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1. Significacion y métodos de Ia
Administracién publica

1.1 EL PAPEL DE LA ADMINISTRACION
EN LA SOCIEDAD MODERNA

La muerte violenta de 111 hombres
en el interior de una mina sirve al
autor para poner al descubierto los
elementos administrativos vitales en
nuestra sociedad. El sugestivo relato
periodistico de John Bartlow Martin
«La explosion en Centralia ntme-
ro 5» que Waldo utiliza, para sus
propésitos, es una pintura fiel de lo
que es un tipico procedimiento ad-
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ministrativo y las relaciones que im-
plica. Estudiandolo, el socialista ha-
llard en el analisis un fuerte apoyo
para su opinién de que la propiedad
privada de cosas tales como las mi-
nas no es adecuada; llegard a la
conclusién de que los hombres mu-
rieron porque el propietario y los ge-
rentes estaban mas interesados en
beneficios que en vidas. Prescindien-
do de que esto sea o no verdad, lo
relevante en el estudio de Martin es
que los problemas relativos a cémo
debe llevarse nuestra sociedad técni-
ca van mas alla de los sistemas eco
ndmicos.
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Incluso si se admite que impulsos

tales como la codicia deberian evitar--

se gracias a la abolicién de la pro-
piedad privada de los medios de pro-
duccién, los problemas de la Admi-
nistracién van claramente mas alla
de los que plantean los malos im-
pulsos. Comprenden también las cues-
tiones de mecanica social y relacio-
nes personales.

La gran verdad dque este ensayo
revela es la de que todos nosotros,
en una sociedad moderna, trabaja-
mos en los tuneles de Centralia nu-
mero 5. El bienestar, la felicidad y
las mismas vidas de todos nosotros
descansan en proporcion mo escasa
en el funcionamiento de mecanismaos
administrativos que mnos roedean y
apoyan. En la actualidad puede nues-
trg vida depender de la administra-
cion de los medios reguladores de la
pureza en ung casa farmacéutica;
mafiang puede que dependa de las
decisiones de un Departamento de
Es_tado’ que tenga a su cargo los
vehiculos de motor, y la semana proé-
xima, quizd, de la sensatez adminis-
trativa de un funcionario del De-
partamento de Estado. Queramoslo o
no, la Administracion nos afecta a
todos, Mejor sera, si queremos seguir
viviendo, que mos demos cuenta
de ello.

1.2 LA FILOSOFfA DE La
ADMINISTRACION

El problema fundamental es éste:

{Como hay que dar a nuestras vidas
individuales y colectivas un signifi-
cado y una direccién a mediados del
siglo xx? La Administracién, en su
sentido amplio, puede ayudarnos fan-
to @ precisar con claridad nuestros
objetivos como a lograrlos plena-
mente.
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Lia, esencia del tema es que el defi-
nir nuestros objetivos ¥y el contar
con los medios para lograrlo debe
tener lugar bhajo nuevas condiciones
en la experiencia de la raza huma-
na. El desarrollo de la ciencia y la
técnica modernas han creado una
nueva «condicién del hombrey. Ja-
mas, con anterioridad en su historia,
ha sido la manera de vivir del hom-
bre —en los ordenes econdmico, so-
cial, politico y cultural—tan com-
pleja y rapidamente cambiante. Las
reducidas sociedades de la historia y
la prehistorig, ajustadas a la tradi-
cién han sido ahora sustituidas por
la dinamica Gran Sociedad mundial.

Pero, ¢ha de ser permanente esta
Gran Sociedad?, ¢por ~qué?, ¢es
buena?, ¢hay alguna razén que lo
demuestre? En realidad, si no estd
debidamente dirigida puede acentuar
las tradicionales calamidades huma-
nas y aun afiadir otras huevas.

¢{Cémo mantener la. Gran Sociedad
y cémo transformarla en una Socie-
dad buena? La Administraciéon re-
presenta una considerable parte de
respuests, g esta pregunta. La Admi-
nistracién es asi ampliamente conce-
bida; es el hombre surgiendo de las
ciegas y desorientadas fuerzas de su
ambiente fisico y social, e imponien-.
do a esas fuerzas un molde que ten- -
ga un significado.

1.3 La MATERIA DE LA BUROCRACIA

En pocas cosas estan tan de acuer-
do los norteamericanos como en las
creencias de que 1la burocracia es un
mal, Es censurada una y otra vez
por los 6rganos de la opinién publi-
ca, ¥ «burécratan es un término des-
pectivo, cuando no un titulo de
oprobio.
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Pero, ¢qué es la burocracia y qué
es un burécrata? Si trata uno de res-
ponder examinando la creencia po-
pular n? puede menos que llegar a
confundirse, Pronto llega =2 darse
cuenta de que en esa creencia hay
mas de calor emocional que de con-
tenido conceptual, y de que la misma
cambia con las corrientes politicas,
y de que las actitudes dependen de
la, posiciéon de quien las adopta con
respecto a un oficio o cargo, espe-
cialmente si las cosas se miran desde
fuera hacia dentro.

1.3.1 Andlisis de H. J. Laski

«Burocraticos, tal como suele em-
plearse esta palabra, supone arbitra-
riedad, espiritu oficinesco, formulis-
mo, falta de imaginacién y deméas
por el estilo. Las connotaciones del
término son tan diversas que algu-
nas de ellas parecen contradictorias.
Por ejemplo, dicha palabra puede
emplearse para indicar «hambriento
de podery; pero también puede usar-
se pars significar timidez, al situar-
se al margen no sélo del poder, sino
de la responsabilidad.

