1. EL ESTUDIO DE LA ADMINISTRACION*

WOODROW WILSON

SUPONGO que nuncase ha estudiado una cienciapractica si no hay nece-
sidad de conocerla. Por consiguiente, el hecho mismo de que la ciencia
-eminentemente practica- de la administracion esté filtrandose a los
cursos universitarios bastaria para demostrar que este pais necesita sa-
bermas acerca de la administracion, si se necesitara esaevidencia factica
para sustanciar nuestra afirmacion inicial. Sin embargo, no hace falta
decir que no buscarnos en los programas universitarios pruebas de este
hecho. Casi se da por sentado entre nosotros que el actual movimiento
llamado de reforma del servicio civil, después de realizado su primer
proposito, debe extender sus esfuerzos para mejorar no solo el personal,
sino también la organizaciony los métodos de nuestras oficinas de go-
bierno, pues esta claro que su organizaciony sus métodos necesitan
apenas menos mejoras que su personal. El objeto del estudio administra-
tivo es descubrir, primero, lo que el gobierno puede hacer legitimamente
y bien, y segundo, como puede hacer estas cosas apropiadas con la
mayor eficiencia posible y con el menor costo posible de dinero o de
energia. En ambos puntos hay entre nosotros, obviamente, una gran
necesidad de claridad; y s6lo un minucioso estudio podréa darnos esa
claridad.
Sinembargo, antes de entrar en ese estudio, es necesario:

1. Tomar encuentalo que otros han hecho en esta misma linea; es decir,
la historia del estudio.

n. Precisar cudl es su terna.
IT. Determinar cuales sonlos mejores métodos para desarrollarlo, y las
concepciones politicas mas claras para adentrarnos en él.

A menos que conozcamos y resolvamos estas cosas, seguiremos na-
vegando sin mapa ni brijula.

* Political Science Q/larterly 2,junio de 1887.
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La ciencia de la administracion es el fruto mas reciente de ese estudio
de la ciencia de la politica que comenz6 hace unos 22 siglos. Es un bro-
te de nuestro propio siglo, casi de nuestra propia generacion.

(Porqué tardo tanto enllegar? ;Por qué esperd hastanuestro ajetrea-
do siglo paraexigirnuestraatencion? La administraciénes la parte mas
obviadel gobierno; es gobierno enaccion; es el lado ejecutivo, el opera-
tivo, el méas visible del gobiernoy, desde luego, es tan antigua como el
gobierno mismo. Esel gobierno enaccion, y naturalmente esperariamos
encontrar que el gobierno enaccion hubierallamado la atencidony pro-
vocado el analisis de los escritores de politica, desde los albores de la
historiadel pensamiento sistematico.

Mas no ocurri6 asi. Nadie escribid sistematicamente acerca de la ad-
ministracion como rama de la ciencia de gobierno hasta que nuestro
siglo habia dejado atrds su primerajuventudy empezado a mostrar su
caracteristico florecimiento del estudio sistematico. Hastanuestros dias,
todos los escritores de politicaa quienes hemos leido s6lo habian pen-
sado, discutido y dogmatizado acerca de la constitucion del gobierno;
acercade lanaturaleza del Estado, la esenciay la sede de la soberania, el
poder popular y las prerrogativas reales; acerca de los mas grandes
significados que se hallan en el corazéon mismo del gobierno, y de los
altos fines puestos ante los propdsitos del gobierno por lanaturalezay
los objetivos del hombre. El campo central de controversiaeraese gran
ambito de teoria en que la monarquia entablaba duelo contrala demo-
cracia, enque laoligarquiadeseabaconstruirse baluartes de privilegios,
yen quelatiraniabuscabaunaoportunidad derealizar sudeseo de que
todos los competidores se le rindieran. Entre esta alta guerra de princi-
pios, nadie haciasiquierauna pausaparaconsiderarlaadministracion.
La preguntaera siempre: ;quién hardlaleyy cudl serdesaley? La otra
pregunta, ;como debia aplicarse la ley consabiduria, conequidad, con
rapidezy sin fricciones?, eradejada delado como"detalle practico" que
los funcionarios podrianresolverdespués de quelos doctores hubiesen
convenido en los principios generales.

El que la filosofia politica tomara esta direccion no fue, desde luego,
simple accidente, preferencia casual ni perverso capricho de los filoso-
fos de lapolitica. La filosofia de cualquier épocano es, como dice Hegel,
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"mas que el espiritu de ese tiempo expresado en pensamiento abstrac-
to"; y la filosofia politica, como cualquier otra filosofia, s6lo ha puesto
un espejo ante los asuntos contemporaneos. En tiempos antiguos, las
dificultades casi siempre eran por la constitucion del gobierno; y por
tanto, eso era lo que ocupabalos pensamientos de los hombres. Poca o
ningunadificultad causabala administracion -al menos, pocas quejas
oian los administradores-o Las funciones del gobierno eran sencillas
porque la vidamisma erasencilla. Elgobierno eraimperativoy obligaba
alos hombres, sinpensar siquieraenconsultar sus deseos. No habiaun
complejo sistema de ingresos publicos y deudas publicas que hiciera
pensar a los financieros; por consiguiente, no habia financieros que se
desconcertaran. Nadie que ejercierael poder dudaba mucho acerca de
cémo emplearlo. La grande y Unica preguntaera: ;,quiénlo ejercerd? La
poblacidon sumaba numeros manejables; la propiedad era de una clase
simple. Habia muchas granjas, pero no bonos ni acciones: habia mas
ganado que intereses creados.

He dicho que todo esto era verdad en los »primeros tiempos". Pero
también fue muy cierto en épocas mas recientes. No tenemos que mirar
mas atras del iltimo siglo para ver el comienzo de las actuales comple-
jidades del comercioy las perplejidades de la especulaciéon comercial, ni
el ominosonacimiento de las deudas nacionales. La buenareinaIsabel,
sinduda, pens6 que los monopolios del siglo Xvieran lo bastante reales
como paratocarlos pero sinquemarse las manos; perono se les recuerda
ante los gigantescos monopolios del siglo xix. Cuando Blackstone la-
mentd que las grandes empresas no tuviesen cuerpos que se pudieran
patear ni almas que condenar, estaba anticipandose todo un siglo al
momento apropiado para tales lamentaciones. Las perennes discordias
entre amos y obreros que hoy tan a menudo perturban a la sociedad
industrial, empezaron antes de la Peste Negra y del Estatuto de los
Labradores; peronuncaantes de nuestros dias adquirieronlas ominosas
proporciones que hoy tienen. En suma, si podernos ver que en otros
siglos se fueron generando las dificultades de la accion gubernamental,
también podernos ver que culminanenel nuestro.

Esta es larazon de que, en la actualidad, las tareas administrativas
deban ajustarse tan estudiosa y sistematicamente a unas normas de
politica probadas con sumo cuidado; la razon de que hoy tengamos lo
quenuncatuvimos antes: unaciencia de laadministracion. Los debates
mas ingentes de los principios constitucionales atin no han concluido,
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peroyanosonde unaimportancia practicamas inmediata que las cues-
tiones de la administracion. Esta volviéndose mas dificil aplicar una
constitucidén que crearla.

