LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA*

Con frecuencia la practica se adelanta a la
ciencia v, aungue los inglesas tienen una am-
plia y larga experiencia en la practica de la
administracion pdblica, no he encontrado al-
gn tratado sistematico en inglés sobre la teo-
ria de esta materia como un todo, Las autori-
dades gue puedo citar**® ofrecen aportaciones
a la mayor parte de las discusiones, algunas
formales y otras incidentales, sobre aspectos
particulares del tema; vy actualmente los estu-

*Este articulo apareci6 originalmente en Quarterly Re-

view, vol, 235, 1921, Traduccidn de Agustin Rueda Aguitar.

** Reporte del Comité Subervamental de Maquinaria,
1918; Reporte de la Real Comision sobre el Servicio Civil,
1914; Reporte de la Real Comisién sobre los Servicios Pabli-
cos en la India, 1915; Reporte del Comité del Programa de
Examenes para la Primera Clave del Servicio Civil, 1917; Re-
porte del Comite sobre la Organizacidon y Asesoramiento de
las Qficinas Gubernamentales, 1919; Informes del Gabinete
de Guerra, 1918-19; Gabierno Local y Central, de Percy
Ashby Murray, 1906; /ndustria v Comercio, de Alfred Meis
Hall, 19319,

W.H. MORELAND

diosos ingleses deben tomar de tales fuentes
sus principales conocimientos teoricos. Enrea-
lidad su estudio se imparte en la Universidad
de Londres, pero hasta donde yo tengo noti-
cia, no ha obtenide reconocimiento formal en
Oxford, Cambridge o en cualquiera deias otras
universidades mas importantes del Imperio; de
ahi que no haya encontrado lugar en los prin-
cipales examenes plblicos.

Las razones de la escasez de literatura sis-
terndtica estan a la vista. Hasta los Gltimos
anos, los principales triunfos de los adminis-
tradores britanicos fueron logrados en paises
distantes y han pasado casi inadvertidos en
Occidente. En su pais, los ingleses han estado
familiarizados con la oficina de correos, el re-
caudador de impuestos vy, posible y ocasional-
mente, cont un inspector; pero como indivi-
duos, se han interesado muy pocoen el trabajo
del gobierno central; y los hombres capacita-
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dos que los han dirigido, no han tenido ia ten-
tacion de revelar los principios de su arte. En
ta actualidad las cosas han cambiado radical-
mente. Para la administracidn civil, la guerra
significd el comienzo de nuevas tareas a escala
sin precedente. El pablico fue testigo de atina-
dos éxitos, espectaculares fracasos v la airosa
recuperaciéon de los disparates iniciales, en
tanto que el control del abastecimiento de
alimentos y la constante injerencia en muchos
aspectos de la vida social, llevaron al hogar de
cada individuo la realidad de la administra-
cion. La prensa sirvié de ayuda. Los periodis-
tas han sido llamados para administrar, mien-
tras que los administradores han propugnado
por convertirse en periodistas. Términos
esotéricos de importacion, tales como “‘depar-
tamentalizacion'” o '‘coordinacién’’, han via-
jado de Whitehall a Fleet Street v llegado a
establecerse firmemente en el uso popular; el
gacetillero busca ahora material en el Libro
Azul* y toda la materia ha adguirido un
interés que antes no tenia. La continuidad de
este cambio es todavia dudosa; pero indepen-
dientemente del destino delas empresasparticu-
lares, es poco probable que la administracion
central se reduzca a sus anteriores dimensio-
nes, en la medida en que la demanda insisten-
te de nacionalizacién de los ferrocarriles, minas
y otros medios de produccion, sefiale la posi-
bilidad de una extension tan grande en sus
actividades que obligue a una atencidn soste-
nida de toda clase de publico. Par consiguien-
te, podria ser (til ofrecer un esbozo de la

*Informes Oficiales. (N, del T.}.

ciencia subrayando estas actividades, para
plantear algunos principios que se encuentran
cimentados sobre una base firme de experien-
cia y sefialen algunas de las dreas que todavia
no han sido exploradas por completo.

El campo de la ciencia puede ser mas cla-
ramente definido con referencia a las relacio-
nes entre politica y administracion. La polrti-
ca decide sobre los objetivos a lograr, 1a admi-
nistracion pone la politica en ejecucién o,
dicho en pocas palabras, hace las cosas. La
ciencia politica trata esencialmente con los
métodos por los cuales se formula la politica
publica; y la emparentada ciencia de la admi-
nistracién publica comienza donde fa politica
termina.

Es cierto que en la practica la linea diviso-
ria entre la pol iticay la administracion frecuen-
temente se entrecruza; por un lado, los
administradores pueden tener voz en la deter-
minacion de la politica y, por el otro, los esta-
distas pueden ser empleados en la administra-
cion; pero estos hechos sirven Unicamente
para hacer mas patente la necesidad de un cla-
ro reconocimiento de la distincion. Los admi-
nistradores de la escuela inglesa no estan equi-
vocados sobre este punto; la tradicidon de
absoluta libertad de intercambio de opiniones,
pero con absoluta fidelidad en la ejecucion,
esta tan firmemente establecida que se ve como
un axioma y su existencia s6io se invoca cuan-
do algdn individuo intenta contravenirla. La
doble funcion de los estadistas, que son tam-
bién administradores, se presta a confusiones
porgue se encuentra arraigada en el tenguaje
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popular; un ministerio, como su nombre o in-
dica, es principalmente un 6rgano administra-
tivo; pero el ministerio —la administracion—
estd interesado primariamente en la formula-
cibn de politicas y un ministro sin cartera es
una contradiccion de términos sumamente
(til. El arreglo por el cual los ministros formu-
jan politicas en una accion concertada y diri-
gen su gjecucion como individuos, se remon-
ta largamente en la historia; pero hay algunos
indicios que requieren ajustes para responder
a las necesidades del presente. Mas adelante
este complicado asunto demandara nuestra
atencidn. Por el momento sera suficiente
decir que la union de funciones no afecta la
validez de la distincidn entre |os dos procesos.

