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Experiencia Europea y Ciencia Administrativa

L A ciencia administrativa norteamericana se ha desarrollado du-
rante treinta afios sin tener contacto alguno con la experiencia
europea ¢ ignorando que se trabajaba en el mismo sentido en otros
paises desde hacia mucho tiempo. Cualquier-cosa se presenta como si
el interés cientifico por la administracién pablica hubiera nacido con el
ensayo de Woodrow Wilson, de 1887, y se hubiera desarrollado ex-
clusivamente merced al trabajo de las gigantescas figuras precursoras,
que se llamaron Frank Johnson Goodnow o William F. Willoughby,
y después con el concurso de los llamados actualmente “decanos del
movimiento de administraciéon pablica”: Leonard D. White, John M.
Gaus y otros muchos. Una literatura norteamericana completamente
nueva sobre ciencia administrativa (o mdis bien, sobre administracién
piblica) se desenvuelve ripidamente, sin tener en cuenta que muchas
ideas idénticas o analogas se habfan producido en Buropa dos siglos
antes y de que estudios serios metodolégicos, didacticos y comparativos
se habian realizado en diversos idiomas. Con la consecuencia, de que:
la ignorancia de estos hechos y resultados, dio origen a repeticiones
infructuosas y arriesgadas o a investigaciones inutiles en general. Excu-
sado es decir que tal duplicacién es desafortunada y, a menudo, la-
mentable.

En relacién con todo esto, debemos llamar la atencién sobre la
circunstancia de que, ademas de Wilson y otros precursores, otros nor-

* Traduccién del inglés por Gabriel Franco.

##% Profesor de Derecho Comparado y Administracién Pablica Comparada en la Fa-
cultad de Derecho y Ciencias Econémicas de la Universidad De La Sarre. Ha sido profesor
en el Instituto de Estudios Internacionales Avanzados de la Universidad de Paris, en la
Universidad de Cracovia, en la Universidad de Wyoming y en la Escuela de Admlmstrauon'
Ptblica de Rio de Janeiro. Es autor de numerosos articulos y del libro Science et enseigne:
ment de VAdministration publigue aux Etais-Unis (1954).
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teamericanos fueron a buscar allende el océano la semilla de la ciencia
en cuestion. El ejemplo europeo repercutié en las publicaciones de
América del Norte. Asi, por ejemplo, Dwight Waldo dio la lista im-
presionante de los escritos de ciencia administrativa en los Estados
Unidos .que se habian preparado en el extranjero y cuya contribucién
importante en ese sector es evidente: Goodnow, Munro, W. S. Mosher,
Charles A. Beard, ambos James, Metriam, Freund y muchos otros visi-
taron durante un perfodo méds o menos largo las universidades euro-
peas (continentales o inglesas) en los comienzos de ese movimiento
o llevaron a cabo estudios administrativos de caricter practico en ese
continente, experimentando indiscutiblemente el impacto de tales ex-
periencias. * Ademds de esta bisqueda directa de las fuentes hubo dos
olas sucesivas de influencia inmediata alemana y austriaca en los Es-
tados Unidos. La primera, hemos de atribuirla a Francis Lieber, que
ensefié en la Universidad de Columbia a fines del siglo pasado y cuyos
discipulos fueron Wilson y Goodnow.? La segunda de esas influencias
se ‘debe al impacto en el siglo 20 de universitarios y expertos formados
en Buropa, especialmente en Alemania y Austria, como F. M. Marx,
C:*J.'Friedrich, A. Brecht, H. Kelsen, E. Hula, K. Loewenstein, y otros,
pues los escritos de éstos sirvieron como si fuera “un canal por donde
las -obras ‘de los pensadores europeos ejercieron su influencia en el
campo norteamericano dedicado a esa clase de estudios“x E incluso la
primiera formulacién de la verdadera nocién de una “ciencia indepen-
diente de‘la administracién” ‘(aunque indudablemente prematura) re-
posa “segin Dwight Waldo,* en la experiencia europea.

A-pesar-de esto, las barreras psicoldgicas, lingiiisticas, filosoficas
y metodolog1cas continfian siendo absolutas. Mas, a causa de una ig-
norancia’ de los hechos, ausencia de un mteres de caricter general y
éstudio en cierto modo lugarefio que de un “sentimiento de propia
superioridad y desprecio fundamental por la sistematizacion™ los es-
tudiosos cultivadores americanos de la administracién publica se con-
virtieron en exclusivistas y “monopolizadores”. Pero, al inventar de
una manera inconsciente lo que ya habfa sido descubierto en otra parte
hac1a mucho tiempo, asimilaron progresivamente una tendencia de su-