He aqui el modo graficoy humoristico corno el sefior Bagehot pinta
la diferencia entre lo antiguoy lo nuevo enadministracion:

Antafio, cuandoun déspota deseaba gobernaruna provincialejana, enviaba
aun satrapa montado en un gran caballo y a otras personas en caballitos; y
muy poco volviaa oirse del satrapa a menos que enviaraderegreso a alguno
de los hombrecillos a contar 10que estaba haciendo. No era posible un gran
trabajo de supervision. El rumor populary el informe casual eran las tnicas
fuentes de informacion. Sipareciaindudable que la provincia se hallaba en
mal estado, se llamabaal satrapantmero 1,y ensulugarse enviabaal satrapa
numero 2. En los paises civilizados, el proceso es distinto. Se levanta una
oficina en la provincia que se quiere gobernar; se le ordena escribiry copiar
cartas; envia ocho informes diarios a la oficina principal, en San Petersburgo.
Nadie hace una suma en la provincia sin que alguien mas haga la misma
suma en la capital, para"comprobarla" y ver que se trabaje correctamente.
La consecuencia de esto es dejar caer sobre los jefes de departamento tal
cantidad de lectura y de trabajo que s6lo podra realizarse por medio de la
mayor aptitud natural, la preparacidén mas eficiente, la laboriosidad mas
firme y regular.’

Casi no hay un solo deber de gobierno que en un tiempo haya sido
sencillo, que hoy no sea complejo. Alguna vez, el gobierno tenia pocos
amos; hoy tiene veintenas. Antes, las mayorias s6lo eran gobernadas;
hoy, mandan al gobierno. Donde el gobierno seguialos caprichos dela
corte, hoy debe seguir las opiniones de la nacién.

y estas ideas siguen difundiéndose continuamente hastaser concep-
ciones nuevas del deber del Estado; de modo que al tiempo que las
funciones de gobierno se tornan cada dia mas complejas y dificiles,
también se estan multiplicando enormemente en numero. La adminis-
tracion esta por doquier, poniendo las manos en nuevas empresas. La
utilidad, baratura y buena asistencia del servicio postal del gobierno,
por ejemplo, apunta al temprano establecimiento del control guberna-
mental del sistema telegrafico. O bien, aun si nuestro gobiernono vaa
seguir el ejemplo de los gobiernos de Europa, comprando o edificando
nuevas lineas telegraficas y ferroviarias, nadie puede dudar que, en

1 Ensayo sobre sir William Pitt.
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cierto modo, deberd hacerse el amo de grandes empresas. La creacion
de los comisionados nacionales de ferrocarriles, ademas de las antiguas
comisiones estatales, implicauna extension muy importante y delicada
de las funciones administrativas. Cualquiera que sea la autoridad que
los gobiernos estatales o federal lleguen a ejercer sobre las grandes em-
presas, de ello deberan seguirse cuidados y responsabilidades que re-
queriranno poca sabiduria, conocimiento y experiencia. Parahacer bien
estas cosas, se les debera estudiar. Y éstas, como he dicho, s6losonunas
cuantas de las puertas que se estan abriendo a las oficinas de gobierno.
Laideadel Estadoy el consiguiente ideal de su deber estan pasando por
uncambionotable; "laidea del Estado es la conciencia de la administra-
cion". Vistas cadadianuevas cosas que el Estado debe hacer, lo siguiente
seraver con toda claridad coémo las debe hacer.

Es porestaque debe haber unaciencia de la administracion, que trate
de enderezar los caminos del gobierno para que sus empresas tengan
menos aire no empresarial, parafortalecer y purificar su organizaciony
paracoronar sus deberes. Estaes una de las razones de que existaseme-
. jante ciencia.

Pero, ;donde ha crecido esta ciencia? Sin duda, no de este lado del
océano. En nuestras practicas administrativas no se notamucho método
cientifico imparcial. La atmdsfera envenenada del gobierno de las ciu-
dades, los turbios secretos de la administracidn estatal, la confusion, las
sinecurasy la corrupeion que se descubrenunay otravez enlas oficinas
de Washington nos impiden creer que en los Estados Unidos abunden
concepciones muy claras de lo que constituye una buena administra-
cion. No; hastahoy los escritores del pais nohantomadouna parte muy
importante enel avance de estaciencia. Estaha encontrado sus doctores
en Europa. No es creacidonnuestra; es unacienciaextranjera, lo que habla
muy poco del lenguaje del principio ingléé o estadunidense. Solo ha-
blalenguas extranjeras; s6lo expresalas que a nuestra mente le parecen
ideas extrafas. Sus metas, sus ejemplos, sus condiciones estan fincados
casidel todo enla historiaderazas ajenas, en los precedentes de sistemas
extranjeros, en las lecciones derevoluciones extranjeras. La han desarro-
llado profesores franceses y alemanes y, por consiguiente, en todas par-
tes se adapta a las necesidades de un Estado compacto, y se le obligaa
embonar en formas de gobierno sumamente centralizadas; mientras
que, pararesponder a nuestros propdsitos, se le debe adaptar no a un
Estadosencilloy compacto, sinoauno complejoy multiforme, y obligar
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a encajar en formas de gobierno muy descentralizadas. Si vamos a em-
plearla, deberemos hacerlanuestra, yesonosoloenlaforma, apenas de
palabra, sinoradicalmente, en el pensamiento, el principioy el objetivo
alavez. Deberaaprenderse de memorianuestras constituciones; debera
sacarde sus venas lafiebre burocratica; deberd inhalar mucho aire fresco
estadunidense.

Si se buscara una explicaciéon de por qué una ciencia tan manifiesta-
mente capaz de ser Util a todos los gobiernos recibi6 atencion primero
en Europa, donde el gobierno ha sido durante mucho tiempo unmono-
polio,y noenlInglaterra o los Estados Unidos, donde el gobierno hasido,
de tiempo atras, unafranquicia comun, se descubriria, sin duda, que las
razones son dos: primero, que en Europa, precisamente porque el go-
bierno eraindependiente de la aprobacion popular, habiaque gobernar
mas;y segundo, que el deseo de mantener el gobierno como monopolio
hizo que los monopolistas se interesaran por descubrir los medios me-
nos irritantes de gobernar. Ademas, erantan pocos que podianadoptar
pronto esos medios.

Resulta instructivo contemplar un poco mas de cerca esta cuestion.
Desde luego, al hablar de gobiernos europeos no estoy incluyendo a
Inglaterra. Estano se hanegadoa cambiar conlos tiempos. Sencillamen-
te, hamoderado la severidad de la transicion de una entidad de privile-
gios aristocraticos a unsistema de poder democratico, con lentas medi-
das de reforma constitucional que, sin impedir la revolucion, la han
limitado a los caminos de la paz. Pero los paises del continente europeo
lucharon desesperadamente y durante largo tiempo contra todo cam-
bio,y habrian querido evitar las revoluciones limando las asperezas del
gobierno absoluto. Desearon perfeccionar su maquinaria de tal manera
que suprimieran toda friccion; endulzar sus métodos tomando encon-
sideracionlos intereses de los gobernados paraaplacar todo odio laten-
te; y ofrecer tan asidua y oportunamente su ayuda a toda clase de em-
presas que se hicieranindispensables para los hombres laboriosos. Por
ultimo, otorgaron al pueblo constituciones y votos; pero aun después
de esolograronseguirsiendo despoticos, volviéndose paternalistas. Se
hicieron demasiado eficientes como para que se pudiera prescindir de
ellos; trabajaron demasiado tersamente como para que su operacionse
notara, demasiado ilustradamente como parasercuestionados sincon-
sideracidén, demasiado benévoloscomo parasersospechosos, demasia-
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do poderosos como parahacerles frente. Y todo esto ha exigido estudio;
y ellos lo han estudiado de manera minuciosa. “