La otra distincién indicada por el concep-
to administracion “‘publica’, se basa mas en la
conveniencia que en la precision cientifica.
Cualquiera puede distinguir entre, digamos,
una oficina de correos y una banca privada;
pero en algunos paises los bancos estatales y
privados funcionan en forma anatoga, sustan-
cialmente con los mismos métodos, y enton-
ces la distincion casi no tiene sentido. Asimis-
mo, la administraciéon de los ferrocarriles fue
“‘privada’’ en este pafs hasta 1914; en muchos
paises debe clasificarse como “pablica’’, mien-
tras que en otros coexisten ambas sistemas. El
campo de accion de la administracion publica
depende, como hemos visto, de la paolitica; v
en tanto que algunos Estados dirijan empresas
que otros dejan a la iniciativa privada, no
puede definirse por ninguna formula general
este campo de accion.

Sin embargo, hay una distincidn estrecha-

mente vinculada, la cual merece un reconoci-
miento mas definido del que generalmente
recibe: algunas formas de administracion son
concentradas, mientras gue otras son difusas.
Asi, ocurre que la mayoria de las ramas de la
administracién publica son difusas, en tanto
que la administracion privada es, por regla ge-
neral, concentrada. La clasicaempresa privada,
va sea una fabrica o una oficina, esta ubicada
en un lugar fisico determinado. El propietario
0 gerente estd en contacto personal con sus
subordinados principales, puede verlos en
cualquier momento, indicarles lo que deben
hacer v vigilar su conducta todos los dias; pero
si tuviera que emplear agentes a distancia, po-
dria reglamentar su remuneracion por la can-
tidad y la calidad de su trabajo v, asi, depen-
deria del incentivo econdomico directo. La
actividad de un ministerio tipico esta, por otra
parte, esparcida en una zona extensa, tal vez
tenga que ejecutar su poiitica simuitaneamente
en todas las ciudades a todas las poblaciones
de un pais extenso, habitualmente no podria
establecer remuneraciones por resultados v,
en consecuencia, su éxito dependeria de un
tipo de organizacidon de la cual una empresa
concentrada puede prescindir,

Ciertamente la indentidad entre adminis-
tracion publica y administracion difusa no es
absoluta; pero las excepciones ayudan a sub-
rayar la fuerza de esta regla. Una casa de
moneda o una fabrica de polvora propiedad
dei Estado son unidades concentradas y su
administracion interna deberia concordar, Y
generalmente lo hace, con los métodos de los
negocios privados; un ferrocarril, ya sea de
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propiedad estatal o privada, requiere de una
administracion difusa v sus métodos, en uno
u otra caso, tienden a aproximarse a aguetlos
de las viejas dependencias gubernamentales,
tal como se deduce del hecho de que las criti-
cas mds comunes contra los ferrocarriles ingte-
ses, bajo direccion privada, insisten en su
“obstinada uniformidad’’, su desmedida cen-
tralizacion y sus habitos y tradiciones “buro-
craticas’’. El examen de estos y otro tipo de
actividades, lleva a la conclusion de que la ad-
ministracion difusa requiere de métodos dife-
rentes a jos empleados en la administracion
concentrada, y dado que la mayor parte de
la administracion plblica es difusa, el estudio-
so de estas cuestiones puede por lo pronto
dedicar su atencién a ésta, dejando los casos
excepcionales de administracion pUblica con-
centrada para ser considerados vinculados al
estudio de la empresa privada,

Es posible que esta distincion pueda llegar
a ser menos importante en el futuro. La fusidn
de empresas privadas, que por el momento es
quiza la tendencia mas obvia en el desarrolio
econdmico, puede originar una aproximacion
a los métodos que por ahora se catifican de
“hurocraticos’’, ‘mientras que por oOtra parte
el avance de la ciencia administrativa podria
producir alguna aiteracion en aquellos méto-
dos, poniendo en contacto mas directo a los
subordinados con sus superiores. Sin embargo,
por el momento, ta distincidn se sostiene ¢
incidentalmente proporciona un analisis Gtil
para probar la validez de las necesidades recu-
rrentes por parte de fos “‘gobiernos empresa-
riales’’. No existe una razon absoluta por la

cuat un hombre gue ha logrado éxito en la ad-
ministracion concentrada, no deba logrario
en la dificl) rama de este arte, pero no hay
tampoco una razén particular por la cual deba
lograrlo. Podria esperarse gue, alglin dia, un
escrutinio imparcial de los resultados de la
administracion bélica arroje ituz sobre los
valores comparativos del reclutamiento de
diferentes fuentes, en emergencias para las

‘cuales el personal capacitado no sea suficien-

te; pero la teoria sujeta a la nueva infaorma-
cion indica que el Estado deberia enfocar su
atencion primardialmente a los ferrocarriles v
otras actividades privadas, donde el sistema de
administracion es difuso.

