaire de I'URSS, 1969, pp. 215-223.
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sociales (1965}, as{ como la que ya sefialamos; y menciona también a D.A. Keri-
mov: El objeto y contenido de la ciencia administrativa (1967).

Hay quienes, incluso, dudan de la existencia misma de la ciencia de 1z ad-
ministracién en la URSS, como A.K. Belyk (Organizacién politica de la so-
ciedad y la administracidn socialista, 1967). Sostiene que el marxismo-leninismo
es la dnica ciencia de la sociedad y de la administracién de los procesos so-
ciales, por lo que la ciencia de la administracién, en su especificidad, sélo es
aceptable como un desarrollo concreto en él y s6lo en él. Petrov contesta que
Belyk parece desconocer las ideas leninistas en tornoe al desarrolio y difusién de
la organizaci6n cientifica del trabajo y del trabajo administrativo, lo que per-
mite que no haya confusién alguna entre el materialismo histérico y la ciencia
de la administracion.

Por su parte, Z.M. Bor ha propuesto la especificacion de la ciencia de la ad-
ministracion como una rama de las ciencias sociales, dentro de su obra La
administracién de la produccidn y la organizacién del trabajo (1967), Por exten-
siébn, define a la administracién como la direccién de la sociedad. Por otra parte,
distingue a la ciencia de la organizacién, que estudia la creacién y ordenacién
de las relaciones entre los administradores y los administrados, y 1a ciencia ad-
ministrativa cuyo objeto es el funcionamiento y las modificaciones de aquellas
relaciones organizativas. Por tanto, *'el objeto de la ciencia administrativa son
las relaciones sociales de disciplina, coordinaci6n, informacién, iniciativa y for-
ma, dentro de los esquemas de las colectividades (o sistemas englobadores de
las colectividades), en el curso de un trabajo directamente social, dirigido a la
realizacion de planes econémicos y las medidas relativas a la politica del Parti-
do Comunista y del Estado’.2®

Petrov desaprueba esta definicién porque en su opinién ignora la relacién
entre el 6rgano y su actividad, siende que ‘‘la administracion y la organizacion
son inseparables’’, porque la segunda representa la especificidad de la primera.
‘“En tanto que es funcién social particular, la administracién nace de las exi-
gencias de la armonizacién, la coordinacion del trabajo y de la vida comunita-
ria de los pueblos’’.?® Sin embargo, para una sociedad sin clases, la administra-
cion tiende a transformarse en la autoadministracién de la sociedad.

“De esta manera, la administracién constituye la condicién necesaria de la
sociedad en todos los grados de su evolucion™. Ella actua sobre la base econé-
mica que a su vez la determina, siempre en consideracién de las condiciones so-
ciales y politicas vigentes. Asi, insiste Petrov, la administracién es necesaria,
por igual, tanto para la sociedad como para las comunidades que la forman.
“‘Sin administracién, los pueblos no pueden alcanzar los objetivos complejos ni

28 Citado por Petrov, op. cit, pp. 216-217.
2 Petrov, op. cit, p. 217.
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los simples’’. 2 Estas palabras mucho recuerdan las ideas bonninianas con res-
pecto a la pertenencia social de la administracién, mas alld de sus modos
concretos de existir.

Aprovecha Petrov el argumento anterior para refutar las concepeiones de
Afanasiev, que considera a la organizacion, como una de las funciones de la ad-
ministracién. La definicién de la administraciéon, —recalca— se basa en el con-
cepto de organizacion; recuerda que Marx explicé que la administracion es la
actividad organizadora del Estado y que Engels argumenté que la organiza-
cién es actividad combinada, en tante que Lenin sostuvo que la organizacién es
una practica,

Las ideas anteriores, segin el planteamiento que expcne Petrov, son la base
metodolégica de la nocién de “administracién de la sociedad”, lo que a su vez
permite decir que la “administracién es la actividad organizadora orientada; es
decir, una actividad tendente al establecimiento o la modificaciéon de los
vinculos que aseguran la armonizacion (coordinacién) de lo colectivo y de la vida
comunitaria”.® Basado en esta definicion, Petrov sostiene: “La ciencia de la
administraciéon de la sociedad debe ser, en nuestro entender, definida como
la ciencia de la actividad organizadora y orientada a los hombres, en otras pa-
labras, como la ciencia de la organizacién Optima del trabajo administra-
tivo™’.32

Las palabras anteriores se aplican al socialismo y a ¢l estan dedicadas. Sin
embargo, nuevamente nos recuerda a Bonnin, quien en 1808 habta advertido y
sostenido las posibilidades efectivas de una ciencia de la administracién para
todos los tiempos y todos los lugares. Mucho tiempo después, Petrov confirma
las ideas de Bonnin y, como él, observa la intimidad habida entre la sociedad y
su administracion, toda vez que en la forma concreta de existir de la admi-
nistracién socialista testimonia también las tesis bonninianas. Por tanto, dentro
de la sociedad y el Estado socialistas, ‘'la ciencia administrativa debe estudiar
las leyes de actividad organizadora de los hombres, orientada a la edificacién
del socialismo’’ .33