De estelado del océano, mientras tanto, no habiamos conocido gran-
des dificultades de gobierno. Conun pais nuevo, con espacioy empleo
bienremunerado paratodos, con principios liberales de gobiernoy una
habilidad ilimitadaenla practica politica, durante largo tiempo estuvi-
mos libres de la necesidad de angustiarnos y preocuparnos por planes
y métodos de administracion. Fue natural que tarddsemos en apreciar
el uso o la importancia de esos muchos volimenes de docta investi-
gacidny detallado examende los modos y medios de llevar adelante el
gobierno que las prensas de Europa han estado enviando a nuestras
bibliotecas. Como un nifio robusto, entre nosotros el gobierno se ha
expandido en naturaleza y ha crecido en estatutos, pero se ha vuelto
torpe en sus movimientos. El vigor y aumento de su vida han estado
fuera de toda proporcidon con su experiencia de la vida. Ha cobrado
mayor fuerza, perono mejor educacion. Portanto, ha sido grande nues-
traventajasobre los paises de Europaencuantoa la facilidad y salud del
desarrollo constitucional. Ahora que nos ha llegado el momento de
“hacer ajustes administrativos mas cuidadosos y de adquirir mayor co-
nocimiento administrativo, nos encontramos en sefialada desventajaen
comparacion con las naciones trasatlanticas; y esto, por razones que
trataré de poner en claro.

A juzgarporlas historias constitucionales de las principales naciones
del mundo moderno, puede decirse que hay tres periodos de crecimien-
to por los cuales el gobierno ha pasado en todos los sistemas mas des-
arrollados entre los que existen, y por los cuales prometen pasar todos
los demads. El primero de estos periodos es el de los gobernantes absolu-
tos, y de unsistemaadministrativoadaptado a un gobierno absoluto; el
segundo es aquél en que se redactan constituciones que suprimen a los
gobernantes absolutosy los sustituyenpor el gobierno popular,y enque
la administraciénse descuida en favor de estos intereses superiores;y
el tercero es aquél enque el pueblosoberano decide desarrollar la admi-
nistracién de acuerdo con esta nueva constitucion que lo hallevado al
poder.

Hoyse encuentranala vanguardiaenla practicaadministrativaaque-
llos gobiernos que tenian gobernantes todaviaabsolutos peroyailustra-
dos cuandollegaronlos dias modernos de la iluminaciénpolitica, cuan-
do fue evidente para todos, salvo paralos ciegos, que los gobernantes
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no son sino los servidores de los gobernados. En esos gobiernos, la
administracion se ha organizado paraatender al bien general con la sen-
cillez y la eficacia que s6lo pueden tener las empresas de una sola
voluntad.

Tal fue, por ejemplo, el caso de Prusia, donde la administracion ha
sido mas estudiaday casi perfeccionada. Federico el Grande, por severo
y autoritario que fuese su gobierno, se considerabasinceramente como
el principalservidor del Estado, y veiasualtocargocomodelegado porel
pueblo. El fue quien, edificando sobre los cimientos echados por su
padre, empez6 a organizar seriamente el servicio publico de Prusia,
como un servicio al pueblo. Su sucesor, Federico Guillermo I, no menos
absolutista...a suvezhizo avanzaratnmas la labor, planeando muchos
de los mas generales rasgos estructurales que dan firmezay formaa la
actual administracion prusiana. Casi todo este admirable sistema se
desarroll6 por iniciativareal.

De origen similar fue la practica, sino el plan, de la moderna admi-
nistracién francesa, con sus divisiones simétricas de territorios y sus
ordenadas gradaciones de cargos. Los dias de la Revolucion -de la
Asamblea Constituyente- fueron dias de redactar constituciones, pero
seria dificil llamarlos dias de hacerconstituciones. La Revoluciéon anun-
ciabaun periodo de desarrollo constitucional-el ingreso de Franciaen
el segundo de esos periodos que he enumerado- pero no lo inauguro
propiamente. Interrumpid y derroco al absolutismo, pero no lo destru-
y6. Napoledn sucedid a los monarcas de Francia para ejercer un poder
tanilimitadocomo el de ellos.

Por consiguiente, la remodelacion de laadministracion francesa por
Napoledn es mi segundo ejemplo del perfeccionamiento de la maqui-
nariacivil porlasolavoluntad de un gobernante absoluto, antes del alba
de una época constitucional. Ninguna voluntad comuny popular ha-
bria podido tomar disposiciones como las que Napoledn ordend. Arre-
glos tan sencillos a expensas de los prejuicios locales, tan l6gicos en su
influencia sobre la eleccion popular, pudieron ser decretados por una
Asamblea Constituyente, pero s6lo pudieron ser establecidos por la
autoridad ilimitada de un déspota. El sistema del aflo vm era implaca-
blemente completo y perfecto. Ademas, en gran parte constituyd un
regreso al despotismo derrocado.

Por otra parte, entre aquellas naciones que entraronenun periodo de
creacion de constituciones y de reforma popular antes de que la admi-
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nistracion hubiese recibido la huella del principio liberal, la mejora ad-
ministrativa ha sido tardia y sélo parcial. En cuanto una nacién se ha
lanzado a la cuestion de fabricar constituciones, le resulta sumamente
dificil cerrar esa empresay abrir al publico una oficina de administra-
cion habil y econdmica. No parece tener fin la manipulacidon de consti-
tuciones. Una constitucion ordinaria durard apenas unos 10 afios sin
reparaciones ni adiciones; y el tiempo paralos detalles administrativos
tardaen llegar.

Desde luego, nuestros ejemplos son Inglaterra y nuestra propia pa-
tria. En los dias de los reyes angevinos, antes de que la vida consti-
tucional hubiese echadoraices enla Carta Magna, las reformas juridicas
y administrativas empezaron a proceder con buensentido y vigor bajo
el impulso astuto, activo, dindmico e indomable del espirituy laresolu-
cion de Enrique II, y la iniciativa real parecid destinada en Inglaterra,
como en otras partes, a forjar a su voluntad el crecimiento del gobierno.
Peroel impulsivoy errante Ricardo y el débil y despreciable Juanno eran
los apropiados parallevar adelante planes como los de su padre. Duran-
te sus reinados, el desarrollo administrativo cedio ante las luchas cons-
titucionales, y el Parlamento fue rey antes que ningin monarca inglés
hubiese tenido el genio practico o la concienciailustrada para disefare
implantar formas justas y perdurables del servicio civil del Estado.

A consecuenciade lo anterior, la estirpe inglesa ha estudiado durante
largo tiempoy conéxito el arte de doblegar al Poder Ejecutivo, pero con
un constante olvido del arte de perfeccionar los métodos ejecutivos. Se
ha esforzado mucho mas porcontrolar el gobierno que por vigorizarlo.
Se ha preocupado més por hacer justo y moderado el gobierno que por
hacerlo facil, bienordenado y eficiente. La historia politicade Inglaterra
y de los Estados Unidos no ha sido una historia de desarrollo adminis-
trativo, sino de revision legislativa: no de progreso de la organizacion
gubernamental, sino de avance de la legislaciony de la critica politica.
Por consiguiente, hemos llegado a un tiempo en que son imperativa-
mente necesarios el estudioy la creacion administrativas parabienestar
de nuestros gobiernos, lastrados por los habitos de unlargo periodo de
fabricar constituciones. Ese periodo practicamente se ha cerrado en lo
tocanteal establecimiento de principios esenciales, pero no podemos
disipar su atmdsfera. Seguimos criticando, cuando deberiamos estar
creando. Hemos llegado al tercero de los periodos que he mencionado,
asaber: el periodoenqueel pueblodebe desarrollarunaadministracion,
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de acuerdo conlas constituciones que se gano enun periodo anterior de
lucha con el poder absoluto; pero no estamos preparados parala tarea.