1 Dwight Waldo, The Administrative State (Nueva York: Ronald Press Co., 1948),
pig. Al . -
2 EI primero se considera el “padre de la ciencia admmlsttanva” de los Estados
Unifdos; 'y* el segundo, como el ptimer norteamericano que hizo “estudios comparados” en
el terreno del Derecho Administrativo.
3 Waldo, op. cit., pig. 41, nota 44.
~. % Cita'a un escntor mgles, Dorman B.: Eaton, el cual afirma que Ia ‘administracién

pilblica::en’ Inglaterra ha llegado. a ser-algo asf .como una ciencia. . 1bid., pag 40,
nota 43,

8- Dwight “Waldo afxrma que los * estuchantes norteamencanos tienen ‘el mismo in-
teres por -los conceptos: sistemdticos que por. la. teologla budista”. .. 1bfd., - pdg. 41,

nota 44,
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perioridad propia de inventores y precursores. Este proceso recibié el
estimulo simultdneo de dos elementos. Por una parte, cuando la cien-
cia administrativa en los Estados Unidos se “‘reinvent4”, el pensamiento
administrativo europeo se habia convertido durante vatias décadas en-
juridico. El moderno derecho administrativo, como rama del derecho.
publico, se convirtié en el vortice del interés cientifico de todos los
estudios concernientes a la administracién publica, y la tradicién de la
pnmltlva ciencia de la administracién europea fue casi interrumpida
y cayb en una indiferencia general. Por otro lado, el estudio moderno
de la administracion puablica, por parte de los norteamericanos, se con-
virtié en puramente empirico, pragmitico y prictico, desprovisto de
toda: curiosidad cientifica realmente desinteresada y de todo propésito
de conocimiento verdaderamente abstracto. Nacié de las necesida-
des de la vida administrativa y, al desarrollarse con la tendencia de
dar una educacién preparatoria para el servicio administrativo o un
adiestramiento a los empleados en servicio, se vio privado de todo espi-
ritu: conducente a un estudio sistemético. El antecesor europeo distante
pudo asi ser olvidado facilmente y reemplazado por un pariente proxi-
mo y contemporineo: la administracién industrial. Totalmente des-
conocida para el ascendiente de vieja raigambre y considerada en los
Estados Unidos como si fuera de la misma prosapia que la adminis-
tracién piblica.

El Antecedente “Prebistérico” del Siglo 18 en Alemania: Cameralismo

“Si nos retrotraemos al siglo 18, en el continente europeo, trope-
zamos, ante todo, con los viejos “Cameralistas” alemanes- 'y austriacos,
cuya huella se remonta hasta 1550, y que se dedicaron a estudiar la
rutina de las oficinas administrativas (camera, ‘Kammer’), procedi-
mientos fiscales, técnica administrativa, el ars administrand; (Verwalt-
ungskunst’). Se trata més bien de una mixtura cientifica primitiva de
informacién relativa a la economia, contribuciones, politica, gobierno,
estadistica, contabilidad, etc.; mitad ‘ciencia y mitad rutina. Sirvi6,
sin embargo, para elevar el standard de los servicios administrativos
de Europa. Carente de un aparato analitico serio, fue incapaz esta €s-
cuela de ir més alld de la informacién mera de los hechos y de un
examen metodoldgico prec1ent1f1co pero, ello no obstante, los -came-
ralistas. manifestaron su interés, no sélo por la economia nacional y
las reformas: fiscales, sino también por-la- administracién sistematica,
principalmente de la administracién piblica® Las pocas monograflas
norteamericanas sobre - este problema subrayan la importancia de los

: .~Lepawsky, Admzm.rtmaon (1a ed;, Nueva York: A A. Knopf, 1949); pag: 97
C TV danse, ventre 6tros, Alblon Srhall, Camemlut: (1llinois- University’ of ‘Chicago
Press, 1909); Louise Sommer, * Camerallsm Encyclopaedia of the Social Sciences, -1
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cameralistas en el desarrollo de las futuras ciencias sociales y particu-
larmente en las disciplinas administrativas, pero hacen a lo més la
concesion de que, ..."en vista de que la administracién sistematica es
un producto exclusivo de la Gltima o las Gltimas centurias puede ser
liberada del estudio del periodo cameralista...”®

Los cameralistas abordaron los problemas ptblicos desde un pun-
to de vista comin, colocando en la parte central de sus estudios el
concepto y los problemas de “police” (“Polizey”), que fue la precur-
sora de la administracién actual en los Estados Unidos y en Europa.
Esta es la razén por la cual muchos trabajos de los cameralistas se
publicaron con el titulo de estudios concernientes a “police”’ (“traité
de police”, en Francia, o “Polizei-Recht”, en Alemania y en Austria).
Coadyuvando también a aclarar este extremo la existencia por aquel
entonces en Europa de un ‘Police State’ y, especialmente, el despotismo
ilustrado de los regimenes paternalistas de los Hohenzollern, en Prusia,
y de los Hapsburgos, en Austria. Tal ‘ius politiae’ comprende el dere-
cho y deber del soberano a cuidar del “bienestar terrestre” de todos
(seguridad, tranquilidad, riqueza). Los tedricos de “police” intentan
encontrar una diferencia entre administracién y justicia, caracterizando
la primera con la ayuda de ejemplos pricticos y de experiencia técnica.