1.3.2 Andlisz;s de Maxr Weber

Pero en la ciencia social contem-
poranesa, el término burocracia tiene
un significado muy distinto del que
se le da en el anterior ensayo. Se
emplea este término para indicar el
tipo general de organizacion humana
que, por significativos conceptos, se
distingue de otros tipos de organiza-
cién. Como tipo de organizacion, la
burocracia ofrece caracteristicas bue-
nas y malas; Sus «malasy caracte-
risticas se encuentran entre las que
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incluye el término cuando se emplea
en su sentido popular y despectivo;
en cierto modo, las dos acepciones del
término se sobreponen una a otra.
Pero los dos empleos pueden distin-
guirse claramente, Uno, el popular,
es connhotativo, emocional, impreciso;
el otro es denotativo, analitico, pre-
ciso.

En el analisis de Weber hay tres
tipos principales de autoridad o prin-
cipios de «legitimidad» en la organi-
zacion humana. Uno de ellos es la
«autoridad tradicionaly, autoridad
sancionada simplemente por el tiem-
po y la posicién aceptada del que la
ejerce (caracteriza a las sociedades

«civilizadas» en que el derecho ¥ la -

ciencia, son rudimentarios). Otro tipo
de autoridad es la «autoridad caris-
matica», basada en cualidades per-
sonales de jefatura o magnetismo (es
la que se atribuye al hérge guerrero
o al profeta religioso). El tercer tipo
es el constituido por la «autorigad le-
gitiman, ésta es la que se basx en un
conjunto de normas aceptadas como
legitimas por los miembros de una
organizacion,

Y precisamente este tipo de auto-
ridad legitima en la organizacién hu-
mans va de la mano con lg bhurocra-
cia. Mas o menos bien desarrolladas,
lag organizaciones burocrifticas han
aparecido aca y aculld en la histo-
ria; pero fue en la civilizacién occi-
dental, durante los ultimos cien afios,
donde la burocracia llegé a su flore-
cimiento. De hecho, nuestra civiliza-
cién es caracteristicamente burocra-
tica 'en su organizacién, y esto no es
menos cierto tanto por lo que respec-
ta a la organizacion privada cuanto
a la publica.

Sostiene ademas Weber la «supe-
rioridad» de la organizacién burocra-
tica, y desarrolla la tesis de que, des-
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de luego, el mundo moderno depende
. de ella. Ung sociedad en gran escala,
técnicamente avanzada, depende —ya

sea socialista o capitalista— para su’

existencia de la superior eficiencia
del tipo burocratico de organizacion.
Y, de ser cierta esta tesis, parece
que el gran debate histérico entre
capitalismo y socialismo es una pura
abstraccién sin mas sentido que una
perturbacién atmosférica sin signifi-
cacioén glguna.

14 ¢EN QUE SE DIFERENCIAN
LA ADMINISTRACION PUBLICA
Y LA PRIVADA?

Dos son los criterios que se reco-
gen: el de Ludwig Von Mises y el de
Paul H. Appleby. Lo esencial en el
argumento del primero es la tesis
de que la diferencia entre el manejo
de los negocios y la tramitacion bu-
rocratfa es fundamental, porque la
administracién de los negocios tiene
un incentivo y métodos de calculo
—es decir, la utilidad monetaria—
inaplicable a la Administracién pu-
blica. De ello resulta que no sélo es
la eficiencia «una cosa enteramente
distinta en los dos tipos de operacio-
nesy, sino que hay un método valido
para calcular la eficiencia o el éxito
en la Administraciéon publica.

La burocracia, "usando el término

para describir el tipo de adminis-
tracién g que no puede aplicarse la
utilidad monetaria, es indudablemen-
te un mal necesario. En cierto sen-
tido, hasta llega a ser un bien. El
Goblerno no tiene mas opinién que
utilizar la burocracia, y un Gobierno
de tipo adecuado y en adecuadas y
limitadas zonas es mejor que la au-
sencia del Gobierno. Pero el Go-
bierno no deberia nunca extenderse
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mas alla de una pequena «necesariay
zona.

La, postura de Paul H, Appleby di-
fiere en algunocs puntos: esta dis-
puesto a admitir que algunos aspec-
tos y en cierto modo el Gobierno
no esta sujeto g una vara de medir
doélares y centavos. Enfoca la Admi-
nistracién piiblica de una manera
consciente y directa hacia el «interés
publico», que tiene para €l la maxima
importancia y la mayor dificultad.
No niega que 1a Administraciéon pri-
vada, orientada para la obtencion de
beneficios, sirva al interés publico,
pero se niega a admitir que la Ad-
ministracion puablica sea un problema
de escasa importancia, como parece
hacer Von Mises. Para €1, en cambio,
la Administracion pablica debe reali-
zar su labor debidamente para que la
Administracion privada pueda real-
mente obtener beneficios.

1.5 EL ESTUDIO DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA

1.5.1 Colaboracion de Woodrow
Wilson

Las doctrinas expuestas por Wilson
en 1887 contienen la idea de la con-
ciliaciéon de la democracia con su fe
en el predominio y la participacion
del pueblo, con la idea de una Ad-
minjstracién eficiente y profesional,
sujeta a sus propios criterios y pro-
cedimientos. La conciliacién se logrd
al concebir el Gobierno como dividi-
do en «politica» y «wadmijnistraciony.
El reino de la politica es el reino
apropiado para el ejercicio de la de-
mocracia. Y la politica debe ejercer
ung superintendencia general sobre
la Administracién. Pero la Adminis-
tracién como tal debe estar libre de
la, intromisién oficiosa de la politica.
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¢Bs ésta una doctrina valida? He
aqui uno de los problemas tedricos
vitales del habitual estudio de la Ad-
ministracién. La mayor parte de los
escritores alegan actualmente que
cualquier distincién estricta entre la
politica y la administracién es con-
traria a la realidad o indeseable.
Pero el viejo punto de vista se sos-
tiene todavia en muchos reductos de
teoria y practica. -

1.5.2 Filosofia, ciencia y arte de la
Administracion pablica

El punto central de esta alocuciéon
de Charles Austin Beard se halla en
la exposicién y desarrollo de la tesis
de que la Administracién es una
«ciencian. En una era en que la cien-
cia es sumamente apreciada resulta
comprensible esta actitud. Pero esta
posicién no puede aceptarse todavia
sin controversia. Aun cuando fuese
esencialmente corrects, la aceptacion
sin critica de la misma conduciria a
ung teoria y una practica sin funda-
mento suficiente. Por ejemplo, ¢po-
dria sostener sin examen critico la
comparacién que establece Beard en-
tre la economia y la teoria econémi-
ca, de un lado, y la Administracién
y la teoria administrativa de otro?