Semejante explicacidonparece ofrecer la inicasalidade nuestro asom-
bro ante el hecho de que, pese a nuestras grandes ventajas enmateria de
libertad politica, y sobre todo de habilidad y sagacidad politica practi-
cas, tantas naciones nos lleven ventaja en habilidad y organizacion ad-
ministrativas. Por ejemplo, ;por qué apenas hemos empezado a purifi-
car un servicio civil que estaba podrido hace ya SO afios? Decir que el
problemade la esclavitud nos distrajo es s6lo repetir lo que ya he dicho:
que ciertas fallas de nuestra propia constitucién nos retrasaron.

Por supuesto, toda preferencia razonable se declararia en favor de
este curso de la politica inglesay estadunidense y no, porejemplo, por
el de alglin pais europeo. No nos gustaria haber tenido la historia de
Prusiasdlo paracontar conlahabilidad administrativa prusiana, cuyo
particular sistema de administracion nos sofocaria. Mas vale ser impre-
paradoy libre que servily sistematico. Sin embargo, no puede negarse
que seriamejor sera lavezlibre de espirituy eficiente en la practica. Es
esta preferencia, ainmas razonable, la que nos mueve a descubrirlo que
puedaobstaculizarnos o retrasarnos ennuestro esfuerzo por naturalizar
aquiestatan codiciadaciencia de la administracion.

Entonces, ;qué es lo que puede evitarlo?

Principalmente, la soberania popular. Organizarlaadministraciones
mas dificil para la democracia que parala monarquia. Lo completo de
nuestros triunfos politicos, de los que mas nos enorgullecimos en el
pasado, hoy nos causa embarazo. Hemos entronizado a la opinién pa-
blica. Y tenemos prohibido esperar durante sureinado a que el soberano
aprendapronto laexperienciaejecutivao las condiciones de una balan-
za de gobierno del todo funcional. El hecho mismo de que hayamos
realizado por entero el gobierno popular ha hecho tanto mas dificil la
tarea de organizar ese gobierno. Para lograr algiin progreso debemos
instruir y persuadir a este monarca multitudinario llamado la opinion
publica, empresa mucho menos facil que influir sobre untnico monarca
llamado rey. Un soberano individual adoptara un plan sencillo y lo
aplicard directamente: s6lo tendrauna opinidény encarnaraesaopinion
enunaorden. Peroeste otrosoberano, el pueblo, tendrauna veintenade
distintas opiniones. No podraponerse de acuerdo ennadasencillo: todo
avance deberalograrse por medio de negociaciones yregateo, zanjando
las diferencias, recortando planes y suprimiendo principios que sean
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demasiado rigidos. Habra toda unasucesion de resoluciones aplicadas
durante el curso de los afios, un diluvio de 6rdenes pasando por toda
una gama de modificaciones.

En el gobierno, como en la virtud, lo mas dificil es lograr progresos.
Antes, la razén de ello era que el soberano unico era egoista, ignorante
y timido, o tonto, aunque de vez en cuando apareciera uno sabio. Hoy,
la razoénes que los muchos, el pueblo, que sonel soberano, no tienen un
solo oido al que nos podamos acercary son egoistas, ignorantes, timidos,
obcecados o tontos, conel egoismo, la ignorancia, la obcecacidn, la timi-
dez o las tonterias de varios miles, aunque haya centenares de sabios. En
un tiempo, la ventaja del reformador era que la mente del soberano te-
niaun lugar definido: estaba contenidaenlacabeza de unsolo hombrey,
por consiguiente, se podiallegar a ella, aunque su desventaja eraque esa
mente aprendiasoloconrenuenciao en pequefias dosis, o se hallaba bajo
la influencia de algtn otro que apenas le permitia aprender las cosas
erroneas. Hoy, por lo contrario, el reformador se desconcierta ante el
hecho de que la mente del soberano no tiene un lugar definido, sino que
estd contenida en una mayoria de votantes compuesta de varios millo-
nes de cabezas;y le obstaculiza el hecho de que la mente de este soberano
también estd bajo la influencia de favoritos, que lo siguen siendo en el
viejo sentido de la palabra, porque no son personas sino opiniones pre-
concebidas; es decir, prejuicios, conlos que no se puede razonar porque
no son hijos de la razon.

Doquiera que el respeto a la opinion publica es un primer principio
de gobierno, lareforma practicadebe serlenta,y todareforma debe estar
llenade negociaciones y regateos. Pues dondequiera que exista opinion
publica, ella debe reinar. Este es hoy un axioma enla mitad del mundo,
y estda punto de sercreido hasta en Rusia. Todo el que quiera efectuar
un cambio enun gobierno constitucional moderno, debe educar prime-
ro asus conciudadanos para que deseenalgun cambio. Unavezlogrado
esto, tendra que persuadirlos de que deseen el cambio particular que ¢l
mismo desea. Antes deberahacer que la opinidonpublicaesté dispuesta
a escuchary enseguida hacerle oir las cosas correctas. Después debera
empujarla a que busque una opinidény luego lograr que en su camino
aparezcalaopinioncorrecta.

El primer paso no es menos dificil que el segundo. En cuestion de
opiniones, la posesi6bnconstituye mas de nueve puntos de laley. Es casi
imposible desalojarias. Instituciones que una generacion considera co-
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mo un simple acercamiento improvisado a la realizacién de un princi-
pio, la siguiente generacion las honra como la aproximacién mas cerca-
na posible a ese principio, y la siguiente les rinde culto como el principio
mismo. Se necesitanapenas tres generaciones parallegar alaapoteosis.
El nieto acepta el vacilante experimento de su abuelo como parte inte-
gral de laconstituciéoninmutable de la naturaleza.

Aun si tuviésemos una clara vision de todo el pasado politicoy pu-
dié¢semos formar con unas cabezas perfectiblemente instruidas unas
cuantas maximas de gobierno firmes, infalibles y placidamente sabias
en que pudiese resolverse toda doctrina politica sana, jestaria dispuesto
el pais a dejarse guiar porellas? Tal es la pregunta. El grueso de la huma-
nidad es rigidamente afilosofico, y hoy el grueso de la humanidad tiene
derecho al voto. Una verdad debe volverse no sélo clara, sino hasta
comunantes de que seavista por el pueblo que se levanta a trabajar muy
temprano por las mafianas;y no actuar de acuerdo con esa verdad cau-
sard grandes y penosos inconvenientes antes de que ese mismo pueblo
se resuelva a actuar de acuerdo con ella.

Ly donde es este afilosofico grueso de la humanidad mas variado en
sucomposicionque enlos Estados Unidos? Paraconocer la mentalidad
publica de este pais, necesitariamos conocer la mente, no s6lo de los
estadunidenses de viejacepa, sino también de los irlandeses, los alema-
nes, los negros. Para que la nueva doctrina pueda afirmar el pie, debe-
remos influir sobre mentes forjadas en todo molde de razas, mentes que
han heredado todas las tendencias del ambiente, forjadas por las his to-
rias de multitud de naciones, calidas o heladas, cerradas o extendidas
por casitodos los climas del mundo.

Hasta aqui, pues, la historia del estudio de la administraciony de las
condiciones peculiarmente dificiles en que deberemos abordarla, si en-
tramos en ella. ;Cual es, entonces, el tema de este estudio, y cudles son
sus objetos caracteristicos?