Las publicaciones de los cameralistas alcanzan un volumen impo-
nente. G. Georg Zinke; €n su Bibliografia cameralista, comprende mas
de 2,000 titulos, correspondientes al siglo 17, de los cuales, 500 tra-
tan de administracién financiera, 1,500 de otras materias (incluyendo
164 sobre administracién agrlcola) En el siglo 18 florecen también
escritores cameralistas muy 1mportantes como., Giinther-Heinrich von
Berg® cuya obra fue considerada mds tarde por Lorenzo von Stein
como el primer tratado sistematico, exclusivamente cientifico J compa-
rativo sobre ciencia administrativa; ]ohann Stephan Putter*® que de-
finié la “police” como “administratio rei publicae”, aceptada mas tarde
por el “Landrecht” prusiano en 1794, y Johann- ]acob Moser,"* etc.
Pero los tres verdaderos fundadores de la moderna ciencia administra-

158-160; C. J. Friedrich, “The continental tradition of training administrators in Law
and Jurisprudence”, The Journal of Modern History, XI (1939), 129-148,

8 A. Lepawsky, op. cit.,, pég. 97.

9 Profesor de la Universidad de  Gotinga, autor de 8 volumenes de Handbuch des
Teurschen Policeyrechts (Zweyte vetbesserte Auflage, 7 Thle, Hannover: 1802-09).

10 Profesor de la Universidad de Gotinga, autor de Elementa ]urz': publici Germanici
(2da. edicibn enmendada; Goetlingae: 1756).

11 Profesor de la Universidad de Tubinga, autor de 26 volumenes de Teustsches
Staatsyecht (Haupt- Register, 51 Thle. Nurenberg, Franckfurt and Leipzig, Ebersdarff,
Honau: 1737-54); asi como otros 500 tomos. (referencia Schmidt: en Handworter.
burb)der Staatswissenschaften (Vol. 4, 1892) pag. 1237; véase especialmente Moseriana
1793).
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tiva en este periodo son Johann-Henrich-Gottlieb von Justi'? y Joseph-
von Sonnenfels'® hasta el punto que todos los escritos ulteriores des-
cansan en sus pensamientos y teorias; donde se demuestra la necesidad
de una ciencia administrativa independiente. Autores como Fisch
(Halle), Pfeiffer (Maguncia), Rossig (Leipzig), Jung (Kaiserlau-
tern), Seckendorff, Gasser, Dithmar, etc., promueven la transicién del
método anterior del cameralismo, mds bien abstracto, de Christian
'Wolff,** a la modalidad posterior, mis concreta en el modo de descri-
bir la administracién piblica y de una comprensién, asimismo, m4s mo-
derna de toda la vida social. Es por esto que los postcameralistas del
siglo 19, que se han liberado de la “police” —herencia del siglo 18—
y comprenden la esencia del nuevo tipo de estado (Etar de droit, Rechts-
staat) abren un nuevo periodo en la historia del pensamiento adminis-
trativo europeo. Con Robert von Mohl'® abordamos un nuevo petiodo,
en el que Lorenz von Stein'® va a ser el padre de la ciencia adminis-
trativa en Europa.

El conocimiento “cameralistico” de la administracién puablica fue
no sélo de investigacién y de estudio cientifico, sino materia de ense-
flanza. Asi, por ejemplo, en Alemania existié en Lautern (Baviera),
1774-1784, una escuela famosa de administracién pablica (“Kameral-
Hohe-Schule™), que se fundié més tarde con la Universidad de Hei-
delberg'?; en Stuttgart (Wiirttemberg) hubo, de 1780 a 1793, una Fa-
cultad de Administracién (denominada “Karls-Akademie™), que fue
restaurada en 1817, en Tubinga'®; en Munich (Baviera) florecié al
mismo tiempo una Facultad de Administracion', y en Prusia, la ad-
ministracién ptblica se ensefiaba en la Facultad de Filosofia de Berlin.®

12 Pprofesor de la Universidad de Gotinga y autor de Grundsatze der Polizey-W issen-
schaft (1756). : . :

13 Profesor de la Universidad de Viena y alto funcionario de Austria. Escribié
Grundsatze der Polizey, Handlungs und Finanzwissenschaft (2da. edicién; 3 Thle, Wien:
1768-76).

14 Autor de Ius naturae et gemtiunm (1764).

15 Profesor de la Universidad de Heindelberg y autor, entre otras publicaciones de
Die Polizei-Wissenschaft nach den Grundsarzen des Rechtstaates (Zweite umgearbertete
Aufla)ge. 3 Bde; Tubingen: 1844, 45. Dritte vielfach veranderte - Auflage, Tubingen:
1866).