2. Teoria de la organizacion:
el género

Son muchas las divergencias entre
diferentes teorias de la organizacion.
Las distintas personas dedicadas a
este estudio han concebido la Admi-
nistracién con diferentes prejuicios
y finalidades. Y de ello resulta que
la organizacién parece variar de
acuerdo con la mentalidad con que
sea concebida. Pero quizd no tenga
tanta importancia el que algunas
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teorias sean acertadas y otras equi-
vocadas como el que las diversas teo-
rias presenten, con diversos grados
de ajuste, distintos aspectos de la
verdad.

2.1 Los PRINCIPIOS
DE LA ORGANIZACION :
JamMes D. MOONEY

En el conjunto de sus capitulos,
este libro, de gran popularidad, deja
sentados en forma analitica los prin-
cipios generales de toda organizacion.

Pero la obra se refiere mas a la
administracion de negocios que a la
Administracion publica. En este pun-
to hay que recabar que hasta hace
cosa de diez afios las personas dedi-
cadas al estudio de la Administra-
cién publica aceptaban sin modifica-
ciones importantes la mayor parte
de las ideas y las técnicas sobre or-
ganizacion propias de la administra-
cién de negocios o empresas privadas.
Pero ultimamente ha tendido la Ad-
ministracién puablica a modificar y
completar el mas abstracto y «téc-
nico» concepto de administracién con
ideas procedentes de campos tales
como la sociologia y la sicologia.
Mientras tanto, sin embargo, la ad-
ministracién de negocios ha seguido
también avanzando, y sus actuales
fronteras como teoria de la organi-
zacion estan mas alla del punto re-
presentado por los principios de
Mooney.

De todas formas, aunque las fron-
teras de los estudios y especulacio-
nes hayan avanzado considerable-
mente desde hace uno o dos dece-
nios, la, mayor parte de las ideas ex-
puestas en este ensayo estan toda-
via vigentes en la corriente labor
profesional en el ramo de la orga-
nizacién, «Principio numérico» y «de-
legacion de autoridad» son dos con-
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ceptos que desempeiian todavia un
papel activo tanto en la teoria como
en la practica. El gran interrogante
que podria abrirse a la teoria de
Mooney es el de si se trata en rea-
lidad de un método verdaderamente
cientifico o, por el contrario, es un
prejuicio dogmético, una desviacién
del significado de método cientifico.

2.2 LA JERARQUIA
Y LOS CONSAGRADOS :
EARL LATHAM

Escrito este ensayo con un espiri-
tu de significativo humorismo, trata
aparentemente de la organizacién y
funciongmiento de un negociado co-
mo un tipo o especie de organiza-
cién; pero, en realidad, la mayor
parte de lo que se dice puede apli-
carse a la organizacion en general.

Su tesis central consiste en que la
vieja teoria sobre la organizacion no

es ciencia, como generalmente se ha-

pretendido, sino «teologiay, en el sen-
tido de que es un conjunto de creen-
cias aceptadas por la fe, pero no por
demostracién de la realidad empirica.
La verdadera organizacion, sostiene,
es algo totalmente distinto del mode-
lo que podria servir de libro de texto
sobre la maners coémo deberia lle-
varse una organizacién.

Se pregunta: ¢Son excesivas sus
censuras? ¢Va él mismo méas alla de
lo que podria demostrarse con prue-
bas empiricas?

2.3 NIVELES Y RELACIONES
RECIPROCAS. EL PROBLEMA
DE LA DESCENTRALIZACION :
Davip B. TRUMAN ;

El problema, relativo a cémo deben
dividirse las facultades y las funcio-
nes de una organizacién es funda-
mental y persistente. Desde un par-
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ticular punto de vista, la divisién de
facultades y funciones es un proble-
mg, técnico, que necesita para su so-
lucién de toda la ciencia, que haya-
mos adquirido en el estudio de la
administracion. Pero desde otro pun-
to de wista traspasa los limites de
lo técnico para llegar a lo filosofi-
€0, pues las divisiones que se han
establecido pueden justificarse en de-
finitiva con base en teorias sobre el
‘Gobierno, la economia, la vida so-
cial, y asi sucesivamente.

Las cuestiones mas comunes gque
plantea la division de facultades y
funciones fienen un ecaracter «fun-
cional», pero pronto surgen también
dificiles problemas de «niveles y re-
laciones reciprocas»: para que haya
orden y unidad en el proceso de di-
visién y subdivisién ge gplica el prin-
cipio jerarquico. Pero esto no es mas
que una solucién a medias, porgue:
{8 qué nivel de la jerarquia debe
ejecutarse determinada funcién?
¢Cuales son las debidas relaciones
reciprocas entre los niveles de la je-
rarquia? .