Petrov sefiala que la ciencia de la administracién se apoya en el comunismo
cientifico, con el que estudia a los procesos sociales. Pero también tiene rela-
ci6n con otras disciplinas, no se mantiene en el aislamiento. Sus vinculos son
estrechos con Ia historia, porque se fundamenta en el materialismo histérico;
con la economia, la ciencia del Estado, el derecho, la sicologia social, la
sicologia del trabajo administrativo y la cibernética. “Asi, la ciencia de la ad-
ministracion de la sociedad se encuentra estrechamente relacionada con varias

30 Ipid.
31 Ibid, p. 18.
32 fbid.
33 fbid.
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ciencias. Pero tiene un objeto propio: las leyes de la organizacién social, la acti-
vidad organizadora crientada de los hombres’ 34

El profesor Petrov concluye su exposicién tocando un tema de interés: las
relaciones entre la ciencia de la administracién, de un lado, y la ciencia del Es-
tado y el derecho administrativo, del otro. También tiene una relacién estrecha
con el derecho constitucional. Con referencia a éste y al derecho administrati-
vo, sostiene que no debe pensarse que la ciencia de la administracion es parte
de ellos o que se confunde en sus objetos de estudio. Por tanto, insiste en que
‘‘el estudio de las leyes de la organizacién social y la investigacién de los me-
dios teéricos y practicos para optimizar a la administracién, son objeto
especifico de la ciencia de la administracién de la sociedad y le distingue de
otras ramas de la ciencia’.%

Conforme esta idea, rechaza la versiéon de M.1, Piskotin, B.M. Lazarev,
N.G. Salisceva y J.A. Tikhomicov, autores de La ciencia de la administracién
{1965}, quienes sostienen que la ciencia de 1a administracion forma parte del de-
recho administrativo, porque éste estudia las relaciones originadas dentro de
los procesos de la administracién del Estado. Petrov responde alegando sobre
el equivoco de tal afirmacion, y sefiala que el derecho administrativo no
comprende al estudio de la naturaleza, las tareas, los principios, la organiza-
cion y los métodos de la administracién soviética, lo que incumbe s6lo a la
ciencia de la administracién. De este modo, en tanto la ciencia de la administra-
ci6n estudia las relacicones sociales y administrativas, el derecho administrati-
vo trata de las normas juridicas de la administracion.

En lo referente a las relaciones entre la ciencia del Estado y la ciencia de la
administracién, Petrov comenta que por lo general se sostiene que esta dltima
es una rama especial de la ciencia del Estado: la ciencia de la administraci6n es-
tatal. No concuerda con esta opinién porque dice, dentro del socialismo las for-
mas y métodos de organizacién son comunes en los organismos sociales y los
estatales. Y asi es, dado que los soviets representan esa mixtura de érgano del
Estado, pero de representacién social, 1o cual coincide con la teorfa leninista de
la incorporacion de las masas a la administracién del Estado.

Tal como lo hemos podido apreciar, el trabajo de Petrov demuestra la convi-
vencia y la asociacién entre el materialismo histérico y la ciencia de la administra-
cion. Y demuestra, en todo caso, que dentro de las concepciones del marxismo en
la Union Soviética, la seguida por la teoria leninista de la administracién so-
viética es la que ha dado los mayores y més significativos frutos. La ciencia de
la administracién, pues, tal como fue concebida por Juan Carlos Bonnin en
1808, como una disciplina cuyo signo descansa en su existir, pudo ser cultiva-
da tardiamente en la URSS sin que se dejara de atender su modo particular de
existir como ciencia de la administracion de la sociedad soviética.

34 Ibid, p. 219.
35 Ibid, p. 222.
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10.4 LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION EN
LOS PAISES SOCIALISTAS

El desarrollo de la ciencia de la administracion en los paises socialistas de
Europa oriental, a los que se conocen también come democracias populares, ha
sido tan vigorosa como en la Unién Soviética. También, como en la URSS, las
fuentes del pensamiento administrativo invocan a Marx y Lenin, aunque ma-
yormente al primero. Ello obedece, en buena parte, a las diferencias de sus
regimenes con relacitn a la URSS, dentro del patrén general representado por
el socialismo.

Otro elemento diferenciador es la circunstancia histérica de cada democra-
cia popular europea, tanto con referencia a la Unién Soviética, como entre ellas
mismas. La tradicién socialista es mas antigua en la URSS que en otros paises
socialistas, toda vez que es producto de una revolucién, en tantc que en éstos
fue el producto del avance soviético al arresar al nazismo en Europa oriental.
Asimismo, y esto es muy importante, en algunos paises hay reminiscencias
tanto del Cameralismo, como de la ciencia de la administracién alemana de Lo-
renzo von Stein, lo que facilité el renacimiento de la disciplina en ellos.