18 Profesor de la Universidad de Viena. Entre otros libros, publicé 8 volimenes de
Die Verwaltungslebre (Thl. 1-7, Stuitgart: 1865-68. Zweite durchaws umgearbentete
Auflage. Thl. 1-3, Stuttgart: 1869). - :
17 Heinrich-Jung (mds tarde profesor de la Universidad de Marburg-Lahn) enseiié
alli. :

- 18. En esta Universidad ensefié Robert von Mohl y muchos otros profesores de ad-

ministracién pablica, tecnologia del Estado, Enciclopedia de Ciencia Politica y Metodologia
de Hacienda, etc.

19 Fl curriculum de esta Facultad era menos especializado y mas flexible (Filosofia,
Psicologia; Historia, Economia, Derecho, etc.). En ella ensefiaron Papius-y Oberndorfet.

.28 Esta ensefianza se consideraba como un complemento- dé los -estirdios - juridicos
destinados a los futuros servidores del Estado (21 cursos especiales para *‘cameralistas’™).
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La Ciencia Francesa de "Police” y la Ciencia Administrativa
en los siglos 18 y 19

La influencia efectiva de la ciencia y de la ensefianza de la ad-
ministraciéon publica en Alemania y Austria, se extendié mis alld de
las fronteras de estos paises. Es facil encontrar sus huellas en toda
Europa, Central y Oriental, donde siempre representé un cierto papel
el pensamiento administrativo y legal alemén y austriaco; pero dicha
influencia se deja sentir también en Francia. Si bien es verdad que en
Francia la época de la “'police” estd representada por algunos autores
brillantes desde el siglo 17, no es menos cierto que el problema de la
ensefianza del “‘cameralismo” se manifest6 alli en el siglo 19. En la li-
teratura del 51glo 17, por ejemplo, encontramos a Jean Domat * que,
basando sus ensefianzas en un amplio campo filoséfico y social, discutié
los problemas de gobierno, de “police”, de administracidn, de tesoro,
de servicio administrativo, etc.?* En el siglo 18, tropezamos con la pet-
sonalidad bien conocida de Delamare,* a quien se le debe una infor-
macién notable sobre historia y practica de policia (especialmente
municipal). Es apreciado, asimismo, como autor de una seleccién in-
geniosa, aun cuando no siempre sistemditica, de un material valioso.
En él se encuentra el primer ensayo para construir la trama tedrica de
todo el problema. Muchos escritores de la escuela fisiocratica france-

sa,” bastantes abogados®™ y hasta fil6sofos®® merecen ser tomados en
consideracién a este respecto. En el siglo 19, este movimiento mtelec~
tual fue continuado por algunos escritores, como Chatles, Jean Bonin,”
Aucoc,?® Vivien,® Macarel® y otros muchos, hasta 1872.

Por lo que concierne a la ensefianza de la ciencia administrativa
en Francia, la tendencia en esta direccién es muy fuerte en la primera
mitad del siglo 19. Georges Cuvier, el paleontblogo y anatémico de
fama mundial, que fue también consejero de Estado y estudié cuando

21 Abogado del Rey de Francia en Clermont y autor del famoso tratado de Les
Loisc Civiles dans lenr ordre naturel; le Droit Public, et Legum Delectus. .. (Nueva edi-
ci6n, 2 tomos, Parfs: 1765-47-56).

22 “Es el plan general de la sociedad civil mejor ordenado que haya aparecido
hasta ahora” dice d'Agnesseau, el famoso Canciller de Luis XIV.

23 Diputado jefe de la policia de Paris, autor de 4 volumenes de un Traité de la
Police (4 tomos, Paris: 1705-38).

- 24 Mirabeau, Turget, Mercier de la Rivere, Dupont de Némours, etc.

25 Por ejemplo, Claude Fleury, autor de Droit Public de la France (2 tomos; Paris:
1769) o Bouquet, autor de Maximes du droit public francais (1775).

26 Como Voltaire mismo (véanse sus Pensées sur L’ Administration publique, 1‘753)

'—;7 Autor de Principles d'administration publiqgue (Troisiéme édition; 3 tom. Paris:
1812

28 Consejero de Estado, autor de Introduction 4 Pétude du Droit Administratif.
Premiére conférence farte 4 1'Hcole Impériale des Ponts et Chaussées. (Paris: 1865).

“~ 29 Vicepresidente del Consejo de Estado y Autor de Etades Admmutmtwe; (1845).