Elcampo dela administraciones uncampo de negocios. Esta alejado de
la prisay las pugnas de la politica; en casi todos sus puntos se mantiene
apartado hastadel discutible terreno del estudio constitucional. Es parte
de la vidapoliticasolo hastael punto en que los métodos de lacontaduria
sonparte delavidadela sociedad; s6loenla formaenquelamaquinaria
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es parte del producto fabricado. Pero al mismo tiempo se ha elevado
muy por encima del prosaico nivel del simple detalle técnico por el
hecho de que, por obrade sus mas grandes principios, laadministracion
esta directamente conectada conlas maximas perdurables de la sabidu-
ria politica, con las verdades permanentes del progreso politico.

El objeto del estudio de la administracion es salvar los métodos eje-
cutivos de la confusiony el costo del experimento empirico, y colocarlo
sobre fundamentos profundamente basados en principios estables.

Porestarazéon, debemos considerarlareforma del servicio civil ensus
actuales etapas como mero preludio a unareforma administrativa mas
completa. Hoy estamos rectificando los métodos para hacer nombra-
mientos; debemos seguir adelante para ajustar mejor las funciones eje-
cutivas y para prescribir mejores métodos de organizacidon y accidén
ejecutivas. Porello, la reforma del servicio civil s0lo es una preparacion
moral paralo que ha de seguir. La reforma est4 aclarando la atmodsfe-
ramoral dela vida oficial al establecer la santidad del cargo publico como
un deposito de la confianza ptblicay, al hacer que el servicio esté libre
de partidismos, esta abriendo el camino pararealizarlo de manera obje-
tiva. Al endulzar sus motivos, esta haciéndolo capaz de mejorar sus
meétodos de trabajo.

Permitaseme explayarme un poco sobre lo que he dicho del &mbito
de la administracién. Lo méas importante que se debe observar es la
verdad enla que ya tanto y tanbien han insistido nues tros reformadores
del serviciocivil, a saber, que la administraciénse encuentra fuera de la
esfera propia de la politica. Las cuestiones administrativas no son cues-
tiones politicas. Aunque la politica fija las tareas de la administracion,
éstano debe tolerar que se manipulen sus funciones.

Estaes una distincion de alta autoridad; eminentes escritores alema-
nes insisten en ellacorno algo natural. Por ejemplo, Biuntschlinos pide
separar la administracion, tanto de la politica como del derecho.? La
politica, dice, es la actividad del Estado"en cosas grandes y universa-
les", mientras que, "por otraparte, la administracion es la actividad del
Estado en cosas individuales y pequefias. Asi, la politica es el ambito
especial del estadista, y laadministracion lo es del funcionario técnico".
"La politicano hace nada sin la ayuda de la administracién", pero no
porellolaadministraciones politica. Mas no necesitarnos una autoridad

2 Politik, 5.467.
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alemana para adoptar esta postura; felizmente, hoy la distincion entre
laadministraciony la politicaes yademasiado obvia como para necesi-
tar mayor analisis.

Hay otradistincion que se debe elaborar en todas nuestras conclusio-
nesy que, aunque no sea mas que otro aspecto de la distincién que hay
entre administracion y politica, no es tan facil de tener a la vista: me
refiero a la distincidn entre cuestiones constitucionales y administrativas,
entre aquellos ajustes gubernamentales que son esenciales parael prin-
cipioconstitucional y los que s6losirvende instrumento a los propositos
-quizacambiantes- de unaconvenienciasabiamente adaptable.

No es facil que a toda personale quede claro dondereside la adminis-
traciéonen los diversos departamentos de cualquier gobierno sin entrar
en detalles tan numerosos que confunden, yen distinciones tan minu-
ciosas que distraen. No se pueden trazar lineas de demarcacién tan
precisas que separen de manera inequivocalas funciones administrati-
vas de las no administrativas, entre este y aquel departamento de go-
bierno, sincorrer arribay abajo entre diferentes alturas de distincionque
s6loconfundeny pordensas selvas reglamentarias, aquiy alldentorno
de "si" y "pero", "cuando" y "sin embargo", hasta que se pierdan por
completo para el observador comtn, no acostumbrado a esta clase de
supervisiony, porconsiguiente, no acostumbrado al empleo del teodo-
lito del analisis logico. Gran parte de la administracion pasa de incognito
ante la mayor parte del mundo, pues se la confunde, hoy con"adminis-
tracién" politica, y mafiana con principio constitucional.

Tal vez la facilidad de caer en esta confusion pueda explicar frases
como la de Niebuhr: "La libertad", nos dice, "depende incomparable-
mente mas de la administracion que de la constitucion" [Barthold Georg
Niebuhr (1776-1831) fue un historiador aleman]. A primera vista, se
presentacierto en gran parte. Al parecer, la facilidad en el ejercicio real
de la libertad depende mas de disposiciones administrativas que de
garantias constitucionales; aunque las garantias constitucionales asegu-
ran por si solas la existencia de la libertad. Pero, pensandolo bien, ;es
cierto siquieraesto? La libertad no consiste mas en un facil movimiento
funcional de lo que la inteligencia consiste en la facilidad y el vigor con
que se mueven los miembros de un hombre fuerte. Los principios que
rigen dentro del hombre, o la constitucidn, sonlos resortes vitales de la
libertad o de la servidumbre. Como la dependencia y la sujecion se
encuentran sincadenas, se ven aligeradas por cada invento sencillo de
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un gobierno considerado y paternal, pero no por eso se transforman en
libertad. La libertad no puede vivir apartada del principio consti-
tucional; y ninguna administracion, por muy perfectos y liberales que
sean sus métodos, podré ofrecer mas que una pobre falsificacion de la
libertad si se basa en principios no liberales de gobierno.

Unaclaraexposicion de la diferencia que hay entre la esfera del dere-
choconstitucional y el ambito de la funciéon administrativano debe dejar
lugar a confusiones; y es posible nombrar algunas normas aproximada-
mente definitivas sobre las cuales pueda edificarse tal opinion. La ad-
ministracion publica es la ejecucion detallada y sistematica de la ley
publica. Todaaplicacionparticularde laley general esunactode adminis-
tracion. Por ejemplo, la determinacidény el cobro de impuestos, el ahor-
camiento de un delincuente, el transporte y la entrega del correo, el
equipamientoy reclutamiento del ejército y de la marina, etc., son todos
ellos, obviamente, actos de administracion; pero las leyes generales que
dirigen estas cosas deben hacerse (no menos obviamente) fuera y por
encimadela administracion. Los planes generales de la accion guberna-
mental no son administrativos; la ejecucion detallada de dichos planes
si es administrativa. Por consiguiente, las constituciones se interesan
s6lo por aquellos instrumentos de gobierno que debe controlar la ley
general. Nuestra constitucion federal observa este principio al no decir
nadanisiquierade los mas altos cargos puramente ejecutivos, al hablar
so0lo de ese Presidente de la Unidén que debe compartir las funciones
legislativas y politicas del gobierno, y s6lo de aquellos jueces de lamas
alta jurisdiccidon que deben interpretar y vigilar sus principios, y no de
aquellos que simplemente deben expresarlos.

Esta no es precisamente la distinciénentre la Voluntad y el Hecho que
responde, porque el administrador debe tener y tiene una voluntad
propia en la eleccion de los medios necesarios para realizar su trabajo.
No es ni debe ser un simple instrumento pasivo. La distincion es entre
los planes generales y los medios especiales.