Ademds, en las grandes organiza-
ciones existe otro prominente proble-
mg de divisién de facultades y fun-
ciones: el problema geografico o de
zona. ¢Coémo se dividirAn cuando la
zona de organizacién sea tan gran-
de que los individuos solos no pue-
dan ser responsables de ninguna fa-
cultad o funcién que abarque toda
la zona?, y aun hay otras preguntas
de no facil respuesta: ¢cémo ha-
bran de determinarse las zonas ade-
cuadas?, ¢cuales son las debidas re-
laciones reciprocas entre los niveles
de la jerarquia?

Aqui es, entonces, donde surgen
los principios de jerarquia y centra-
lizacién, tendentes-—se dice—a con-
seguir que el mando administrativo
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«sea mas uh CcosSmos y menos un
caosp. Pero siempre ha habido con-
vencidos de que dar demasiada im-
portancia a la jerarquia y la cenfra-
lizaciéon era inoportuno y aun peli-
groso, Han alegado que la fiscaliza-
cién democratica, e incluso la eficien-
cia y la economia se lograrian mejor
con la descentralizacion, con un mas
libre y pleno ejercicio de las facul-

tades y funciones administrativas en

la. periferia de una organizacién: el
exceso de centralizacion supone «ane-
mia en las extremidades, apoplejia
en el centroy. )

Un estudio de esta tendencia des-
centralizadora es el ensayo debido al
profesor Truman, que revisa las prin-
cipales razones favorables de la des-
centralizacion administrativa en el
Departamento de Agriculturg de los
Estados Unidos, no soslayandaq, los
obstaculos contrarios. Si bien wuna
parte del estudio se aplica unicamen-
te al ‘Gobierno federal de Estados
Unidos, la mayoria de los factores
examinados son de importancia ge-
neral en la organizacién. °

3. Personal. Valores en conflicto
y tendencias emergentes

Los comentarios sobre la historia
del personal en los Estados Unidos
establecen habitualmente una dis-
tincién entre una primera fase de-
signada como «cruzada en favor del
principio del mérito» y una fase
posterior designada como «una tran-
sicién desde conceptos de jpolicia!
negativos a positivos conceptos ;jdi-
rectivos! Ambas se  fundieron mas
tarde, ideolégica y profesionalmen-
te, resultando de ello aciertos y
anomalias. En la actualidad se ob-
serva una tendencia a prescindir de
las ideas primitivas y los «progre-
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sistas» en materia de «administra-
cién de personaly creen que las ac-
titudes y técnicas pasadas de moda
constituyen un seric obstaculo para
lograr una buena administracién de
personal moderno en el Gobierno.
Pero al mismo tiempo la cruzada en
favor del principio del mérito no ha
sido aun vencida por completo. Des-
de luego, la designacién politica a
cargos €n que «no se hace politican
se halla todavia en practica en im-

- portantes esferas del Gobierno, tanto

federal como estatal y local, a pe-
sar de tres cuartos de siglo de es-’
fuerzos para acabar con ello.

3.1 EN DEFENSA DEL PATRONAZGO :
‘WiLriam TURN

La defensa del sistema de patro-
nazgo aqui incluida estd llena de
ideas dignas de mucha mas seria
atencion que la que habitualmente
se les concede, El paso de las prue-
bas y la opinién de los expertos estan
enérgicamente contra el sistema de
los despojos; pero la persistencia del
nombramiento politico en una exten-
sa zona después de tres generaciones
de reformas, ¢no indicars que los
reformadores no tuvieron en cuenta
todos los hechos?

Ciertamente, las cuestiones que esto
implica llegan al corazén del sistema
constitucional norteamericano. - ¢(Es
necesario el patronazgo para com-
pensar las «deficienciasy de la sepa-
racién de poderes, la divisién en tres
ramas del Gobierno?; ¢podrian los
partidos —generalmente reconocidos
como esenciales para la democracia—
subsistir en Norteameérica sin €l pa-
tronazgo?; ¢resultarian tales parti-
dos, como alguien alega en contrario,
realmente robustecidos por lg com-
pleta eliminacién del patronazgo, lo
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cual les permitiria cumplir su mi-
sién de presentar ideas y soluciones
al no distraerse con nimiedades?

En realidad, la obra de Turn es
una defensa del patronazgo como un
principio productivo tanto de demo-
cracia como de eficiencia.

3.2 VOLVAMOS AL SISTEMA
DE LOS DESPOJOS ;
JOoHN FISCHER

No constituye este ensayo una se-
ria proposicién para volver al siste-
ma de patronazgo, sino una enérgica
inventiva contra la manera como es
administrado €l servicio civil por el
Gobierno federal, ¥y un requerimien-
to para que mejore, Revela la mala
disposicién del servicio civil para
atender a intereses personales y una
solicitud en pro de una disposicién
mas positiva por parte de la Admi-
nistracion.

El vivo relato de Fischer (siete
anos de experiencia como empleado
federal) centra el asunto en el con-
flicto entre nuevos y viejos valores,
procedimientos, personajes e institu-
ciones. Hay un retraso institucional
y cultural. Cuando todavia no se ha
llegado a una terminacién afortuna-
da en la batalla por la reforma del
servicio civil, las personas especiali-
zadas en el estudio, asi como las
pricticas en el campo del personal,
dében mientras tanto procurar adap-
tar €l mecanismo del trabajo perso-
nal «positivo» al nuevo medio guber-
namental en un momento en que se
produce un cambio social y técnico
con una aceleracién cada vez mayor.
Y €1 medio gubernamental parece
con frecuencia y en muchos aspectos
inadaptable. Lo que es facil y claro
en los negocios privados parece im-
posible de aceptar en €l Gobierno al
menos en breve plazo.
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3.3 EL SERVICIO PUBLICO
DEL FUTURO: L. D. WHITE

La prediccidon expuesta en este en-
sayo acerca de «la forma de las co-
sas que vendrany puede ahora com-
pararse con la forma en que se pro-
cede actualmente, ;Continuaran asi
las cosas? Se pregunta: gen qué me-
dida, si es que en alguna, es el en-
sayo del profesor White una mani-
festacion de lo que €l desea que ocu-
rra, mas que una simple prediccién?