La administracion publica puede ser cen-
tral o /ocal, dependiendo la importancia rela-
tiva de ambas ramas de la politica adoptada
por el Estado. La administracién de una gran
ciudad puede ser casi tan complicada como la
de un pequefio pals; pero en términos genera-
les, los problemas locales son comparativa-
mente sencillos salvo cuando implican relacio-
nes con el gobierno central, vy en un primer
esbczo es permisible pasarlos por alto vy
concentrar la atencidn en una materia mayor
y mas compleja. Podemos, entonces, proceder
a considerar desde el campo de accion de la
ciencia a las principales unidades administrati-
vas de su interés. En Inglaterra se les conoce con
diferentes nombres: oficina, consejo o depar-
tamento, seglin el caso; pero es mas convenien-
te hablar simplemente de ministerios, un
termind gue esta ganando terreno rapidamente
en el uso comun y corriente. Una unidad que
se dedica a la administracion difusa requiere
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del establecimiento de la sede central, los
organismos {ocales y el mecanismo que los co-
necta; y, para empezar por la base, podemos
sefialar ires tipos bien demarcados de organis-
mos locales. Un ministerio puede operar a
través de oOrganos elegidos localmente, tales
como tos consejos de condado (incluyendo los
comités de estos cuerpos, reforzados con
miembros adicionales; puede también operar
a traves de sus propios subordinados localiza-
dos en centros adecuados; o por Gltimo, puede
depender de agentes nombrados para repre-

sentar a la administracién como un todo. En |

buena parte del mundao civilizado se acostum-
bra principalmente el tipo mencionado al final;
pero el préfet francés o el magistrado vy el re-
caudador de impuestos de la India, no tienen
contraparte en Inglaterra, aparte de la figura
un tanto desconocida del Asistente de su Ma-
jestad por lo que la fuerza de la administracion
central queda sustancialmente reducida. Para
ilustrar con claridad esto, sefialaremos que en
algunos paises europeos el deber de “celebrar
las elecciones’ o de influir a los electores en
favor de un partido en especial, corresponde
naturalmente a los prefectos o funcionarios si-
milares. Suponiendo que el gobierno inglés de-
seara adoptar este camino, {qué dependencias
locales tendrfa bajo su mando? El jefe de co-
rreos, el inspector de impuestos, la agencia de
colocaciones, un comité del consejo del con-
dado; la lista seria muy larga y es suficiente
indicar las limitaciones de las facultades de la
administracion central. Un tratado formal acla-
raria mucho las ventajas comparativas de estos
diferentes tipos de dependencias en relacion

con las diversas operaciones que deben reali-
zarse; pero debo pasar por alto el tema, hacien-
do notar Unicamente que el facil sistema de
otorgamiento de subsidios para complacer a
las autoridades locales, requiere un capitulo
mas amplio a fin de explicarlo.

Por consiguiente, al suponer gue un minis-
terio esta dotado de un numero suficiente de
dependencias locales, distribuidas en el pals
con relacion a sus necesidades, tenemos que
considerar enseguida la naturaleza del mecanis-
mo gue los vincula. Es un principio reconoci-
do que ninguna autoridad individual deberia
controlar mas gue un nimero limitado de de-
pendencias, un nimero gue quedaria estable-
cido de un modo general por la urgencia de
los servicios gue se deban prestar. En la admi-
nistracion militar, donde el éxito puede ser
esencial para la vida nacional, este niUmero |i-
mitado de dependencias es en verdad muy pe-
quefio: menos de cuatro, por regla general. Asi
tenemos brigadas de tres regimientos, devisio-
nes de tres brigadas, cuerpos de tres divisiones
y asi sucesivamente. El grado de urgencia es
por lo general menor en la administracidn civil
vy el Ifmite de eficiencia es, en consecuencia,
méas amplio; pero en los pafses donde los
negocios del Estado estan sumamente organi-
zados, el nUmero de subdivisiones es por lo
comdn menor de diez. Daremos un ejemplo
de lo que sucede en la India, donde un distrito
administrativoen |as Provincias Unidas consiste
normalmente de cuatro a seis subdivisiones;
cuando el nimero se eleva a ocho o nueve, la
carga se considera indebidamente pesada. Un
comisionado supervisa cinco o seis distritos v,
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mientras bayan tantos como diez comisiona-
dos bajo las 6rdenes del secretario de gobierno,
es generalmente concedido que, por los propd
sitos estrictamente administrativos, las Provin
cias se constituyen en una unidad muy gran-
de, aunque consideraciones de otro orden ha
gan sugerencias negativas acerca de su subdivi
sion.

Serd obvio entonces que, cuando un mi-
nisterio tenga que funcionar en un area grande
y populosa, se hardn necesarios drganos locali-
zados en lugares intermedios, provistos de dos
o mas niveles de control. Cada nivel implica
un corte en el contacto personal; y cuando el
superior nc puede ver y hablar con sus subor-
dinados sin previo aviso, se veré obligado a re-
currir a otros medios de comunicacidn, como
la correspondencia, tablas estadisticas, infor-
mes periédicos e inspecciones hechas por él
mismo o un miembro de su equipo. En este
breve bosquejo debo omitir los numerosos
asuntos relacionados con el uso adecuado de
cada uno de estos métodos vy su armonizacion
para producir el resultado deseado, es decir,
la ejecucion eficiente de la politicaque estd a
cargo del ministerio; pero en vista del despre-
cio popular hacia las estadisticas oficiales,
valdria la pena sefalar que el uso de "cifras
en toneladas y millas’’, el més espectacular de
los avances en métodos de control estadistico,
proviene de la administracion privada, no de
la publica; y que los sistemnas de "administra
cién cientifica”, por los cuales estamos tam-
bién en deuda principalmente con tos Estados
Unidos, se basan en estadisticas mas detalla-
das de las que se puedan encontrar en una ofi-

cina plblica cualquiera.