Los paises aqui comprendidos son Polonia, Hungria, Yugoslavia, Bulga-
ria, Rumania y Checoslovaquia, de cuyos progresos en nuestra disciplina hare-
mos una breve relacién. Hemos escogido dos pensadores administrativos que
representan fielmente esos progresos; nos referimos al profesor polaco Jerzy
Starosciak v al catedratico hiungaro Lajos Szamel.

10.4.1 Panorama de la ciencia de la administracion
en los paises socialistas

Jorge Langrod, en los articulos que hemos examinado en este capftulo, dedica
también su atencién a la ciencia de la administracién en las democracias popu-
lares. Destaca en especial a Polonia, donde su desenvolvimiento es marcado.

Debemos recordar que sus trabajos los escribe respectivamente en 1962 y
1963 y que refiejan la situacién vivida por nuestra disciplina a principios de los
afios 60. Langrod dice que en Polonia hay vientos favorables para la ciencia de
la administracién, lo que ha permitidoe que en 1959 se establezca la Sociedad
Cientifica de la Organizacién y la Gestién, En esta institucién se ha estado estu-
diando a la ciencia de la administracién, desde su fecha de fundacién,

En tal ambiente, el profesor de la Universidad de Varsovia, B. Gawecki
escribi6 en 1960 un articulo titulado “La ciencia de la administracién y su lugar
dentro de la clasificacién de las ciencias™. En él, define a la ciencia de la adminis-
tracion como la disciplina relativa *‘al conocimiento practico de la coordinacién y
ordenamiento de las acciones humanas, & fin de colaborar con la satisfaccién de
las necesidades sociales dentro del marco del derecho en vigor dentro del Esta-
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do”.% Gawecki considera a la ciencia de la administracién como parte de la
ciencia del Estado, en lo que no coincide con Petrov, y al mismo tiempo la con-
sidera en desarrollo paralelo al derecho administrativo. Sin embargo, cuida de
marcar que la ciencia de la administracion y el derecho administrativo no son
lo mismo, porque la primera estudia los hechos sociales, en tanto que la segun-
da se ocupa de las normas de la accién administrativa.

Por su parte, St. Kowalewski es autor de un ensayo. **;Qué es la ciencia de
la administracion?”’, escrito en el afio de 1960 y que trata sustancialmente los
problemas relativos a la organizacion y gestion en la administracién socialista,
y destaca la importancia del Cameralismo como fuente histoérica de la ciencia
de la administracién polaca. Langrod agrega que Kowalewski “*sita a la cien-
cia administrativa dentro del marco relativo a la ciencia de la organizacion y el
funcionamiento del aparate del Estado, y ain mds, como un sector de la
praxiologia (o teoria general de la accién eficaz)’.37

Dentro de lo relativo a la difusién del conocimiento administrativo por me-
dio de las relaciones interinstitucionales, Langrod menciona que a finales de
1961 tuvo lugar en la Universidad de Varsovia una reunién sobre el desarrollo
de la cultura administrativa dentro de los paises socialistas, a la cual acu-
dieron, ademas de representantes del pais anfitrién, también de la URSS, Ale-
mania Democrética y Hungria. La reunién estuve presidida por Starosciak,
uno de los pensadores administrativos socialistas més distinguidos. Hablando
de este cultivador de la ciencia de la administracién, Langrod dice que es autor
del libro Derecho administrativo, donde sostiene que éste se diferencia de la
ciencia de la administracion, de la que hablaremos en su oportunidad.

Langrod encuentra una distincién importante entre la ciencia de la admi-
nistracién soviética y la que se desarrolla en los demas paises socialistas. En
los segundos no esté en uso el concepto de ciencia de la construccion estatal, si-
no el de “‘cultura de administrar”, y que se entiende como “‘la elaboraciéon de
ciertas reglas de accién, como cierta disciplina de autoridad’'.#

Hay un factor comin en los paises socialistas: en ellos cobra cada dia mas
fuerza —agrega Langrod— la intenci6én de separar los campos respectivos de la
ciencia de la administracién y del derecho administrativo. Lo mismo ocurre, a
la vez en la URSS, tal como lo pudimos apreciar,

El proceso de separacién antes mencionado habia ganado mucho terreno
en 1978, como se puede comprobar al través del articulo de Eugenio Pusié
sobre el estadoe de la ciencia de la administracion en los paises socialistas, cuan-

38 Citado por Langrod, ‘Quelques récents tendances administratives en régime communiste’’,
pp. 18-19,

¥ Langrod, op. cit., p. 19. ]