El ensayo es rico en contenido y
algunos de sus parrafos podrian ser
—y en realidad lo son— temas sufi-
cientes para llenar voliimenes. Pero
dos materiag merecen sefialarse por
requerir especial atencion,

Una de ellas es el papel que co-
rresponde a un abogado en la Ad-
ministracion. Por afneja tradicion
goza el abogado de gran prestigio en
la Administraciéon publica de Nor-
teamérica, y muchas veces ocupa una
posicion de elevada autoridad admi-
nistrativa. ¢Deberfa reducirse la im-
portancia de este papel que el abo-
gado representa en la Administra-
cién? ¢Por qué?

La otra materia es la condicion
juridica y la funcién de los sindica-
tos del servicio civil. ¢Es incompati-
ble la unificacién del servicio del Go-
bierno con su profesionalizacién?
;Por qué principios puede determi-
narse el derecho a la huelga por par-
te de un sindicato del servicio civil?

3.4 UN ESCANDALO EN UTOPIA:
HERBERT EMMERICH

Puede sostenérse que nuestra so-
ciedad ha avanzado un largo camino
en cuanto al respeto de los ciudada-
nos por el servicio publico. Pero el
problems de la lealtad sigue desgra-
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ciadamente vigente. Y no sélo el de
1a lealtad ideol6gica, sino sobre todo
la honestidad moral y la integridad
juridica. Este problema, lo mismo gue
el ideolégico, ha sido una plaga para
el servicio publico a través de nues-
tra, historia. E igual que el ideold-
gico ha sido en los Ultimos tiempos
también abultado e intensificado.
Pero tanto en uno como en otro caso
no es exagerado decir que el futuro
de 1a democracis norteamericana de-
penders, en buena medida de su so-
lucién satisfactoria.

4. Ensefianza y reclutamiento

Una burocracia tiende a reflejar
1a sociedad de que forma parte y a
la que maneja. Un observador cui-
dadoso puede ver la moral y.el modo
de ser de una sociedad, sus clases y
la estructura de sus familias, sus
sistemas econdémico y docente, en el
espejo de su servicio civil.

Casi todas las profesiones, ocupa-
ciones y especializaciones caracteris-
ticas de la sociedad moderna estan
- representadas en el servicio civil de
un Estado moderno. El problema de
la, «ensefianza para el servicio publi-
co» puede decirse, pues, que es la me-
dida del ancho de la sociedad en el
sentido de que ninglin servicio pu-
blico puede elevarse por encima de
su base docente. Por otra parte, en
una sociedad que sea predominante-
mente «empresg, privadan, la instruc-
cion tiene muchos otros aspectos, in-
tereses y objetivos que la preparacion
de personas para los empleos pi-
blicos.

En los ultimos afios, juntamente
con el resurgimiento de la Adminis-
tracién publica como un campo se-
parado de estudio, se plantea la cues-
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tion de si es posible y conveniente
preparar a personas para €l servicio -
publico como tal. Y reconociendo que
hay una extensa zona en que se en-
trelazan las ocupaciones y ensefian-
za publicas y privadas, ¢existe en
todo caso una funcién separada, es-
pecificamente gubernamental o admi-
nistrativa?

De ser asi, ¢en queé sentido y pre-
cisamente de qué manera pueden
instruirse las personas, antes de ac-
tuar, para que desempefien bien sus
funciones?

No pocas discusiones se han susci-
tado alrededor de estas cuestiones.
Las cuestiones mismas son sumamen-
te complejas, y la zona de confusion
es cuando menos tan extensa como
la. de las controversias. Una relacién
de algunas de las cuestiones mas im-
portantes indica las posibilidades
existentes tanto para la confusion
como para la controversia. Si existe
en la altg administracién una fun-
cién sintetizadora o «generalizadoray,
como contraria a la especializacién
tipica de la empressa en gran escala,
ien qué consiste?

4.1 ¢(NOs PREPARAREMOS PARA
ADMINISTRACION PUBLICA? :
ROBERT MUTCHINS

Es imposible —dice—para, un co-
legio preparar a los hombres directa
y especificamente pare la vida pu-
blica. Esto es en parte resultado de
la indole de la vida piblica y en
parte el resultado de la indole de
un colegio o centro de ensefianza

-superior, La vida publica supone ac-

tuacién adaptada a situaciones con-
cretas inmediatas. Es imposible
aprender a producirse para resolver
situaciones concretas inmediatas, si
no es enfrentandose a ellas. Para
conseguir un verdadero éxito en la
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ensefianza de la. Administracion pu-
* blica seria necesario tener g los pro-
fesores actuando en €l servicio pu-
blico ¥y a los alumnos aprendiendo
como ayudantes suyos.

4.2 LAS ESCUELAS PUEDEN HACER
MUCHO : WitLiam E. MOSHER

Resulta, contrario a la légica y la
experiencia suponer que un adminis-
trador no sera un actor de mas éxito
en la escena administrativa si cuenta
con un vasto fondo de conocimientos
en cuanto a procedimientos 'y un
buen criterio con respecto a la forma
de aplicarlos. Nadie sostiene que pue-
dan obtenerse administradores ple-
namente maduros y formados en el
patio de un colegio, como tampoco
se obtienen médicos ¢ ingenieros. Los
estudiantes de medicina dedican sus
dos primeros afios y parte de los dos
ultimos a aprender su ciencia, y los
ingenieros, generalmente, un periodo
todavia, mas largo. En ambos casos
se exige un tiempo de internado y
aprendizaje antes de que se autorice
el ejercicio a los graduados en esas
profesiones. Si se reconoce esa mis-
ma necesidad por lo que respecta a
los futuros administradores y se
les proporciona ocasién propicia para
un internado y un aprendizaje para
que puedan conocer los procedimien-
tos administrativos, podremos con-
fiar en que rapidamente se han de
apreciar grandes progresos en uno
de los mas descuidados campos de
1a, actuacién gubernamental.