En este punto algo debe decirse de dos
conceptos que estan intimamente relacionados
con el mecanismo de la administracion difusa,
v a los que se les llama: uniformidad y cen-
tralizacion. _a uniformidad es en muchos ca-
sos una conveniencia obvia para el publico, asi
como para los administradores. Por ejemplo,
una emisién separada de estampillas postales
para cada condado serd una grave molestia pa-
ra ambos. Por otra parte, la uniformidad puede
ser conveniente para los administradores y no

. asi para el publico; por ejemplo, un ministerio

de agricultura se haria rapidamente impopular
al aplicar de manera uniforme un sistema a
grandes v pequerios agricultores, si fallara al
distinguir entre los parajes para labranza, pas-
toreo o estabulacidn. La uniformidad es siem-
pre conveniente para el administrador, al me-
nos por el momento, aungue algunas veces se
opone al mas amplio interés plblico. Resulta
claro el principio de que toda propuesta para
la uniformidad deberfa considerar primero su
utilidad para el plblico, ante la cual, de ser
necesario la conveniencia de los administrado-
res deberé ceder.

lLa centralizacién, que en esencia significa
la reduccidon del poder de decisid de las depen-
dencias locales, estd estrechamente relaciona-
da con la uniformidad; en efecto, es posible
encontrar a convencidos que insisten en que
la reduccion es en gran medida un subproduc-
to de la actividad administrativa ordinaria. Di-
gamos que un inspector encuentra adecuado
un curso particular de accion y lo prescribe a
sus dependencias subordinadas, cuya capacidad
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de decision quede de este modo reducida; lue-
go, con base en esta experiencia, la oficina
central en forma general prescribe el mismo
curso de accion v le da un lugar en el codigo
de reglas del ministerio. Poco o ninglin dafio
puede hacer cada una de las reducciones de
discrecionalidad por separado, pero el resulta-
do final es el de acumular toda la gutoridad en
las oficinas centrales. En consecuencia los ér-
ganos intermedios, no las agencias locales,
pueden hacer algo mas que aplicar las reglas o
solicitar érdenes, los miembros del plblico se
encuentran aislados de la sede del poder vy ef
réegimen de |a correspondencia impersonal que-
da establecido. Creo que deberfa reconocerse
que la tendencia a la centralizacion es inheren-
te a toda administracion difusa pero que, al
mismo tiempo, esto No ocurre mecanicamente,
en toda su extension; el proceso de centraliza-
cion puede mantenerse dentro de los 1imites
debidos por las presiones desde el exterior, ya
sean éstas ejercidas por un estadista converti-
do en ministro o por los 6rganos de opinidn
publica.

Debemos ahora atender al estudio del cen-
tro de operaciones del ministerio. En los paises
donde estd establecido un gobierno popular,
la direccidn la comparten por lo general el mi-
nistro, cuya permanencia en el puesto depende
principalmente de la legislatura, vy el jefe per-
manente, que es por necesidad un administra-
dor experimentado; vy la divisibn precisa de
las funciones probablemente depende menos
de principios que de las respectivas idiosincra-
cias del ministro v el jefe. El ministerio estd
organizado en ramas o departamentos, cada

uno responsable de alguna subdivisidn particu-
lar de la actividad prescrita, gue se ocupan de
formular oOrdenes, supervisar su ejecucion y
verificar gue se ejecute la politica indicada
por el ministro. Esta organizacién interna es
campleja v requiere un estudio detallado; to-
do lo que se puede decir aqui es que probable-
mente esta rama de laadministracion, mas que
cualquier otra, puede beneficiarse de la expe-
riencia de las oficinas de negocios progresistas
en lo que se refiere a la simplificacion vy acele-
racion de las rutinas de procedimiento.

Ahora bien, es necesario sefialar que a
distribucion de responsabilidades en departa-
mentos dentro del ministerio implica cierto
peligre de desacuerdo o, al menos, de proble-
mas para preservar la completa armonia; vy
aqui nos acercamos a la importante cuestion
de la coordinacion. Ei ministro debe estar en
posicion de dirigir sus departamentos como
un equipo, de manera que cada uno haga su
parte a fin de facilitar 1a tarea de los demas. A,
este respecto debemos adoptar el principio
formuiado por el Comité de la Maguinaria Gu-
bernamental de Lord Haldane, en ei sentido
de gue los consejos debieran formarse, a cual-
guier precio dentro de los ministerios mas gran-
des, en forma similar al Consejo del Ejército o
al Consejo del Almirantazgo. ™ Un consejo de

* Estos consejos internos deben distinguirse tanto de las
viejas juntas como de los nuevos consejos consultivos. La jun-
ta fue, al menos en teorfa, responsable en forma colectiva, an-
te el Partamenta; el ministro as responsable individualmente y
debe, por consiguiente, ser libre de aceptar o rechazar los
puntos devista de cualguier consejo, ya seainterno o externo.
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esta clase sirve a un doble propésito: asesorar
al ministro en politica durante la etapa de dis-
cusién y coordinar la administracidn cuando
la politica ha sido formulada; pero su utilidad
para cada uno de estos propositos se ampliaria
‘notablemente con el establecimiento de una
rama de inteligencia, encargada del estudio sis-
tematico de 10 que otros ministerios estan ha-
ciendo en ésta y otras naciones. En este pals, el
sistema organizado de inteligencia estuvo prac-
ticamente confiado a la administracion de la
Defensa; pero hace algunos afios, la Junta de
Educacion dio los primeros pasos hacia el as-
pecto civil y otros ministerios la continuaron
durante el periodo de ia guerra. El Comite de
Lord Haldane recomendd una accidén similar
en todas las unidades, salvo las méas pequefias,
recomendaciéon que seria apoyada sin restric-
cion por la gran mayoria de los administrado-
res experimentados.