Hay, sinduda, un punto en que los estudios administrativos invaden
un terreno constitucional, o al menos lo que parece un terreno consti-
tucional. Elestudio de la administracion, visto desde un punto de vista
filoséfico, esta relacionado directamente con el estudio de la distribu-
cionapropiadadela autoridad constitucional. Para ser eficiente, debera
descubrir las disposiciones mas sencillas por las cuales se pueda exigir
responsabilidad, sinconfusidn posible, a sus funcionarios; la mejor ma-
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nera de dividir la autoridad sin manipularla y la responsabilidad sin
oscurecerla. Y estacuestién de la distribucion de la autoridad, cuando
se llevaalaesferade las funciones supremasy originadoras del gobierno
es, obviamente, una cuestioén constitucional fundamental. Siel estudio
administrativo puede descubrir los mejores principios en los cuales
basar semejante distribucion, habra hecho un servicio inapreciable al
estudio constitucional. Estoy convencido de que Montesquieu no dijo
laultima palabra al respecto.

Descubrir el mejor principio para la distribucion de la autoridad es
de mayor importancia, quiza, en un sistema democratico, donde los
funcionarios sirven a muchos sefiores, que en otros, donde s6lo sirvena
unos cuantos. Todos los soberanos desconfian de sus servidores, y el
pueblo soberano no es excepcién a la regla; pero, ;cémo disipar sus
sospechas mediante el conocimiento? Si esa desconfianza pudiera con-
vertirse enunasabiavigilancia, seriamuy saludable; si esa vigilanciase
viera ayudada por la asignacion inconfundible de responsabilidades,
seria ciento por ciento benéfica. La desconfianza en si misma nunca es
sana, ni enlamente privadanienla ptblica. Confianza esfuerza entodas
las relaciones de la vida; y asi corno el cargo de reformador consti-
tucional consiste en crear condiciones de confianza, asi corresponde al
organizador administrativo crear en la administracién unas condicio-
nes de responsabilidad bien definida que aseguren que es digna de
confianza.

y permitaseme decir que los grandes poderes y la discrecionalidad
sin obstaculos me parecen condiciones indispensables de la responsa-
bilidad. La atencion publica debe ser facilmente dirigida, en cada caso
de buena o de mala administracién, hacia el hombre merecedor de elo-
gio o de censura. No hay peligro en el poder si no es irresponsable. Si
estadividido, asignado en partes a muchos, queda oscurecido; y si que-
da oscurecido, se torna irresponsable. Pero si estd centrado en los jefes
del servicioy enlos jefes de las ramas del servicio, facilmente-se le vigila
y se le trae a cuentas. Siunhombre quiere conservar sucargo, debelograr
un éxito abierto y honrado, y si al mismo tiempo siente que se le ha
confiadouna granlibertad parasuejercicio discrecional, cuanto mayor
sea su poder es menos probable que abuse de ¢l y tanto mas se sentira
alentado, moderadoy elevado por ¢l. Cuanto menor sea su poder, mas
seguramente oscuro ¢ inadvertido sentira que es sucargo,y conmas fa-
cilidad caeraenlapereza.
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Justoaqui entramos en el campo de esa pregunta, ain mas grande:
la de las relaciones apropiadas entre la opinion publica y la adminis-
tracion.

(A quiénse le dard la confianza oficial y por quién serd recompensa-
da? ;Debe el funcionario centrar enel publico su necesidad de elogioy
su deseo de un ascenso o solo en la oficina de su superior? ;Se debe
llamar al pueblo paraimponer la disciplina administrativa, asi como se
le llama a fijar los principios constitucionales? Estas preguntas eviden-
temente tienen sus raices enel que es, sinduda, el problema fundamen-
tal de todo este estudio: ;qué parte debe tener la opinién publicaen la
conduccion de laadministracion?

La respuesta correcta parece ser que la opinion publica debe desem-
pefiar el papel de critico autorizado.

Pero, ;cudl serdel método conel que la autoridad debera hablar? Nues-
tra peculiar dificultad estadunidense al organizar la administracién no
esta en el peligro de perder la libertad, sino en el peligro de no estar
dispuestos ni capacitados para separar sus hechos esenciales de sus
simples accidentes. Nuestro éxito se torna dudoso por ese eterno error
nuestro: el de tratar de hacer demasiadas cosas por medio del voto. El
autogobiemo no consiste en meter la mano en todo, asi como el gobierno
de una casa no consiste necesariamente en preparar los alimentos con
nuestras propias manos. A la cocinera debe darsele un gran poder dis-
crecional encuanto a la administracion del fuego y de la estufa.

Enaquellos paises en que atin habra que instruir sobre sus privilegios
ala opinidn publica, y sin embargo acostumbrarla a hacer las cosas a su
manera, esta cuestion de la esfera de la opinidn publica es mucho mas
facil de resolver que en este pais, donde la opinion publica esta muy
despiertay dispuesta a hacer las cosas, de todos modos, a su manera.
Resulta patético ver todo un libro escrito por un profesor aleman de
ciencias politicas con el propésito de decir a sus conciudadanos: "Por
favor, formense una opinionacerca de los asuntos nacionales"; pero de
un publico tan modesto, al menos puede esperarse que sea muy docil y
dispuesto a aprender de qué cosas no tiene derecho a pensar y hablar
imperativamente. Podra ser perezoso, pero no sera entrometido. Se so-
metera a ser instruido antes de tratar de instruir. Su educacion politica
vendra antes que su actividad politica. Yal tratar de instruir a nuestra
propia opinion publica, estaremos ante un discipulo dispuesto a creerse
lo bastante instruido de antemano.
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El problemaconsiste enhacer que la opinion publicasea eficiente, sin
que sea entrometida. Ejercida directamente, en la supervision de los
detalles cotidianos yen la eleccion de los medios diarios del gobierno,
la critica publicaes, desde luego, un verdadero fastidio, como un rstico
al que se le confiara una maquinaria delicada. Mas, para vigilar las
grandes fuerzas de la politica formativa, tanto en la politicacomo enla
administracion, la critica ptublica es por completo sanay benéficay, de
hecho, indispensable. Dejemos que el estudio administrativo encuentre
los mejores medios de dejar este control a la critica ptiblicay de excluirla
de toda otra interferencia.

Pero, ;se ha cumplido con todo el deber del estudio administrativo
cuando se ha ensefiado a la gente cudl tipo de administracion debe
desear y exigir y como obtener lo que exige? ;No habria que pasar a
preparar a los candidatos parael servicio publico?

Existe hoy, en este pais, un movimiento admirable en favor de la
educacion politica universal. Pronto llegard la hora en que ninguna
universidad respetable pueda prescindir de una catedra dignamente
ocupadade ciencia politica. Pero la educacidénasi impartidasolollegara
hasta cierto punto. Multiplicard el nimero de inteligentes criticos del
gobierno, pero no creara un cuerpo competente de administradores.
Allanarael camino al desarrollo de un conocimiento sélido de los prin-
cipios generales de gobierno, perono necesariamente generarala capa-
cidad dedirigirlo. Esunaeducacionque tal vezequipea los legisladores,
pero no a los funcionarios ejecutivos. Si queremos mejorar la opinion
publica, que es la fuerza motriz del gobierno, debemos preparar mejores
funcionarios como aparato del gobierno. Si queremos colocar nuevas
calderas y mantener vivo el fuego que impulsa nuestra maquinaria gu-
bernamental, no debemos dejar que las antiguas ruedas y valvulas y
pistones y bandas continuen crujiendo y zumbando lo mejor que pue-
dan a las 6rdenes de la nueva fuerza. Debemos poner nuevas partes
doquiera que haya escasez de fuerza o de ajuste. Serdnecesario organi-
zar la democraciaenviando a hombres definitivamente bien preparados
alos exdmenes de oposicion parael servicio publico para que presenten
pruebas sobre su conocimiento técnico. Pronto sera indispensable un
servicio civil que hayarecibidounaeducacionverdaderamente técnica.