4.3 (EXISTE UNA CLASE
ADMINISTRATIVA
NORTEAMERICANA?

La expresién «clase administrativan
se refiere a un pequefio grupo de
servidores civiles permanentes, deno-
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minados asi en la cispide del servi-
cio civil britanico. Para los estudian-
tes de la administracién piiblica nor-
teamericana, la clase administrativa
britanica ha constituido siempre un
interesante espectaculo, un objeto de
frecuente estudio y muchas veces de
envidiosa, comparacién. En un siste-
ma gubernamental y administrativo
muy parecido al norteamericano, la
instruccién, el reclutamiento y la ma-
nera de actuar de la clase adminis-
trativa britanica difiere considera-
blemente de la practica norteame-
ricana para proveer los altos cargos
administrativos. En los Estados Uni-
dos, los miembros del servicio publico
se reclutan casi exclusivamente en-
tre los graduados altamente capaces
de las universidades.

Egger estudia la experiencia bri-
tanica a la luz de las instituciones y
necesidades norteamericanas, a fin de
determinar en qué es buena y adap-
table la idea de la «clase adminis-
trativa» y en qué es mala e imprac-
ticable.

5. Clasificacién

El tradicional y quiza todavia mas
generalizado principio de clasifica~-
cion de los miembros de una organi-
zacion formal es el del «rango perso-
nal». De acuerdo con este principio,
el rango o titulo de un individuo le
la derecho a paga, prestigio y a los
gajes correspondientes a su rango o
titulo, y Ileva consigo una serie de
derechos, sea cu?,l fuere el papel que
pueda desempefiar en la Administra-
cién en un momento determinado.
Este principio es, desde luego, el que
impera en la organizacién militar, y
es también el principio imperante
para la clasificacion de los miembros
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en la mayor parte de las burocracias
gubernamentales de otros paises.

En contraste con ello, la posicién-
clasificacién da importancia al em-
pleo concreto desempefiado en un
momento determinado mas que al
rango o titulo de quien lo desempeiie,

La posicién - clasificacion, aunque
histéricamente hablando sea un prin-
cipio nuevo,' «barrié» en América du-
rante la pasada: generacion tanto en
la esfera de los megocios privados co-
mo en la Administracién piblica.
Prepararon el camino para su desen-
volvimiento las corrientes y los sen-
timientos igualitarios de un paisfron-
terizo que infundieron en los norte-
americanos 1a hostilidad contra las
secuelas inherentes a la condicién y
al titulo. Contrariamente a esto, hi-
cieron hincapié en que ha de haber
«ignal paga por igual trabajon. Modo
de sentir que, comprensiblemente, ga-
né popularidad en la Administracion
tanto publica como privada. En el
aspecto positivo, el movimiento de
Direccién Cientifica, con sus estudios
de tiempo y movimiento, sus analisis
de empleos ¥ su intenso y minucioso
estudio general de las operaciones
realizadas en las organizaciones, ha
aportado la mayor parte de los con-
ceptos y de las técnicas de mayor sig-
nificacién de la posicién-clasificacién,
que expone Ismar Baruch en su en-
sayo «Aspectos basicos de la posicion-
clasificaciény.

6. Direccion administrativa

6.1 EL JEFE EJECUTIVO:
Lent D. Upsom

Cierta proclividad matiza lo que se
dice en estas cartas del malogrado
Upsom acerca de la tendencia a re-
bajar el papel del «hombre cumbrey.
En algunos sectores se fija menos

¢ .
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que antes la atencién en las facul-
tades legales y condicion formal y
mas en los métodos de trabajo, en los
aspectos no coercitivos del cargo, en -

Ja influencia mas que en el poder.

Pero por ofra parte, una persistente
tendencia, debida al crecimiento de

- la Administracion publica ha servido

de argumento para sostener que la
responsabilidad de una democracia
puede mejor —quiza Wnicamente—
lograrse si se retnen sélidos poderes
con plena y formal responsabilidad
en un elemento ejecutivo al que pue-
da exigir cuentas el pueblo.

6.2 NOTAS SOBRE EL JEFE EJECUTIVO;
SU PAPEL Y SUS METODOS:
DonNaLp C. STONE

No es facil que el ejecutivo salga
airgso si trata su organizaciéon como
algo en que pueda mandar como en
cosa’ propia; pero no estara cierta-
mente en desventaja si se hace cargo
del papel de verdadero jefe.

El hecho de que sea el depositario
de la autoridad formal en su organi-
zacién es un poderoso elemento para
que desenvuelva, su posicién titular
en una verdadera fuerza y poder.
Ademais, le corresponde determinar a
él en todo caso cuiles son las cues-
tiones que desea que se sometan a su
decisién. Aun cuando no pueda de-
cidir gran cosa en su organizacion,
hablando en sentido cuantitativo, su
eleccion acerca de cuales son los
asuntos que haya de resolver, deter-
minara la manera cé6mo su organiza-
cion resuelva sus dificultades de im-
portancia.

.

7.. Moral y jefatura o direccién

La moral y la jefatura o direccién
fueron primeramente - conceptos de
interés para la administracién de ne-

1
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gacios, por lo que en ella han tenido,
hablando en términos generales, su
mas fructifero desarrollo.