El reconocimiento de la necesidad de con-
sejos internos y sistemas organizados de inteli-
gencia, puede tomarse como un avance defini-
tivo en la teoria administrativa. La posicion
descrita en relacion con cualquier asunto im-
portante en materia de control financiero es
menos satisfactoria, porque todavia no es po-
sible sefialar algin sistema que pueda recomen-
darse sobre una base firme de experiencia. Se
ha establecido el principio de que a los minis-
terios no se les puede otorgar un manejo ente-
ramente libre, ya sea para establecer las esti-
maciones de sus erogaciones ¢ para gastar los
recursos asignados; y desde una primera etapa
de desarrollo, encontramos las facultades de
control en estos asuntos encomendadas a un

ministerio de finanzas autbnomo que en este
pais se conoce como del tesoro. Sin embargo,
la experiencia ha demostrado que si bien este
acuerdo puede asegurar la economia del mo-
mento, resultard muy costoso a largo plazo va
que, tal vez, llegue a ser tan elaborado que
pueda debilitar el sentido de responsabilidad
financiera en toda la administracion.

Un ministerio a cargo de ciertos servicios
tiende primordialmente a prestarlos en forma
eficiente; la eficiencia requiere o parece reque-
rir dinero v, cuando el sentido de responsabili-
dad es deficiente, los calculos establecidos por
el ministerio tenderan inevitablemente al ma-
ximo porgue el administrador teme, sobre
todo, encontrarse corto de fondos e una
emergencia, mientras que el dinero asignu.o
se gastard casi siempre hasta agotarse ante el
temor de que las asignaciones subsecuentes se
vean recortadas. Por otra parte la tesoreria
persigue, en primer lugar, la economia, vy el
conflicto entre estos dos objetivos tiende a
degenerar casi en | ego. A fin de resguardarse
de las reduccionss del Tesoro, el ministerio
pide mas dinero del que en realidad necesita;
el Tesoro sabe que hay un margen de reduc-
cién, pero tiene que adivinar su amplitud, por
lo que la tendencia es que el ministerio que
recibe mayor provisiéon de fondos sea el mas
insistente al momento de manifestar sus nece-
sidades. Esta dificultad, gue esta arraigada
profundamente en la naturaleza humana, ha
sido reconocida por el Comité de Lord Haldane
Y sus propuestas estan de acuerdo con la idea
de buscar el fortalecimiento del sentido de
responsabilidad financiera dentro del ministe-



LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 269

rio; pero esto podra considerarse como una
salucion definitiva hasta que se tenga disponi-
ble mayor experiencia de su funcionamiento
practico. No conozco ningln pals donde esta
dificultad no esté presente en mayor o menor
grado, por to que la Onica conclusion que pue-
de ofrecerse es que el asunto requiere una ex-
perimentacion hien planteada y sostenida.

Tal vez la dificultad sea mayor en cuanto
al nimero y remuneracidn del personal gue
vaya a emplearse, cuestidn gue recientemente
se ha puesto de minifiesto en forma destacada
ante ta opinion publica de este pals. Cierta-
mente seria mucho pedir a la naturaleza hu-
mana confiar en que los ministerios, sin con-
trol en tal sentido, seguiran funcionando con
el minimo de personal. El desec de eficiencia,
el miedo a ser sorprendidos sin recursos huma-
nos suficientes durante alguna emergencia, la
renuencia a deshacerse de elementos brillantes
que pueden requerirse mas tarde, el deseo de
ofrecer condiciones de empleo siquiera tan
buenas como las que ofrecen los competidores,
todos estos motivos tienden hacia la inflacion
y plantean la necesidad de algln conirol exler-
no. Las sugerencias que parecian tener algln
valor fueron presentadas hace poco por el Co-
mité de Lord Haldane y, con mas detalles, por
el Comité de Personal, pero su exposicion en
este articulo nos ilevaria demasiado lgjos.

Sin embargo, en relacion con el asunto del
personal, debe decirse algo sobre la actitud co-
nocida como departamentalizacion. Es un he-
cho de la naturaleza humana gue los hombres,
cuando trabajan con un objetivo comun, tien-
den adesarrollarun espiritu comun;y el Esprit

de Corps es casi el atributo mas grande que un
ministeric puede poseer. Pero tiene tantas
ventajas como peligros, vy su degeneracion en
departamentalizacion resulta fatal para la efi-
ciencia. Es casi innecesario definir el término.
El pdblico reconoce pronto que las cosas van
mat cuando ios funcionarios de un ministerio
piensan primero en si mismos y sus tradicio-
nes, ignoran la opinién de los demas y parecen
actuar de acuerdo con el principio de que el
pais existe para su beneficio particular. La re-
glamentacion de este espiritu corporativo y
tradicional esta entre las mas importantes fun-
ciones de los administradores de nivel superior;
gl "'jefe habil’’ es esencialmente el hombre que
sabe como dirigir la administracion por los
mejores caminos, evitando gue se desvie por
atajos peligrosos. Su accion en este asunto no
puede reducirse a principios formales, pero es
una cuestion de experiencia que la departa-
mentalizacion se desarroila con mayor rapidez
en la pequefas instituciones. Y esta considera-
cion es de verdadera importancia al abordar el
asunto de la medida apropiada de los ministe-
Ci0s.