30 Consejero de Estado, publicé Cours de droir ddmmutmﬂf profene la Faculté
de Dyoit-de Paris. (Tom. 1-4, Paris: 1844.46). B
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era joven, como becatio, en la Facultad de Administracién de Stuttgart
(Alemania), supo apreciar el elevado nivel de esta escuela y redactd,
en 1820, un proyecto detallado para abrir una facultad parecida en
Francia. Después de Cuvier, otros muchos autores y profesores defen-
dieron la misma idea y, con tal ocasién, desarrollaron teorias concer-
nientes a la justificacién y utilidad de una ciencia renovada de la ad-
ministracién ptblica,®* siguiendo a este desarrollo sucesivas iniciativas
gubernamentales.®

La Segunda Reptiblica francesa, surgida de un movimiento revo-
lucionario en 1848, se apoyé en estas opiniones e informes y acordd,
por un decreto de 8 de marzo de 1848, 12 dias después de haber triun-
fado, la creacién de una “Escuela de Administracién” en Paris, como
centro especializado de adiestramijento para los candidatos de la ad-
ministracién péblica. El decreto de 7 de abril de 1848 enriquecié esta
escuela con nueve citedras en el “College de France”, de Paris, al
servicio de los estudiantes de ese nuevo centro de ensefianza. Cada can-
didato, para ser admitido, debia hacer un examen de ingreso de-un ni-
vel de escuela secundaria y no tener mds de 22 afios. La escuela re-
presenta, en su concepcion, las tendencias politicas del Saint-Simmonism,
y se inaugurd el 31 de agosto de 1848; pero fue muy criticada desde
los comienzos y no pudo sobrevivir las tendencias verdaderamente re-
publicanas y democraticas: la eleccién del futuro Napoldén III, el 1ro.
de diciembre de 1848, como “prince-president” y su orientacién auto-
ritaria, no podia tolerar una experiencia de esa clase para la formacién
de servidores del estado politicamente neutrales. La escuela se cerré el
9 de agosto de 1849, después de un afio de existencia. A pesar de ser
poco conocida, incluso en Francia, por el poco tiempo que estuvo abier-

31 Merece especial mencién E. de Laboulaye, De Venseignement et du noviciat admi-
wistratif en Allemagne (1843), que subrayé la necesidad de adiestrar en la administracién
piblica a todos los futuros servidores del Estado, como en Alemania. Analizé en detalle
el sistema de ensefianza alemdn y elabor6 un programa completo especializado de facultades
administrativas en las universidades francesas. Siguiendo la misma orientacién Emile
Lenoel, Des sciences politiques et administratives, et de leny enseignement, ete. (Paiis:
1865), ofrecié una informacién completa de todo el problema en su aspecto comparativo.
Otros muchos escritores aparecen también en este periodo.

32 En 1845 el Ministro francés de Educacién, de Salvandy se interesé nuevamente
por las ideas de Laboulaye y requirié a todas las facultades de derecho,de Francia a que
manifestaran su opinién sobre la conveniencia de establecer la ensefianza de ciencia poli-
tica y administrativa (en todas ellas existian catedras de derecho administrativo, desde
1835, v en Paris desde 1928). En términos generales se manifestaron por la negativa;
pues el espiritu critico de la gente de leyes en Francia siempre mantuvo un criterio ce-
rrado en lo que respecta a considerar la ciencia administrativa fuera del marco legal.
Unicamente, la Facultad de Derecho de Estrasburgo se declar6 en favor de la creacién
de tales fdacultades de ciencia administrativa como una seccién auténoma de-cada facul-
tad de derecho (informe del Prof. Hepp). Constltese también Mallein (Prof. de la
Facultad de Derecho de Grenoble). Considérations sur Ienseignement dn droit adminis-
tratif (Parfs: 1857). Proyecto de la “Comisién Superior de Estudios Cientificos:y Litera-
rios”, de 1848 (en E. Lencel, p. 188 f.), etc. . BT

- --33 Derecho plblico y privado, economia, estadistica; -historia de la administracién
ptiblica, etc. .
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to dicho centro, merece la pena que le dediquemos cierta atencién, por
su’influencia- indirecta en ‘el ulterior desarrollo de la preparacién de
los futuros servidores del estado en Francia®* Debemos mencionar, en
el terreno de los hechos, las propuestas de Burbeau y de Carnot en am-
bas cdmaras y el proyecto de ley de Falloux,® y de otros muchos inves-
tigadores®® interesados particularmente en ese asunto. Las varias ini-
ciativas de cardcter anilogo, que encontramos mads tarde® tienen el
mismo origen y son un resultado indirecto de esa breve experiencia de
1848 a 1849. Finalmente, la creacién de la "Ecole nationale d’Admi-
nistration”, en 1945, es un nimero m4s en esa lista.®