Estos conceptos han generado una
muy copiosa literatura en el campo
de dicha administracién de negocios
que, aunque no se limita a examinar
los conceptos de moralidad y jefatu-
ra o direccién, enfoca esta zona de
interés. Este conjunto de literatura
puede mejor indicarse con la expre-
sién de «sociologia industrialy, aun-
que también podria aplicirsele la de
«psicologia industrialy. La primera es
quiza esencialmente una extension y
afinamiento del movimiento de. ad-
ministracién cientifica, en el que se
concentra la atencién en el elemen-
to humano de la administracién, en
el espiritu de averiguacion que va
asociado al nombre de Frederick W.
Taylor. Pero este movimiento debe no
poco a las esferas de la psicologia y
la sociologia, que lo han dotado de
conceptos, instrumentos de anAlisis
¥ personal competente.

7.1 EL RETROCESO HACIA LA SALUBRI-
pap: F. J, ROETHLISBERGER

El estudio no es mas que una re-
laciéon de experimentos relativos a
1a moral, los llamados «estudios Haw-
thorne» realizados durante un perio-
do de dieciséis afios en la fabrica de
Hawthorne de la Western Electric
Company; muchos de los adelantos
de la sociologia industrial tienen en
ellos su centro. Paradéjicamente,
aunque el resultado de los estudios
se refiera a la moral, en un principio
se enfocaron hacia la eficiencia pro-
ductiva,

Los estudios sobre sociologia indus-
trial, asi como sobre administracion
de negocios en general, son de consi-
derable importanciag para todo estu-
diante de Administracion publica. No
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obstante, las diferencias evntre Admi-
nistracion publica y privada deben
tenerse siempre en mente al leer este

‘ensayo.

Nuestro progreso técnico en los 1il-
timos cien afios ha sido enorme. Sin
embargo, nuestros métodos para ma-
nejar hombres son todavia arcaicos.
Si ha de sobrevivir esta civilizacion,
habremos de adquirir una nueva
comprension ds las motivaciones y la
conducta humanas en las organiza-
ciones de negocios; una comprensién
que pueda aplicarse a la practica con’
sencillez, pero con eficacia. Las in-
vestigaciones de la Western Electric
han aportado un primer paso en esta
direccién.

7.2 La CONDICION DE JEFE
EN UNA SOCIEDAD MODERNA :
T. N. WHITEHEAD

El dirigente ejecutivo moderno se
halla, desde luego, en una situacion
efectivamente dificil. En primer lu-
gar, no dirige fisicamente a su mate-
rial humano, sino que simplemente lo
organiza. El moderno «jefe» ya no es
un miembro de su grupo irabajando
por su parte y compartiendo las vi-
das cotidianas de sus compaifieros,

En segundo lugar, de esto se de-
duce que la organizacién social del
grupo no esta orientada primordial-
mente hacia su jefe ejecutivo, sino
hacia algun dirigente informal de
su eleccién, uno de ellos mismos.
Pues todo grupo tiene su dirigente o
un circulo de jefes, es decir, una aris-
tocracia en miniatura. Asi, tanto si
se da cuenta de ello como si no, el
jefe ejecutivo esta en peligro de di-
rigir una sociedad formada desde
fuera; una sociedad que comprende
mecanismos de defensa y sentimien-
tos de antagonismo, si su vida social
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parece hallarse en peligro de inte-
rrupcion. .

En tercer lugar, el jefe ejecutivo
es él mismo un ser social y sus acti-
tudes generales estan grientadas por
su sociedad, pero su sociedad no es
el grupo que esta dirigiendo, y su
actitud no estd moldeada por los in-
tegrantes del mismo.

En cuarto lugar, ¢l mando que el
jefe ejecutivo ejerce sobre su grupo
no tiene relacién explicita con 1la
vida social de ilos integrantes del
mismo: Su finalidad es simplemente
organizar sus actividades con la mira
puesta, unicamente en su eficiencia
técnica, y con la intencién de prepa-
rar e introducir mejores procedi-
mientos lo mas pronto posible.

8. Eficacia y responsabilidad

8.1 INDOLE Y MEDICION
. DE LA EFICIENCIA

Desde los dias de Woodrow Wilson
hasta los presentes, la mayor parte
de los escritores sobre Administracion
han considerado el logro de la efi-
ciencia como el objetivo control de
su discipliha. Por ello dice Luther
Gulick: «En la ciencia de la Admi-
nistracién, publica o privada, el
«bieny basico es la eficiencia. El obje-
tivo fundamental de la ciencia de la
Administracién es la realizacién del
trabajo emprendido con el menor
gasto de mano de obra y de materia-
les. La eficiencia es, pues, el axioma
numero uno en la escala de valores
de la Administraciony.

Este punto de vista ha sido justi-

ficado y defendido en una teoria de -

politica general que sostiene que toda
actividad gubernamental puede divi-
dirse en dos partes: decision y ejecu-
cién; primero se decide lo que hay
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que hacer, y después se ejecutan las
decisiones. La primera parte de eso
es «politicay, la segunda, administra-
cién.

Esta vision general de los métodos,
significacion y selecciones del estu-
dio administrativo ha tenido una ge-
neral aceptacion. Pero durante los
dos ultimos decenios, aquellas ideas
que en un tiempo fueron firmemente
sostenidas, se han ido meodificando
y abandonando. Asi como la idea de
eficiencia, contintia, para la mayor
parte de los especialistas, constitu-
yendo el centro de los estudios admi-
nistrativos y la meta o medida del
logro, han surgido no pocas dudas
acerca de lo que sea exactamente la
eficiencia y acerca de cémo pueda
medirse en los asuntos humanos.