Hasta agui hemos tratado los asuntos in-
ternos del ministerio. ¢Qué puede decirse acer-
ca de sus relaciones con e! pdblico? La antigua
tradicion es indudablemente un secreto; la
maxima: ‘““Nunca dé razones de lo que haga”’,
debe haber quedado grabada en la mayaoria de
los administradores, Pero esta actitud puede
calificarse con justicia de anticuada. El des-
ahogeo de asuntos a través de dependencias
establecidas, significa que ia accion del minis-
terio tuvo que haberse justificado ante el pu-
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blico locat, mientras que el establecimiento de
consejos consultivos en las oficinas centrales,
una innovacion recomendada por el Comité
dée Lord Haldane, hace gue e! publico en gene-
ral participe v pone al ministeric en contacto
directo con los conocimientos y experiencias
de los sectores de la comunidad mas directa-
mente afectados por sus actividades. En mu-
chos paises europeos los consejos de diferen-
tes tipos son comunes, y tal vez se pueda
afirmar que el principio de relacion entre el
publico vy la administracion esta en camino de
ser bien aceptado por todosy que, en el futuro,
la ausencia de esta relacion tendra que justifi-
carse por circunstancias especiales que afecten
un ministerio en particular. Cabe afiadir que la
necesidad de tal relacion es quizd mayoer en el
caso de los ministerios dedicados a proteger a
los individuos contra la accién de poderosos
consorcios, una nueva rama de la administra-
cidén que ya esta en marcha efectiva en los Es-
tados Unidos y gue se siente comienza a ser
necesaria en este pafs.

Nos toca ahora considerar las relaciones
entre las ministerios, a los que hasta el mo-
mento hemaos tratado como unidades indepen-
dientes. Ya pasd el tiempo en gue un solo
ministerio pod{a controlar los asuntos de un
pequefio Estado. La diferenciacién atravesd
una primera etapa de desarrclio v ha prosegui-
do, algunas veces en forma azarosa y otras con
un plan mas o menos definido, hasta llegar a
fundar en la experiencia el enunciado de! prin-
cipio por el cual deben distinguirse las dreas
de competencia de los ministerios. La exposi-
cion de este asunto es una de las partes méas

interesantes del informe del Comité de Lord
Haldane; casi todo administrador con expe-
rigncia aceptara que la asignacion de funciones
debe estar basada en los servicios que deben
ser prestados, mas gue en el publico con el
que se habra de tratar. El Estado requiere un
ministerio de educacién, no un ministerio pa-
ra los nifios; un ministerio del trabajo, no uno
para los desocupados.

En torno a estos lineamientos, el Comité
reduce las actividades administrativas a diez ca-
pitulos principales: 1) finanzas; 2) defensa;
3} asuntos exteriores; 4} investigacion e infor-
macidn; b) produccién, transporte y comercio;
6) trabajo; 7) abastecimientos; 8) educacién;
9 salud; y 10) justicia. Aungue se reconoce
gue el volumen de trabajo supone {a creacién
de dos o mas ministerios bajo una soia cabeza,
quien desee saber lo que puede implicar el cre-
cimiento fortuito de los ministerios no necesi-
ta mds que leer la relacion del Comité sobre la
administracion de justicia en este pais, con su
fantastica descripcion de las funciones de Lord
Canciller. Una organizacidn ineficiente en este
asunto particular, incrementa gravemente la
necesidad de coordinacion entre los ministe-
rios, cuyas esferas se traslapan o desatienden
campos de accion; pero puede ser que, por
mucho que se perfeccione la asignacion de
funciones, la necesidad de coordinacion exista
todavia y que la disposicion por lograrla sea
parte esencial de un sistema administrativo.
Bien puede establecerse el principio de que el
resultado deseado debe obtenerse, en io posi-
ble, a través de consultas; y el informe del Co-
mité de Lord Haldane recomienda, en ciertos
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casos, la creacidon de organismos permanentes
conjuntos para este propdsito. Si no se llegara
a un acuerdg, ta coordinacion deberd realizar-
se por medio de |la autoridad superior v, como
estdn ahora las cosas en este pais, ello puede
ser efectuado solo por el primer ministro o
por el gabinete en pleno. La extension de la
necesidad de |la coordinacion puede estudiarse
en los informes del Gabinete de Guerra, los
cuales muestran muy claramente la impartan-
cia de las funciones administrativas de un &r-
gano cuya ocupacion primordial es la formula-
cion de la politica.