38 Langrod, “‘La renaisance de la science administrative en la URSS et dans les democraties po-
pulaires”, p. 28.
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do concluia la década de los afios 70.%° Pusié, profesor de la Universidad de
Zagreb, prefiere la denominacion “ciencias administrativas”, en plural, de-
sechando su sentido en singular. La explicacién de ello yace en que por ellas se
entienden a ‘‘las més tradicionales disciplinas de la administracién pablica o
gubernamental y al derecho administrativo, asi como las materias designadas
con otros nombres y que tratan de los fenémenos administrativos tales como la
teoria de la organizacién, construccion estatal, teoria de sistemas, praxiologia,
y de las técnicas orientadas a la aplicaciéon de estas materias; a saber: admi-
nistracion financiera, administracion de personal y ciencias aplicadas a la in-
formacién y los procesos administrativos' .+ Esta explicacién aclara el sentido
de las “‘ciencias administrativas”, aunque ciertamente no nos sentimos inclina-
dos a aceptarla, no al menos completamente. La ciencia de la administracion es
una y nada mas.

Pusi¢ argumenta que la doctrina socialista de la administracién sostiene,
con base en Lenin, que no se reconoce nada privado, que todo es colectivo. Asi-
mismo, el desarrollo de las ciencias administrativas en Europa oriental est4 de-
terminado por el advenimiento del socialismo. La ciencia de la administracion
en los pafses socialistas, del mismo modo, esta caracterizada por su relacién
con el materialismo histérico y, en sustancia, tiene diferencias con la ciencia de
la administracion de los paises capitalistas.

Ahora bien, las ciencias de la administracién socialista tienen caracteristi-
cas que le son muy propias, a saber:

1} Organizacién y funcionamiento del gobierno central

2) Gobierno local

3) Problemas juridicos de la administracion central y local

4) Organizaciones politicas no gubernamentales, tales como los partidos
politicos

5} Planeacion

6) El problema de la eficiencia

7} Impacto social de la administracion

8) Participacion de las masas en la administracién del Estado.

Ciertamente, este temario podria ser compartide por la ciencia de la admi-
nistracién occidental, por lo que mas bien hay que acreditar su distincién con
base en el sello que le da el socialismo. En fin, frente a estos problemas del
diario acontecer de la administracion socialista, hay ‘‘una curiosa inercia en la
disciplina de este campo’.¢* Aunque la separacién de la esfera de estudio de

3% Pusi¢, *'Development of the administrative sciences in Eastern Europe”, RICA, pp. 28-29.
0 rbid p. 28.

41 Ibid, p. 34.
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la ciencia de la administracién y la del derecho administrativo ha tenido
progresos, Pusi¢ advierte que no es completa; ain predomina el derecho admi-
nistrativo, gracias a la influencia francesa y alemana durante el siglo xx. La
paradoja es que, afiade, el derecho administrativo es menos ttil donde un pais
ha nacido de una revolucién socialista o el socialismo ha impreso cambios alta-
mente revolucicnarios en su seno. Esto hay que recalcarlo, pues resulta una
ironia que en los paises socialistas el derecho administrativo siga siendo culti-
vado, aun hoy en dia, en lugar o por encima de la ciencia de la administracion.
Pero Pusi¢ alega que esta situacién se sigue modificando, al grado que el de-
recho administrativo es ahora interpretado ‘‘como un instrumento al servicio
de la voluntad politica’ .4

Pusi¢ sostiene: “En las ciencias administrativas, nuevos enfoques ganan
reconocimiento, en parte debido a las antiguas tradiciones del Cameralismo y
las ensefianzas de Lorenzo von Stein y sus contemporaneos, y en parte porque
a los nuevos problemas se les da directamente un nivel pragmaético’.+3 Natural-
mente que el Cameralismo influy antiguamente en lo que hoy es, sobre todo,
Polonia, Hungria, Checoslovaquia y Yugoslavia, y qué decir en Alemania De-
mocrética, antafio el centro nuclear de Brandemburgo y Prusia, mundo por ex-
celencia del desarrollo de la administracién cameralista. Por lo que correspon-
de al Imperio austro-hungaro, sabemos que comprendia en su tiempo a Austria,
Hungria, Checoslovaquia y Yugoslavia, en su denominacién contemporanea.

Con respecto a von Stein, no debemos olvidar que su cbra docente y de in-
vestigacion la practica, precisamente, en Viena, por lo que no debe extraiiarnos
que fuera muy influyente en su tiempo en el inmenso Imperio austro-huingaro,
¥ que vuelva a ser hoy en dia en el mismo territario.

Y sin embargo, Pusit es consciente de que no domina en la escena académi-
ca la ciencia de la administracion, porque todavia perdura el debate sobre la de-
finicién de campos entre ella y el derecho administrativo, tanto en la literatura,
como en los congresos.