8.1.1 El criterio de eficiencia:
Herbert A. Simon

Es una ratificacion de la «tradi-
cién clasican en Administracién pu-
blica, ya que €l profesor Simon pre-
senta con moderno ropaje muchas
de las nociones esenciales relativas
a la ciencia, la eficiencia, y la sepa-
racion entre politica y Administra-
cién enunciadas con anterioridad por
hombres tan eminentes como W. Wil-
son, F. Goodnow, Charles A. Beard
y F. W. Willoughby.

Los escritos de Simon, de un caréc-
ter critico constructivo, se caracteri-
zZan por su argumentacion precisa, 16- -
gica, casi matematica, basada en pre-
misas filos6ficas. Ha perfeccionado la
teoria clasica al eliminar errores e
inconsistencias que la debilitan, e
impuls6 al desarrollo -légico de sus
ideas esenciales. Asi, reconoce comou
error lo que muchos autores clasicos
sostenian: que la politica puede se-
pararse de la Administracién en el
sentido de que cada una es llevada a
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cabo, o deberia efectuarse, en un Go-
bierno debidamente organizado, por
distintos érganos del mismo. Pero
sostiene de forma convincente que no
existe una clara distincion entre
cuestiones de fondo y cuestiones de
hecho, aunque ambos tipos de juicios
emanen de cada una de las ramas y
oérganos del Gobierno.

La idea de eficiencia mantenida
por Simon es la de que ésta consti-
tuye un «comiun denominador . del
fondo». Idea que defiende con una
explicacion de las relaciones entre
la eficiencia y la economia, calcula-
das en dinero. Se encuentra también
una revision de las criticas reciente-
mente formuladas de la eficiencia
como meta o base de las decisiones
administrativas, y un intento por de-
mostrar la inadmisibilidad de esas
criticas contra un acertado concepto
de la eficiencia.

8.1.2 La relatividad de la eficiencia:
Paul H. Appleby

Fiel a la corriente tendencia ob-
servada en muchas personas dedica-
das al‘estudio de 1a Administracion,
Appleby hace hincapié en la «rela-
tividad» de la eficiencia. No existe
una diferencia absoluta, universal e
intrinseca ni entre la direccion ad-
ministrativa publica y la privada, ni
entre la de una empresa de hegocios
grande y otra pequefia que pueda
servir como orientacion segura para
determinar si una funcién debe o no
estar confiada al Gobierno.

Ademés, aun cuando hubiera de
creerse qQue €l Gobierno es méas efi-
ciente que otras formas de empresa,
hay otros valores distintos del valor
de la eficiencia, y que hemos de te-
ner en cuenta. Puede que nuestros
descendientes abracen el socialismo
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en una u otra forma; hagan lo que
hagan, puede afirmarse con certeza
que insistiran en que su dociedad fo-
mente y proteja por medios nuevos
y especiales, valores mas importan-
tes que la nueva eficiencia. El Go-
bierno, pues, en realidad, ha de me-
dirse no por normas de beneficio
monetario o eficiencia mecanica, sino
de acuerdo con su capacidad para
hacer frente a pruebas «politicasy

de obediencia y aceptacién por el

pueblo. :

8.2 RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA
EN UNA DEMOCRACIA -~

8.2.1 La responsabilidad de la
Administracion publica:
John M. Gaus

Los problemas de responsabilidad
en la Administracién publica, si se
ahonda en su aspecto teérico, condu-
cen g uno de primera categoria: el
eterno problema de la teoria politica.
Plantean cuestiones tales como la del
origen de la autoridad politica y la
de qué es lo que legitima el poder
politico. Inducen g examinar la na-
turaleza de la justicia, los derechos
individuales y el bienestar publico,
¥ la ulterior consideraciéon de quién
tiene derecho y competencia para ha-
cer tales determinaciones. Inducen
a reflexion sobre las implicaciones de
las estructuras:sociales, de los siste-
mas econdmicos y de las doctrinas
religiosas.

Ahondados en otro sentido, 1os pro-
blemas de responsabilidad pasan a
ser lo que podria denominarse pro-
blemas de mecanica social.

Proporciong este ensayo una pers-
pectiva histérica y teérica acerca de
los problemas de responsabilidad en
el moderno Estado democratico.
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8.2.2 Medicién de la responsabilidad
administrativa.:
Arthur A. Maass
y Laurence I. Radway

La exposiciébn razonada y los mé-
todos parg lograr responsabilidad en

la Administracién en €l moderno Es- -

tado demeocratico son diversos y, has-
ta cierto punto, confusos y contradic-
torios. Responsabilidad ante el pue-
blo en general, frente al pueblo or-
ganizado en «grupos de interesesy,
frente al cuerpo legislativo, al jefe
ejecutivo, a los partidos politicos, al
espiritu profesional y normas éticas,
y ante los tribunales; todas estas
responsabilidades forman parte del
sistema politico norteamericano tal:
como funciona en 1a actualidad. Este
ensayo, advirtiendo su diversidad y
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contraposicién, trata de establecer
criterios de responsabilidad y exami-
na los valores relativos de los varios
tipos de responsabilidad. Los criterios
aludidos no se formulan in vacuo:
se basan en ciertos puntos de vista
o predisposiciones que es necesario
explicar. Necesariamente esas predis-
posiciones estan vaciadas en térmi-
nos normativos, pero se consideran
como instrumentos para la tarea, no
como dogmas perdurables. El analisis
especialmente se refiere a la organi-
zacion federal en gran escala en el
contexto de la sociedad norteameri-
cana contenmiporanea; y este contex-
to estd tomado para incluir tanto el
Gobierno constitucional en su forma
presidencial como g ideologia demo-
cratica que prevalece en la actuali-
dad.—PaBLo ‘GONZALEZ MARINAS.
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