Asi, hemos |legado al dpice de la pirdmide
administrativa y nos encontramos frente al
problema de la constitucion del drgano funda-
mental del gobierno o, como decimos en este
pais, el problema del gabinete. Este problema
tiene muchas facetas y todo lo gue se puede
intentar aqui es plantear ciertas consideracio-
nes de orden administrativo que son pertinen-
tes para su solucion, pero no por si mismas
concluyentes. En primer lugar, generalmente
se concede gue un administrador difiera de un
estadista, no tanto por su cualidad especifica
como por su relieve. Dado et requerido cono-
cimiento de los hechos, es facil clasificar a la
gran mayoria de los hombres publicos en uno
u otro lado de ia tinea divisoria; y la creciente
complejidad de los asuntos puntualiza la nece-
sidad de algunos avances hacia la especializa-
cion de funciones, de acuerdo con su recono-
cida diversidad. En segundo tugar, si bien cada
ministerio pide tener voz en el gabinete u ¢tra
prerrogativa fundamental, pero al mismo tiem-
po hay un acuerdo general para exigir a cada

ministerio un grado razonable de prontitud y
eficiencia, nada desmoraliza tanto a un cuerpo
de administradores que el estar esperando in-
definidamente una orientacion con respecto a
la politica que deberd {lavarse a cabo. La ex-
periencia parece indicar que en los Estados
muy organizados se requiere el desarrollo de
los arreglos ya existentes, a fin de satisfacer
estas demandas. Aun cuando el ndmero de mi-
nisterios se ha reducido al minimo, un gabine-
te gque incluya todos los ministerios sigue sien-
do muy grande para hacer posible la eficiencia
administrativa, habida cuenta de gue en la his-
toria las opciones parecen ser la ineficiencia
progresiva, el desarrollo informal de aigin 6r-
gano vigente dentro del gabinete o la ruptura
definitiva con la tradicién. El Gabinete de
Guerra fue constituido como una rama, Pero
las condiciones reinantes en su institucion
fueron tan excepcionales gue no pueden ser
enteramente realizables como precedente para
tiempos normales.

De cualquier modo, puede decirse gue las
congideraciones administrativas que han sido
adelantadas, serian satisfechas por un gabinete
integrado por un reducido ndmero de miem-
bros, algunocs “'sin cartera”, como rezala frase,
y otros integrando grupos de ministerios y por
responsables individuales de la coordinacion
dentro del grupo. Para tomar un ejemplo con-
creto, el gabinete britanico podria estar inte-
grado por el primer ministro, el canciller del
Excrequier,™ algunos de los “grandes funcio-

* €l Exchequier es el anglicismo de la palabra francesa

echiquier, que se refiere a la tabla cuadriculada del ajedrez.
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narias del Estado’”’, tales como el del Selio Pri-
vado vy los miembros a cargo, respectivamente
de |la defensa. los asuntos exteriores y {os mi-
nisterios internos, reunidos en dos o tres gru-
pos. Tendriamos entonces un cuerpo lo bas-
tante grande parasesorar, perc nolo suficiente
para actuar, al cual cada ministerio tendria
acceso no directamente, sinc a traveés de
miembros delegados; mientras que entre
los miembros incorporados, se acentuariael es-
fuerzo sobre el arte de gobernar, més que sobre
la habilidad administrativa especializada, gue
deberia encontrar su principal campo de accion
en el cargo de ministerios individuales. Que un
cuerpo como éste quedara justificado por los
prircipios de la ciencia politica, y que su fun-
cionamiento fuera posible desde el punto de
vista de la politica practica, son cuestiones
que no pretende abordar este articulo. Una
institucion concreta es establecida como un
ejemplo del tipo de autoridad fundamental in-
dicada por la teorfa administrativa avanzada.
Sin embargo conviene observar que el agrupa-
miento de ministerios para este proposito, se
ha defendido recientemente en diferentes
circulos vy, al parecer, existe un fuerte blogue
de opinidn que apova la propuesta en lo que
se refiere a los ministerios de defensa.

He dejado para el final el extenso grupo

Durante la Edad Media, en ia Francia del siglo | X se instituye
un sistema fiscai basado en una tabla precisamente cuadricu-
lada, donde se asentaban los movimientos financieros. Fueron
los invasores normandos de Guillermo el Conguistador, du-
rante el siglo X, quienes llevaron tal sistema a Inglaterra.
(N, del E.}

que se conoce como “‘cuestiones de servicio”.
La literatura sobre este tema es voluminosa y
seria imposible establecer en unas cuantas pa-
labras los principios que se han formulado las
diferentes comisiones de servicios publicos;
pero debe subrayarse el hecho de gue el pro-
blema central es el proporcionar un incentivo
adecuado. En etapas anteriores de desarrollo
se dio gran importancia al motivo econdmico,
al deseo de ganancias personales inmediatas,
que es el dominante en muchas actividades
privadas. Pero la practica de encargar deberes
administrativos a los recaudadores de las rentas
publicas ha pasado de moda; la retencion de
hanorarios por parte de los funcionarios, sub-
siste s6l0 en algunas dependencias menores; y
es de aceptacion general que el incentivo para
la eficiencia debe encontrarse en la carrera
que ofrece el servicio publico, cuando se ob-
serva como un todo. Se encontrard que esta
afirmacion abarca la mayor parte de las cues-
tiones debatidas vehementemente en relacién
con salarios, pensiones, ascensos, otorgamien-
to de honores y otros; pero debemos pasar
por alto estas cuestionsas y solo echar una mi-
rada al resultado que se obtiene del ofreci-
miento de una carrera razonable, atractiva.
Hablando en un forma muy amplia, tal oferta
tiende a asegurar un alto promedio de com-
petencia, marcado mas por la asiduidad que
por la iniciativa; y en tanto muy exageradas
opiniones de este defecto son comunmente
expresadas, existe una pequefia duda que con-
siste en la mayor dehilidad del sistema: el peli-
gro de “‘corrupcion en la cumbre”. En la prac-
tica se conocen varios preventivos parciales a
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este peligro, tales como la obligacién de jubi-
larse a una edad fija o el ingreso de una mente
fresca como, por ejempio, cuando un goberna-
dor es enviado a una provincia de la India o
un politico es designado ministro de su pafs;
pero su funcionamiento ni es uniforme ni
cierto, y no parece probable que pueda idearse
dna salvaguarda universalmente eficaz.