En su opinién, las ciencias de la administracién deben descansar en una
nocitn aplicada, cuya finalidad es la capacidad de accién del gobierno y las ins-
tituciones econémicas. Por tanto, Pusié¢ reclama la autoridad académica del
profesor polaco M. Jelowski, quien sostiene que "‘la esencia de la ciencia de la
administracién es la investigacion de los diferentes fentmenos, conforme
la funcion organizadora del gobierno’ .+

42 Ibid.

43 Ibid, Sobre el tema del Cameralismo hay que comentar que el profesor hungaro Carlos Eszlary
ha rescatado las raices ‘‘dicasteriales” de la administracién cameralista, segiin consta en sus
articulos: '“Le systeme administratif dicasteral de la Monarquie des Habsbourg” y ‘‘Les admi-
nistrations camérales de Brandembourg et de la Monerquie des Habsbourg et lers effets sur les
administrations modernes”, RICA, 1963 y 1964 respectivamente.

4 Ibid, p. 35.
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En este ambiente, 1a redaccién y preparacién de obras sobre la materia han
podido proliferar. En Bulgaria hay dos ““textos clasicos’: P. Stainov y A.
Anghelov, Derecho administrativo biilgaro {1957), y G. Guirgenov y M. Yan-
kov, Teorla de la administracién social (1975). En Checoslovaquia destacan Z.
Yukesh, Gobierno y administracién socialista en Checoslovagquia (1973} y en
Hungria Lajos Szamel, La administracién del gobierno (1971). En Polonia, ade-
méas de la obra de Starosciak debe ser mencionado el desarrollo de la
praxiologia, que cuenta entre sus cultivadores a T. Kotarbinski, Praxiclogia:
una introducciéon a las ciencias de la accién eficiente (1965). Finalmente, en Ru-
mania, debe sefialarse a A. Negoitia (Ciencia de la administracién, 1975}y M.T.
Oroveanu (Introduccion a la ciencia de la administracién gubernamental,
{1975}, en tanto que en Yugoslavia repunta la obra de F. Bucar, Introduccién a
la administracién publica (1969), lo mismo que la del autor que estamos consul-
tando, Eugenio Pusié: Ciencia de la administracién (1968).

Existe, pues, un vigoroso e interesante desarrollo de la ciencia de la admi-
nistracién en los paises socialistas, que necesariamente tenia que ser comentado
en este libro. Resta (inicamente, para concluir su examen, analizar el pensa-
miento administrativo de Starosciak y Szamel.

10.4.2 Dos pensadores administrativos contemporaneos:
Jerzy Starosciak y Lajos Szamel

Tal como lo hemos anunciado, Jerzy Starosciak y Lajos Szamel son, respecti-
vamente, de nacionalidad polaca y hingara. Ambos tienen el mérito de haber
efectuado su obra a partir de la década de los 70, justo cuando arranca lo
que Langrod ha denominado ‘el renacimiento’’ de las ciencias administrativas
en Europa oriental.

Starosciak ha sido considerado como el padre de la moderna ciencia de la
administracién polaca. Son dos sus cbras principales; Derecho administrativo
y Elementos de ciencia de la administracién. No sabemos el afio de edicién de
ambos trabajos, salvo que el primero aparecié antes de 1963, afio en que
Langrod consigna su existencia; con respecto al segundo, sabemos que fue tra-
ducido al ruso en 1965," lo que permite saberse que se publicé cuando méas en
1964. Asimismo, debemos mencionar el articulo Las ciencias administrativas
en la Republica Popular de Polonia (“‘Sciences administratives in Pologne Po-
pulaire’’} aparecido en 1965.

En su Derecho administrativo argumenta Starosciak la distincién entre tal
materia y la ciencia de la administracién. Al primero tocan las normas legales, al
segundo corresponde el estudio de la organizacién del aparato del Estado. Asi,

* También ha sido traducido al rumano, cuenta nuestro conocide Pusié,
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pues, a la ciencia de la administracién incumben los principios de-la organizacién
cientifica del trabajo y el funcionamiento del aparato administrative. Pero hay
una tercera disciplina a la que llama *‘ciencia de la politica administrativa”, y a
la que corresponde la aplicacién del derecho y la utilizacién de las posibilidades
creadas por ¢l para resolver problemas concretos. Agrega que esté relacionada
con los principios generales de la politica social.