Yo sé que un cuerpo de servidores civiles preparados y capacitados
de manera especial después de sunombramiento hasta formar una or-
ganizacion perfeecionada, con la jerarquia apropiada y la disciplina
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caracteristica, les parece a muchos hombres reflexivos que es una inicia-
tiva que contiene elementos que pueden combinarse para formar una
clase oficial ofensiva, un cuerpo distinto, semicorporativo, cuyas sim-
patias estaran divorciadas de las de un pueblo progresista y de espiritu
libre, concorazones ajustados ala estrechez de un burocratismo intran-
sigente. Sin duda, semejante clase seria odiosay dafiina en los Estados
Unidos. Todamedida destinada a producirlanos pareceriareaccionaria
y de locura.

Pero temer a la creacion de un burocratismo dominante y no liberal
como resultado de los estudios que propongo es perder de vista por
completo el principio en el que més deseo insistir. Ese principio es que
la administracion en los Estados Unidos debe ser, en todos los puntos,
sensible a la opinidén publica. Un organismo de funcionarios debida-
mente preparados que sirvan mediante su buena conducta, es algo que
en todo caso necesitamos: es una clara necesidad de empresa. Pero el
temor de que semejante organismo sea ajeno al espiritu estadunidense
se desvanece enel momento mismo en que se pregunta: ;qué constituye
una buena conducta?, pues esa pregunta obviamente lleva consigo su
propiarespuesta. Una lealtad firme y sincera a la politica del gobierno
al que sirven constituird una buena conducta. Esa politica no tendra
ninguna mancha de burocratismo. No sera creacion de funcionarios
permanentes, sino de estadistas cuya responsabilidad ante la opinion
publicaseradirecta e inevitable. Laburocraciasélo puede existir cuando
todo el servicio del Estado esta lejos de la vida politicacomun del pueblo,
tanto sus jefes como los que forman sus filas. Sus motivos, sus objetos,
su politica, sus normas, tienen que ser burocraticos. Seria dificil sefnalar
ejemplos de exclusividad y arbitrariedad descaradas de parte de los
funcionarios que prestan servicio a las 6rdenes de un jefe de departa-
mento que enrealidad sirve al pueblo, como deben hacerlo todos nues-
tros jefes de departamento. Por otra parte, seria facil mostrar otros ejem-
plos, como el de la influencia de Stein en Prusia, donde el liderazgo de
un estadista imbuido de un auténtico espiritu publico transformoé unos
cargos arrogantesy pasajeros eninstrumentos de gobierno justo imbui-
dos del espiritu publico.

Para nosotros, lo ideal es un servicio civil tan culto yautosuficiente
que acttie con buen sentido y con vigor, y que sin embargo esté tan
intimamente relacionado con el pensamiento popular, por medio de
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eleccionesy de constante asesoramiento publico, que considere absolu-
tamente improcedente toda arbitrariedad o espiritu de clase.

Después de haberrevisado encierto modo el temay objetos de estudio
de laadministracion, ;qué debemos concluir acerca de los métodos mas
apropiados paraella, sus puntos de vistamas ventajosos?

El gobierno esta tan cerca de nosotros, es algo que forma parte hasta
tal punto de nuestro quehacer cotidiano, que nos resulta dificil ver la
necesidad de que se le estudie desde una perspectiva filosofica, o siquie-
rael proposito exacto de tal estudio, encaso de emprenderse. Llevamos
ya de pie demasiado tiempo como paraestudiar apenas ahorael arte de
caminar. Somos un pueblo practico, hecho tan apto, tan adepto al auto-
gobierno porsiglos de preparacion experimental, que casino podemos
percibir yalatorpeza del sistema particular que podemos estar utilizan-
do, simplemente porque nos es muy facil emplear cualquier sistema. No
estudiamos el arte de gobernar: gobernamos. Pero ni siquiera unos ge-
nios no preparados para la administracion nos salvaran de cometer
tristes errores en materia de administracion. Aunque demodcratas por
una larga herenciay por repetida eleccion, ain somos unos democratas
muy verdes. Por muy vieja que seala democracia, su organizaciénsobre
una base de ideasy condiciones modernas sigue siendo unalabor incon-
clusa. El Estado democratico alin tiene que equiparse parasoportaresas
enormes cargas de la administracion que las necesidades de esta época
industrial y comercial estdn acumulando con tal rapidez. Sin estudios
comparativos de gobierno, no podemos librarnos del error de que la
administracionse sostiene sobre una base esencialmente distinta enun
Estado democratico, de aquella en que se levanta en un Estado no de-
mocratico.

Después de tal estudio, podremos conceder a lademocracia el honor
de determinarenultima instancia, por debate, todas las cuestiones esen-
ciales que afectanal bien publico, de fundar todas las estructuras politi-
cas enla voluntad general; pero s6lo habremos encontrado unareglade
buenaadministracion paratodos los gobiernos porigual. Respecto a las
funciones administrativas, todos los gobiernos tienen una gran seme-
janzaestructural; mas aun, si se quiere que sean uniformemente utiles
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y eficientes, deben tener una gran semejanzaestructural. Un hombre libre
tiene los mismos 6rganos corporales, las mismas partes ejecutivas que
un esclavo, por muy distintos que puedan ser sus motivos, sus servi-
cios y sus energias. Monarquias y democracias, radicalmente distintas
que sean en otros aspectos, enrealidad tienen asuntos muy semejan-
tes que atender.

Hoy yano hay peligro en insistir en esta real semejanza de todos los
gobiernos, porque éstos son dias en que facilmente se exponeny contie-
nen todos los abusos del poder en paises como el nuestro, con una
mentalidad publica audaz, alerta e inquisitiva, y con una autodepen-
dencia popular tan robusta como nunca existid antes. Somos lentos
en apreciar esto, pero no es dificil verlo. Inténtese imaginar un gobier-
no personal enlos Estados Unidos. Es como pretender imaginar uncul-
to nacional a Zeus. Nuestra imaginacion es demasiado moderna para
aceptarlo.

. Peroademas de la seguridad, es necesario ver que en todos los gobier-
nos por igual los fines legitimos de la administracién son los mismos,
para que no nos atemorice laidea de buscar instrucciones y sugerencias
en sistemas extranjeros de administracion; para librarnos de la apren-
sion de que, por casualidad, fuésemos a tomar a ciegas algo incompati-
ble connuestros principios. Estdn ciegos y extraviados quienes denun-
cian que hay intentos de trasplantar sistemas extranjeros a este pais. Es
imposible, pues simplemente no crecerian aqui. Mas, ;por qué no ha-
briamos de emplear aquellas partes de las invenciones extranjeras de
que carecemos, si nos pueden servir de algiin modo? No estamos en
peligro de utilizarlas de un modo ajeno. Trajimos de otros lugares el
arroz, pero no lo comemos con palillos. Trajimos todo nuestro idioma
politico de Inglaterra, pero excluimos las palabras"rey" y "lord". ;Qué
originamos aqui, salvo la accidn del gobierno federal sobre los particu-
lares, y algunas de las funciones de la Suprema Corte federal?