Pero, como hemos tenido ocasioén de decir anteriormente, a partir
de 1872, fecha de una reforma imporstante, que amplia la competencia
judicial del Consejo de Estado, la investigacion y la ensefianza francesa
se dedica casi exclusivamente al estudio de la administracién, desde un
punto de vista juridico. Asi ocurre que durante muchos afios la orien-
tacién anterior de la ciencia administrativa, concebida en un sentido
amplio, se olvidé en Francia, a pesar de la iniciativa privada de Bount-
my, que cred, en 1872, en Paris, la célebre “Ecole de Sciences Politi-
ques”.® El prestigio de los grandes representantes de la ciencia admi-
nistrativa francesa (como Eduard Laferriere, Maurice Hauriou, Leon
Duguit, Henri Berthélémy, Gaston Jéze, Achille Mestre, Louis Rolland,
y mas tarde, en la época contemporinea, Marcel Waline, André de Lau-
badere, Charles Eisenmann, Georges Vedel, Jean Rivero, etc.), llegé
a ser tan considerable y’el monopolio de las facultades de derecho en
la ensefianza de la administracién pablica (desde un punto de vista
juridico) tan absoluto, que no hubo ya lugar, literalmente, para una
ciencia administrativa completa. Fue anicamente en la segunda década
del siglo 20 cuando reaparece en Francia una ciencia administrativa de

3¢ Cf. Docaments officiels sur L'Ecole & Administration fondée par le gouvernement
ou guide de Uaspirant au titre d'eleve du College de France (1848), J. Lefort, Note pour
serviv a Phistoire de Venseignement des sciences politiques et administratives en France
(Toulouse: s. f.), Charles Tranchant. Notice sommaise sur L'Ecole Nationale d’ Adminis-
tration de 1848 et sur les projects ultérieurs d’institutions analogues, etc., pig. 62 (Nancy:
1884) y De la préparation ansc services publics en France, améliorations dont l'enseigne-
ment politique et administratifs serait susceptible, etc. (Paris: 1878), A. Roulliet,
Letives suy PEcole d' Administration, 1876, Mis. R. Grégoire, “Une tentative saintsimo-
vienne: I'Ecole d’Administration de 1848, Revue Politique et Parlamentaive (1948).

35 Informe ministerial, 1849. Subraya que “el gran arte de administrar en un pais
libre se diferencia fundamentalmerite de todas las otras ciencias especializadas, pues auna
el estudio del hombre a la erudicion propiamente dicha’.

6 Cf. la iniciativa de la “Academic des Sciences morales et ‘politiques” (Institut de
France) de Paris en 1863, etc.

37 Por ejemplo, los de otros miembros del Gobierno como Jules Ferry (1881) o

Jean Zay (1936). :

©"88 La exposicidn de motivos, de Michael Debré, hace una mencién de una ma-
neza ')explfcita del antecedente de 1848-1849, Réforme de la Fonction publigue (Paris:
1945). : $
- ‘;9 Actualmente Instituto de Ciencias Politicas de-la Universidad de Paris, infra.,
esp. L.
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cardcter técnico —y no juridico— conectada con la amplia visiéni de la
manera de administrar de un ingeniero de minas, Henry Fayol (1841-
1925). Mas esta obra, famosa en el mundo entero actualmente, se co-
nocia mejor en el extranjero que en Francia, principalmente en los Es-
tados Unidos.

El Siglo 19: Lorenzo von Stein y sus Sucesores. Experiencias Italianas,
Espariolas y Portuguesas

Cuando después de 1872, el interés efectivo en Francia por la ad-
ministracién publica se hizo puramente juridico, y cuando la influencia
francesa llegd a ser dominante en otros paises, como Italia, Bélgica, Es-
pafia y Portugal, ocurrié que Alemania y Austria se convirtieron otra
vez temporalmente en el principal gentro de investigacion de la ciencia
administrativa en Europa. El mencionado escritor y profesor, Lorenzo
von Stein, caracterizd en su gran obra la esencia y la significacién de
la administracién ptblica, la historia de la “ciencia de policia”, la po-
sicién de la ciencia administrativa en la familia de las ciencias socia-
les, a pesar de su descomposicién interna ulterior en varios sectores y
tendencias. Stein, “verdadero progenitor de la moderna ciencia admi-
nistrativa’’, ve en esta rama del conocimiento el elemento decisivo de
la ciencia del estado y hace patente su preocupacién, cuando considera
hasta qué punto existe un desconocimiento general de su verdadera fun-
cién. Defiende el caricter cientifico de dicha ciencia, analiza su rela-
cién con el derecho pablico y aboga por la reunién de ambos en un
“todo cosmico”. Por cuanto concierne al futuro, entrevé un desarrollo
enorme de la ciencia administrativa: “Nuestra centuria va a ser un
siglo de ciencia del estado; dicha ciencia hard posible qué fa ciencia del
futuro —la ciencia de la sociedad— se pueda aplicar en la préctica y
represente su verdadero papel en la vida real” *® Stein, después de ha-

ber estudiado el desarrollo de las ideas sociales en la Francia de su

tiempo, atribuyd a la ciencia administrativa una gran funcién de carc-
ter social y politico en la lucha permanente entre la idea del estado y
la de la sociedad, en la trama de la evolucibén social general.