Analizando en lo particular a la ciencia de la administracion, Starosciak dice
que se refiere a los ‘‘derechos objetivos del funcionamiento de la organizacion,
derechos que pueden ser similares {0 idénticos) a los derechos econémicos. . .
La ciencia de la administracién investiga estos derechos, los formula y asimis-
mo estima sus consecuencias, a fin de resolver los problemas resultantes del
funcionamientc de la administracién’. 4

Con respecto a su articulo sobre las ciencias de la administracién en Polo-
nia, Starosciak menciona que fue a partir del término de la Segunda Guerra
Mundial cuando se inicié el proceso de reconstrucciéon de la ciencia de la admi-
nistracién, El, un distinguido cultivador por igual del derecho administrativo y
la ciencia de la administracién, comenta que gradualmente ambas tienden a se-
pararse y la segunda a ligarse mis y m4és a los problemas de la economia y la
organizacién del trabajo. Esto ha provocade que, incluso en Polonia, se haya
desarrollado una *‘filosofia de trabajo’’, cuyos cultivadores estan interesados
en establecer los principios generales del trabajo humano, basados en la ra-
cionalidad. En suma, concluye, han sido rebasados los limites juridicos que
ataban el desarrollo de la ciencia de la administracion.

Starosciak, fundador de la moderna ciencia de la administracion polaca y
presidente de la Seccién Nacional del Instituto Internacional de Ciencias Ad-
ministrativas, fallecié en 1972.

Lajos Szamel, profesor de la Universidad de Pecs, donde también efectia
sus actividades Carlos Eszlary, a quien hemos mencionado paginas antes, se-
fiala que aquellos que estudian a la administracién pablica cientificamente saben
que es ‘‘m4s que una simple aplicacién de reglas de derecho y que no se identifi-
ca con el derecho administrative’” .46 Por tanto, la ciencia de la administracion
no puede ser explicada por medio del derecho administrativo, no esté circuns-
crita a 6l. Hay, entonces, diferencias fundamentales entre ambos,

Las tareas de la ciencia administrativa socialista y la direccién de sus estu-
dios, ge deben encaminar a la realizacion del trabajo practico y a la formacién y
el perfeccionamiento del personal de la administracién piblica. La ciencia de la
administracién es una ciencia que estudia al Estado, no es una disciplina

45 Citado por Langrod, “La renaissance de la science administrative en la URSS et dans les de-
mocraties pepulaires’’, p. 26,
46 Szamel, “'Les taches de la science administrative dans les pays socialistes”, RICA, p. 297.
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juridica; sin embargo, cree que lo estatal y lo juridico no deben oponerse, no
son categorias que se excluyan mutuamente,

La ciencia administrativa estudia a la administracién piblica en su integri-
dad, la entiende como la actividad del Estado y por tanto, antes que nada,
tiene una naturaleza estatal. Asimismo es una actividad de gestién, lo que la
relaciona con otras formas de la administracién, pero, como administracién
publica, conserva la autoridad en su mano y esto la distingue del resto. Hay
que hacer notar que Szamel, en contraste con otros pensadores administrativos
socialistas, utiliza el concepto de administracion publica y lo hace en su forma
tradicional.

La administracién publica como también lo sostiene Petrov, tiene una
intima relacion con la organizacién. Nos recuerda, como lo hace el pensador ruso,
que Marx defini6 a la administracién como actividad organizadora del Estado.
*‘Si confrontamos esta constatacién con el objeto de la administracién piblica,
llegamos al resuitado que ésta, considerada en su conjunto, es una actividad
organizadora cuyo objeto es la sociedad entera constituida en Estado”.*’ Vea-
mos, nuevamente, como el materialismo histérico no esta refiido con la ciencia
de la administracion, sino que inclusive de su asociacién nacen concepciones in-
teresantes y destacadas como la de Petrov y Szamel.

Segun lo observa Szamel, la administracion publica socialista esta dividi-
da en tres grandes sectores: administracién publica en si, administracion de las
empresas del Estado y administracién social, ya que “el papel de la admi-
nistracién privada es insignificante’’.+

Szamel afiade que la administracién del Estado socialista se basa en la for-
mula “administrar es organizar”’, lo que lleva al problema de la ciencia de la or-
ganizacion, a la que siente como uno de los proyectos a futuro del pensamiento
administrativo socialista. Por lo pronto, lo actual es la ciencia de la administra-
cién y ella es el campo del cultivo vigoroso de los estudios de la administraciéon
publica de los paises socialistas.

4T Ibid, p. 298.
8 Ibid, p. 300.
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Es tiempo de concluir esta obra y por tanto plantear el rumbo de los horizontes
de un futuro que esté cerca. En menos de década y media, nuestra centuria ter-
minar4, para dar paso al siglo XXI; para entonces, la teoria de la administracién
publica deberi ser distinta a la que ahora conocemos. Para los afios del futuro, la
ciencia de la administraciéon habra de ser plenamente una ciencia del Estado,
dejando para siempre las rémoras gerenciales y las limitantes juridicas.