Podemos tornar prestada la ciencia de la administracion con seguri-
dady provechoconsololeer todas las diferencias fundamentales de las
condiciones ensus lemas esenciales. S6lo tenemos que filtrarla por me-
dio de nuestras constituciones, que pasarla por el fuego lento de la critica
y evaporar los gases ajenos a nosotros.

S¢é que en algunos espiritus concienzudamente patridticos hay un
oculto temor de que estudiar los sistemas europeos pueda mostrarnos
que ciertos métodos extranjeros sonmejores que algunos estaduniden-
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ses, y no es dificil comprender ese temor. Pero no quisiéramos recono-
cerlo encualquier compaiiia.

Por todo ello, es tanto mas necesario insistir en librarnos de todos los
prejuicios que hay encontra de buscar enalgtnlugar del mundo, salvo
en el interior, sugerencias para este estudio, porque en ninguna otra
parte en el campo de la politica, al parecer, podemos usar con mayor
seguridad el método histérico comparativo que en este ambito de la
administracion. Tal vezcuanto mas nuevas sean las formas que estudie-
mos, sea tanto mejor. Aprenderemos antes las peculiaridades de nues-
tros propios métodos. Nunca podremos aprender ni nuestras propias
flaquezas ni nuestras propias virtudes comparandonos s6lo con noso-
tros mismos. Estamos demasiado habituados a laaparienciay al proce-
dimiento de nuestro propio sistema como para percibir su auténtica
significacion. Acaso tambiénel sistemainglés seademasiado semejante
al nuestro para utilizarlo como ilustracion con el mayor provecho. En
conjunto, lo mejor serdalejarnos de nuestra propiaatmosferay estudiar
con sumo cuidado sistemas como los de Franciay Alemania. Si vemos
nuestras propias instituciones a contraluz de dichos medios, nos contem-
plaremos como los extranjeros pueden vernos a nosotros si nos miran
sin prejuicios. De nosotros, mientras s6lo nos conozcamos a nosotros
mismos, no sabemos nada.

Obsérvese que es la distincion ya establecida entre administraciony
politica, la que hace tanseguro al método comparativo enla esferade la
administraciéon. Cuando estudiamos los sistemas administrativos de
Franciay de Alemania sabiendo que no vamos en busca de principios
politicos, no deben importarnos un apice las razones constitucionales o
politicas que dan franceses o alemanes de sus practicas cuando nos las
explican. Si yo veo a un criminal afilando un cuchillo, puedo copiar su
modo de afilar el cuchillo sinimitar sus probables intenciones de come-
ter un asesinato; y asi, si yo veo a un monarquico empedernido que
administra bien una oficina publica, puedo aprender sus métodos ad-
ministrativos sin modificar paranada mis ideas republicanas. El puede
servir a surey; yoseguiré sirviendo al pueblo, pero me gustariaservira
misoberano tanbiencomo élsirve al suyo. Conestadistinciona la vista,
es decir, estudiando la administracion como medio de poner nuestra
propiapoliticaenla practicaconveniente, como medio de hacer que lo
democraticamente politico se una con lo administrativamente posible,
estaremos en terreno perfectamente seguro y podremos aprender, sin
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error, lo que los sistemas extranjeros tengan que ensefarnos. Invente-
mos asiun peso de ajuste para nuestro método comparativo de estudio.
Podremos escudrifiar asi la anatomia de los gobiernos extranjeros sin
el temor de introducir en nuestras venas alguna de sus enfermeda-
des; disequemos los sistemas ajenos sin miedo a envenenamiento de la
sangre.

Nuestra propia politica debe ser la piedra de toque de todas las teo-
rias. Los principios enlos cuales debe basarse unacienciade la adminis-
tracion paralos Estados Unidos deben ser los que tengan en el corazéon
una politica democréatica. Y,de acuerdo con la costumbre estaduniden-
se, todas las teorias generales deberan, como teorias, permanecer mo-
destamente ensegundo plano, no nadamas en la discusion abierta, sino
tambiénennuestros propios espiritus, paraevitar que las opiniones que
solo sonsatisfactorias para las normas de la biblioteca no sean emplea-
das enforma dogmatica, como si también fuesen tan satisfactorias para
las normas de la politica practica. Los recursos doctrinarios deben ceder
el lugar a las practicas demostradas. Las disposiciones no sélo sancio-
nadas por una experiencia concluyente en otras partes, sino también
afines al uso estadunidense, deben ser preferidas sinvacilaciéonsobre la
perfeccion tedrica. En pocas palabras, en primer lugar debe venir el arte
de gobierno, firmey practico,y ensegundo lugar la doctrina de gabinete.
El"quehacer" cosmopolitadebe estarregido siempre porel "cémo ha-
cerlo" estadunidense.

Nuestro deber es dar la mejor vida posible a una organizacionfederal,
a sistemas dentro de sistemas; hacer que los gobiernos del poblado, la
ciudad, el condado, el estado y la nacién vivan con fuerza similary con
una salud asegurada por igual, manteniéndose cada uno indiscutible-
mente como su propio sefior, y sin embargo haciendo que todos sean
interdependientes y cooperativos, que combinen la independenciacon
la ayuda mutua. La tarea es tan grande e importante que debe atraera
nuestros mejores talentos.

Este entrelazamiento de gobierno autonomo local con autogobierno
federal es unconcepto por completo moderno. No es como las disposi-
ciones de la federacion imperial de Alemania. Alli, el gobierno local aun
no es plenay localmente autogobierno. Laburocraciase ajetrea en todas
partes. Su eficiencia brota de su esprit de corps, del cuidado de mantener
una obediencia sumisa a la autoridad de un superior o, en el mejor de
los casos, de unaconcienciasensible. Alla, el burdcratanosirve al publi-
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co sino a un ministro irresponsable. Paranosotros, la preguntaes como
nuestra serie de gobiernos dentro de gobiernos se debe administrar de
tal modo que siempre vaya eninterés del funcionario publico servir bien
no sé6lo a su superior, sino también a la comunidad, con los mejores
esfuerzos de su talento y el mejor servicio de su conciencia. ;Como
prestara ese servicio de modo que satisfaga su interés mas prosaico de
contribuir abundantemente a su mantenimiento, a su interés mas caro
fomentando su ambicion, y a su interés mas elevado favoreciendo su
honory estableciendo sureputacion? ;Y como se hara esto tanto parala
parte local como parael todo nacional?

Siresolvernos este problema, volveremos a encabezarel mundo. Exis-
te una tendencia - no es verdad?-, una tendencia todavia confusa,
peroyaimpulsivay claramente destinada a prevalecer, primero, hacia
la confederacion de partes de imperios corno el britdnicoy, por ultimo,
de los propios grandes estados. Enlugar deunacentralizaciondel poder
deberd haber unavastaunion, conunadivision tolerada de prerrogati-
vas. Esta es una tendencia hacia el tipo estadunidense: de gobiernos
unidos con gobiernos paralabtisqueda de propodsitos comunes enuna
honrosaigualdad y una honorable subordinacioén. Asi como los princi-
pios de la libertad civil estan por doquier fomentando métodos de go-
bierno similares; Yy si los estudios comparativos de los modos y medios
de gobierno deben capacitarnos para ofrecer sugerencias practicas que
combinenlaaperturay el vigor de la administracion de tales gobiernos
conuna dispuesta docilidad a toda posible critica publica bien sosteni-
da, habran demostrado ser dignos de encontrarse entre las materias mas
elevadas y fructiferas de los grandes departamentos del estudio de la
politica. Tengo confianza en que dichas sugerencias daran resultado.