Estas teorfas de Lorenzo von Stein tienen siempre una vigencia y
una importancia parcial actual. Cuando sesenta afios més tarde se ma-
nifiesta nuevamente una tendencia en Alemania a favor del desarrollo
de la ciencia administrativa, la palabra motto no era otra sino “volva-
mos a Stein”. Pero en aquella época, los sucesores, aun cuando emi-
nentes, no fueron numerosos. En Austria encontramos los nombres de
dos cientificos notabilisimos: el economista y estadistico Karl Theodor

40 Tomado de L. von Stein, Die Lebre von der innern Verwaltung (HI parte, edicién
1888), pag. 9. .
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von Inama-Sternegg,® el socidlogo y jurista polaco Ludwik Gumplo-
wicz*? y mds tarde, en Alemania, el sociélogo Max Weber,* que aplicé
por vez primera los métodos socioldgicos en el anélisis del fenémeno
administrativo. Pero, cual ocurrié un poco antes en Francia,* el es-
tudio juridico adquirié también en Alemania y en Austria la prlmacxa
La influencia de los grandes representantes del derecho administrativo*®
llegd a ser predominante, impidiendo de una manera directa el desa-
rrollo ulterior de una ciencia administrativa, sensx stricto, durante me-
dio siglo. Como habia ocurrido en Francia, el progreso del derecho
administrativo, desde el punto de vista del método cientifico, fue tan
notorio, que la concepcidén primitiva de la ciencia administrativa, més
bien técnica, no pudo competir con aquél.*®

A finales del siglo 19 encontraremos en Italia publicaciones rela-
tivas a la ciencia administrativa, y la /talianidad de la ciencia de la ad-
ministracién se acentiia constantemente en ellas.*” Muchos escritores*®
discuten los problemas de la independencia de la ciencia administrativa
respecto al derecho administrativo y a otras ciencias sociales. En rela-
cién con esto, hemos de llamar particularmente la atencién sobre la in-
fluencia de Vittorio Emanuele Orlando, el fundador de la escuela ita-
liana de derecho piblico, que defendi6 la delimitacién del objeto del
derecho administrativo y ciencia administrativa.® No obstante, la cir-
cunstancia de que las facultades de ciencias politicas y administrativas
creadas por Matteucci, en Italia, en 1863, no sobrevivieron y de que
otro intento conducente a crear una escuela especial de administracion

. 41) Profesor de la Universidad de Innsbruck, autor de Verwaltungslebhre in Umrissen
(1870).

42 Profesor de la Universidad de Graz, autor de Verwaltungslebre (1882). Sus
ideas se hallan muy influidas por las tesis de L. von Stein. Véase G. Langrod, “La Con-
ception du pouvoir dans la doctrine de L’Etat de L. Gumplowicz” en Annales de philosophic
politiqgue, Vol. I ([“Le pouvoir”], 1956), pigs. 143-177.

Autor famoso de Wntm/oaft und Gesilschaft (3 aufl. Unveranderter Nachdruck
der zweiten, verm aufl. Tulingen, J. C. B. Mohr [Pau] Sieheck] 1947), edicién norte-
americana, The Theory of Social and Economic Organization (Nueva York: Oxford Uni-
vesity Press, 1947).

44 No sin influencia francesa, a través de los escritos de Otto Mayer.

46 Por ejemplo, en Alemania: Rudolf Gneist, Paul Laband, Karl Koermann, Georg
Jelinnek, etc., en Austria: Ernest Bernatzik, v. Ulbrich, Menzel, Hans Kelsen, Adolf
Lerkl, von Tezner, etc.

46 Véase Erich Becker, Staats und verwaltungswissenschaftlinche Beitvage, 1957,
p. 9-10. Desde la aparicién del Deutschen Verwaltungstrechts de Otto Mayer, 1895-96;
tanto la ciencia de la administracién, como la politica administrativa, se han visto cast
desplazadas de las universidades alemanas, aun cuando las monografias en este campo
nunca faltaron, acentudndose eventualmente la necesidad de esas disciplinas.

47 Tomado de Luigi Rava, La Scienza dell amministrazione nelle sue ovigini italiano
e nel sue pin recente sviluppo (Bologna: 1865).

48 Véase Giovanni de Giannis Gianquinto, Prelezione al corso della sczenza della
publica administrazione (Firenze: 1876); A. Wautrin Cavagnari, saggio sulla scienza dell’
amministrazione (Zoring: 1882); La Via Bonelli, Prenozioni di diritto amministrativo e
scienza dell’ amministrazione (Catania: 1891); Sabbatxm, Scienza dell amministrazione e
diritto aﬂzmm:tmtu/o (Roma: 1893).