I

Aqui hemos sido testigos del desarrollo de la ciencia de la administraci6n,
como teoria de la administracién del Estado; pero también lo hemos sido del
ascenso y del ocaso de este desarrollo, cuando en Europa la ciencia de la admi-
nistracién fue sustituida por el derecho administrative y en Estados Unidos
por la administraciéon privada. El movimiento historico de la ciencia de la ad-
ministracién no ha sido, de ningin modo, un proceso evolutive pacificamente
desenvuelto. Todo lo contrario, tal movimiento obedece mas bien a un de-
sarrollo dialéctico en el que los opuestos han chocado para llegar a la sintesis
de la actualidad. La ciencia de la administraciéon no sé6lo ha defendido sus prin-
cipios, sino su existencia misma, ello ya lo pudimos constatar en estas paginas.
Tal come lo hemos cbservado, ese enorme progreso académico alcanzado por el
Cameralismo en el siglo XVIII, se perdi6 en la centuria siguiente. Con razén, Al-
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bion Small ha llamado al Cameralismo el capitulo perdido de la historia de las
ciencias sociales.

Sin embargo, la tragica experiencia sufrida por las ciencias camerales
dieciochescas, no alert6 a los cientificos de la administracién decimonénicos.
Nuestro conocido Carlos Juan Bonnin fue olvidado; con Lorenzo von Stein
también ocurrié lo mismo. La historia se repiti6 dos veces, no como dice Marx,
como tragedia y comedia, sino sbioc como tragedia.

La primera mitad del siglo actual estuvo dominada en Europa y América
hispénica por el derecho administrativo, y Estados Unidos por la visién geren-
cial; ello ha sido explicado, transparentemente, por Jorge Langrod.! Pero a par-
tir de la segunda mitad de la centuria actual, un movimiento de reivindicacién
de la ciencia de la administracién como disciplina estatal, la ha puesto de
nueve donde los cameralistas la situaron.

La ciencia de la administracién del siglo xx1I, tal como lo hemos dicho, se
habra consolidado, luego de 300 afios, como teorfa de la administracién del Es-
tado.

Il

En esta obra se ha sostenido que la ciencia de la administracion es una dis-
ciplina universal en un espacio-tiempo limitado; y se ha aclarado que, dentro de
este espacio-tiempo, se han examinado a los paises que han contribuido de ma-
nera importante a su desarrollo. Esto ha excluido a otros paises, que represen-
tan alternativas interesantes para la investigacién administrativa. Unicamente
a modo de ejemplo, comentaremos los casos de Australia y Holanda.

En Australia, el pensador administrativo britanico E.N. Gladden ha desta-
cado la obra de F.A. Bland, como un pionero de la administracién pablica.? En
el presente, debemos mencionar a R.S. Parker, quien sostiene laidea de la adminis-
tracion piblica comoelestudiodelaburocracia.? En este pais seest4 desarrollando
un ambiente favorable al desarrollo de la ciencia de la administracién, tal como
ocurre en Holanda, donde en 1957 G.A. van Poelje escribi6 un articulo pionero

! Langrod: ““La ciencia de la administracién publica en Francia: origenes ¥ contorno europeo, ac-
tual y pasado”, Reviste de Ciencias Sociales (1957); El Pensamiente administrative no juridico:
viscisitudes y renacimiento. (1964). Dos trabajos norteamericanos podrian ser considerados como
réplicas de argumentos tales, como los expuestos por Langrod: Mosher, **An american comment
on the administrative science”, RICA, 1958; y Golembiesky, “Toward the administrative scien-
ces: mothodological directions for public administration'’, RICA, 1964.

£ Gladden, *'F.A. Bland: an australian public administration pioner”, RICA, 1975.

3 Parker, “Public administration as the study of bureacracy”, Public Administration, 1966.




Epilogo 369

en Europa.* Otro articulo interesante, no datado, expresa reflexiones sobre la
ciencia de la administracién en los Paises Bajos.®

Pero el mejor ejemplo de caracter ecuménicodela ciencia de la administracién,
lo proporciona la Revista Internacional de Ciencias Administrativas (RICA), aqui
ampliamente utilizada, v el valioso caudal bibliografico y documental que ate-
sora en cada uno de sus numeros. Para nosotros, el nimero m4s representativo
es el que conmemora los cincuenta afios de vida de la Revista: 1928-1978, y cu-
ya mitad est4 destinada al examen del estado de la ciencia de la administra-
¢ién en el mundo.®

Practicamente en todo el mundo, se trate de paises capitalistas o socialis-
tas, se trate de naciones desarrolladas o subdesarrolladas, la ciencia de la admi-
nistraci6on es una disciplina de cultivo universal. Naturalmente, el nivel de
desarrollo de cada pais varia, pero en todos se cultiva. Es una ciencia ecuménica.

III

Para terminar s6lo unas palabras; esta obra, dentro de toda la modestia de
propésitos que la llenan, aspira a continuar una tradicion iniciada por la ciencia
de la administracioén antes que ninguna otra disciplina social; a saber, la elabo-
racion de libros de texto para la formacion profesional de los administradores
publicos. Aspiramos a que esta tradici6n, iniciada por Pedro Simén Gasser en
1729, luego de dos afios de estar impartiendo ciencias camerales en la Universi-
dad alemana de Halle, no se pierda jamas.