El peligro es mayor cuando se requiere
que cada funcionario empiece desde el princi-
pio de la escala; y el reconocimiento de este
hecho sobresale entre las razones de fa forma-
cién de corps d'elite, constituidos porhombres
de dotes excepcionales, empleados casi desde
el principio en cargos dignos vy con responsabi-
lidad, vy encaminados a lograr el éxito, al me-
nos en la gran mayoria de los puestos en la
cumbre. El éxito de una administracién, supo-
niendo que cuenta con elementos de carrera,
depende en gran medida de los métodos adop-
tados para escoger v capacitar a los jovenes
que serdn los dirigentes; y en opinion de un
escritor en este pafs, todavia estamos lejos de
aicanzar la finalidad en esta materia.

En recientes discusiones, se ha puesto de
manifiesto una diferencia de opinién profun-
da sobre la cuestion de si los reclutas debieran
escogerse al final de los cursos ordinarios de
las universidades v ponerlos a trabajar sin ca-
pacitacién posterior, o si debieran seleccionarse
mientras estdn en la escuela y pedirles que
continden en una universidad donde puedan
completar una adecuacion liberal en estudios
gue, al mismo tiempo, les permitan la capaci-
tacion profesional especifica para el trabajo
que vayan a desempefiar. En primer término,

el sistema citado ha sido aceptado actualmen-
te por las autoridades de este pais, mientras
que el segundo fue recomendado para la India
por la altima Comision de Servicio Pablico,
pero rechazado por la Secretarfa de Estado.
Los argumentos que apoyan estas proposicio-
nes son demasiado elaborados para gue puedan
presentarse con claridad en un breve resumen;
y es posible que ambos puntos de vista sean
correctos y gue las distintas administraciones
nuedan confiar ventajosamente en diferentes
métodos de reclutamiento. Pero, sin ir mas
lejos en esta exposicion, ofrecemos la sugeren-
cia de que el proximo movimiento sea por ini-
ciativa de las universidades. La propuesta ha
sido presentada con la indicacion de que las
universidades deberian establecer Honour

Schools para un pequefio nimero de candida-

tos seleccionados anualmente para el servicio
civil de la India; quiza estuviera mas acorde
con las necesidades que eifas establecieran
Honour Schools of Public Affairs, destinadas
al beneficlo de todo el Imperio v proporciona
ran la dltima etapa de una educacion liberal
que formara al estudiante, ya sea para desem-
pefar deberes administrativos o para una
carrera politica.

Hay objeciones obvias a la multiplicacion
indefinida de recursos, pero fa cuestion pesa
fuertemente sobre los recurscs de diferentes
instituciones; y en algunos casos solo serian
necesarias modificaciones menores para adap-
tar una escuela ya existente al esquema sefia-
lado. El plan de estudios se basaria inevitable
mente en lasciencias afinesa lajurisprudencia,
lz nolitica v la economia, existiendo ya arre-
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glos para impartir esas ciencias; pero el valor
de semejantes escuelas, tanto para los futuros
hombres publicos como para los futuros servi-
dores publicos, aumentaria en forma notable
con la inclusidn de la ciencia de la administra-
cién y fa dotacién del equipo adecuado para
su estudio. La mayoria de los aspirantes a una
carrera publica esperan, finalmente, tomar
parte activa en el trabajo de ia administraciéon
y es conveniente, sin duda, gue empiecen con
el conocimiento de la teoria fundamental, el
cual es va indispensable para los administrado-
res expertos del futuro. indudablemente habra
diferencias de opinidon acerca de los méritos
de esta propuesta concreta; los arreglos preci-
sos que deban hacerse para facilitar el estudio
de la teoria administrativa son materia de dis-
cusion por separado y en detalle, pero no pue-
de haber discusion sobre la necesidad de incre-
mentar ias facilidades.

Hasta ahora ha esbozado las |ineas princi-
pales de esa teoria tal como la contemplo. La
relacion que he ofrecido no sdlo es sumaria,
sinc incompleta, ya que con el fin de presen-
tarla dentro de Iimites razonables he tenido

que omitir referencias a muchas ramas impor-
tantes de esta materia, tales como la teoria de
la disciplina, los timites de la accién comin
del personal, el campo de accion del derecho
administrativo, los principios particulares apli-
cables a ta administracion de las dependencias,
el conflicto entre el servicio y los ideales pro-
fesionales vy otros temas gue ocupan mucho
espacio en las discusiones de la actualidad.
Ademads, el aicance de la ciencia parece exten-
derse a medida que el tiempo pasa. Si acepta-
ran los puntos de vista de algunas escuelas de
pensamiento gue hoy son trascendentes, ten-
driamos gue reconocer que la adminstracion
2std destinada a ocupar buena parte del terre-
no que ahora se asigna a la jurisprudencia y la
economia y, quiza, aun a la politica; y mien-
tras que la realizacidn de estos ideales puede
parecer improbable, no hay duda de que las
actividades administrativas se incrementaran.
Sin embargo, incluso en la actualidad el am-
bito de las actividades administrativas es lo
bastante grande para reclamar la atencidon, no
s6lo de aquellos que las dirigen, sino también
del mds numeroso publico gue soporta su cos-
to y experimenta sus efectos.