* Poelje, “*The theory of public administration as the theory of the means towards the realization
of the social ideas”, RICA.

5 C.A.0. van Nieuwenhuijze, *Public administration”.

8 Ver especialmente los siguientes articulos: Debbash, *‘La science administrative dans les pays
de I'Europe occidentale continentale’’; Pusi¢, “Development of the administrative sciences in
Eastern Europe”; Chapman, *“The development of the academic study of public administration
in the United Kingdom, the United States, Canada and Ireland’’; Raksasataya, ‘‘Developiment
of the administrative sciences in southeast Asia and Oceania”’; Wahtlich, “Evolucién de las ciencias
administrativas en América Latina; Muwanga-Barlow, *“The development of the administrative
sciences in English-speaking Africa. RICA, 1978.
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Ya estaba concluida esta obra cuando, debido a las gentilezas del profesor Le6n
Cortifias-Peléez, tuve conocimiento de un importante cultivador del derecho
administrativo: Enrique Sayagués Laso, pensador uruguayo nacido en 1911 y
muerto en 1965.

Sayagués Laso es autor del Tratado de derecho administrativo, editado en
dos volimenes, que aparecieron sucesivamente en 1953 y 1959. Con justicia,
Sayagués Laso debe ser considerado como uno de los grandes especialistas del
derecho administrativo hispanoamericano de la segunda mitad del siglo xx.
Ello, sin duda, motivé el que su libre fuera traducido al francés, bajo el cuidado
de su autor.

El destacado pensador uruguayo, cuya pluma contribuy6 de manera signi-
ficativa al progreso del derecho administrativo en nuestra época, fue motivo de
una obra monumental elaborada como péstumo homenaje. Nos referimos a
Perspectivas del derecho publico en la segunda mitad del siglo XX, cuya direc-
cion, introduccién general y anotaciones son de Le6n Cortifias-Peléez. La obra,
por sus dimensiones —cinco voluminosos tomos—, pero més por sus contribu-
ciones, puede ser calificada propiamente como monumental. Y ella es, sin duda,
la gran obra editorial de Cortifias-Pel4ez y una de las grandes compilaciones en
ciencias sociales de nuestro tiempo.

Antes hemos destacado la versatilidad de Cortifias-Peléez como cultiva-
dor, por igual, del derecho administrativo y de la ciencia de la administracién,
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En Perspectivas del derecho publico ratifica, scbrada y meritoriamente, sus
cualidades de académico distinguido.

La obra toca al derecho en sus diferentes ramas: constitucional, admi-
nistrativo, comunitario, econémico, publico internacional, financiero, laboral.
Contribuyen en ella las méas destacadas plumas del derecho, todas ellas reunidas
por Cortifias-Pel4ez para homenajear a Sayagués Laso. Los agobiantes trabajos
relativos a la preparacion de la obra, le llevé a Alemania, Francia, Espafia y
Ameérica Latina, transcurriendo en este empefio cincuenta y cinco meses. Fi-
nalmente, en 1969 apareci6 a la luz la magnifica obra, que sali6 de los talleres
del Instituto de Estudios de Administracién Local de Espafia.

El cuarto tomo esta dedicado a la ciencia administrativa y al derecho admi-
nistrativo. En su primera parte, dedicada a la ciencia de la administracién, hay
contribuciones de plumas conocidas: Baena del Alcdzar, Morstein-Marx,
Langrod, Starosciak y Debbash. Algunos de ellos tratan directamente de la ad-
ministracién como ciencia: Baena del Alcézar, ‘' Perspectivas y tendencias de
los estudios sobre la ciencia de la administracion’’; Cataldi, ‘‘L’organizzazione
della ammnistrazione pubblica e la scienza de la amministrazione”; Langrod,
“L’apparition et ’apport de la science administrative des pays socialistes™.

En lo esencial, los tres articulos mencionados siguen las lineas que en esta
obra se bosquejaron, salvo el de Cataldi, de quien no habiamos logrado conse-
guir ningan trabajo, hasta ahora. Ciertamente los ensayos mencionados no al-
teran el discurso de nuestra obra, pero ciertamente la enriquecen.

No quisiéramos concluir este post scriptum sin hacer otro reconocimiento
a Ledn Cortifas-Pelaez; a saber, el que nos haya acercado a la obra y doctrina
de Eduardo Garcia de Enterria y su escuela democrética del derecho admi-
nistrativo y la ciencia de la administracién. En cierto modo, nuestro libro
puede ser considerado como un esfuerzo encaminado hacia la tradicién y las en-
sefianzas académicas de la ciencia de la administracién, dentro de la cual
Garcia de Enterria ocupa un lugar destacado.
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