.- Autor de “Diritto' ammnistrativo e scienza dell’'amministrazione”, Archivo Gin-
tidico No. 28, asi como en otros muchos escritos.
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en Roma, en 1878, corrié la misma suerte que en Francia, y de que la
ensefianza universitaria de ciertos elementos de la ciencia administra-
tiva se integré en el derecho administrativo,” la influencia de varios
escritores prominentes del siglo 19™ no desaparecié completamente.
Unos cuantos escritores, entre ellos Umberto Borsi,”® persistieron en
esos esfuerzos,®® aun cuando sus contribuciones aparecen mds bien ais-
ladas, en presencia del enorme desarrollo adquirido por el derecho ad-
ministrativo en Italia. v

En Espafia®™ apercibimos en el mismo periodo otras tentativas para
revivir la ciencia administrativa; pues alli existia una-vieja tradicion
“cameralista” y “post-cameralista”, desde comienzos del siglo 19.5 Al-
gunos tratados de derecho administrativo, como el de Manuel Colmei-
10,%¢ son ejemplares en cuanto concierne a método, visién amplia y buen:
sentido.’” Pero, como en otros paises del continente europeo, la co-
rriente juridica, representada principalmente por Adolfo Posada, An-
tonio Royo Villanova y José Gascon y Marin, prevalecié hasta la nueva
orientacién de escritores contemporaneos, como Fernindez de Velasco,
Jordana de Pozas, Segismundo Royo Villanova y otros.

La misma evolucién es caracteristica de la ciencia portuguesa,®® de
la brasilefia® y argentina.® '

50 Felciano Benvenuti, Sciemza dell’ amministrazione, diritto amministrativo e vi-
forme della publica amminisivazione, 111, Nam. 4 (1956), pig. 415. “...si es verdad
que la ciencia del derecho administrativo ha eclipsado en nuestra cultura el estudio no
juridico de la administracién piablica, no es menos cierto que cuanto se ha hecho en el
campo del estudio juridico no ha estado acompafiado de una consideracién fuera de Jo
juridico del fendmeno administrativo; y puede ser no del todo indtil en el plano de
la ciencia de la administracién. ..”

51 Carlo Francesco Ferraris, que ensefié ciencia administrativa en la Universidad de
Pavia, en 1878, autor de dos libros sobre esa materia (1880); Codacci-Pisanelli, Profesor
de la Universidad de Roma; Garelli della Morea; Luigi Miraglia; Salandra; Vacchelli,
Longo, Domenica Giura; Attilio Brunialti, etc.

52 Escribié en 1906 sobre L' anité didactica del divitto amminisirative et della
scienza dell’ amministrazione (Cf. también otras publicaciones del mismo).

88 Presutti, Principi fondamentali di scienza dell’ amministrazione (Milano: 1910);
Mendizal Vilalba; Meucc, etc.

54 Gémez de la Serna; Manuel Ortiz de Ztidiga (1843), Vincente Santamaria de
Paredes (1885), etc.

55 Traduccién de la obra de Justi por Puig Gelabert: escritos de Valeriola Riembau
(1798-1802), de Valentin de Foronda (1801); de F. A. Silvela. Coleccidn de proyectos,
dictamenes y leyes organicas, o.estudios pricticos de administracion (Madrid: 1839); de
Posada Herrera, Lecctones de administracién (1843-45); de Javier de Burgos (1841), y
especialmente de Olivan, La Administracién piblica con velacion a Espaia (1843); un ver-
dadero tratado de ciencia administrativa y de derecho administrativo,

56 Autor de Derecho administrativo espafiol (2 tom., Madrid y Santiago: 1850).
Esta obra logra armonizar perfectamente la ciencia administrativa y el derecho admi-
nistrativo. '

57 Tomado de un estudiante francés de la época de Bathie (sobre la obra de Col-
gle‘iiro): 4C"ie')ntenaria de los iniciadoses.de la ciencia juridica administrativa espaiiola (Ma-
rid: 1944).

58 Guimardes Pedrosa, Ciéncia de Administracio e Direito administrativo (1908);
Marcello Gaetano, Manual de Direito administrativo (4ta. edicién, 1957).

59 Themistocles Brindaoc Cavalcanti, Tratado de Direito administrativo (4 volime-
nes, 3ra. ediciébn, Rio de Janeiro: 1956). - - . : :

@0 Rafael Bielsa, Clencia de la Administracién (1927, 1947).
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" 'Vemos, asi, como durante la primera mitad del siglo 20, en tanto
que en los Estados Unidos nacia una ciencia administrativa, que se de-
sarrollaba rdpidamente, en Buropa vivia a la sombra de la ciencia del
derecho administrativo, obscurecida por su desarrollo y predominio. Sa-
bemos, sin embargo, que es preciso dar al derecho administrativo una
significacién mas amplia de la que le corresponde en los paises anglo-
sajones, porque hace referencia a muchos problemas concernientes a la
organizacién de la administracién publica, en general, y a las opera-
ciones administrativas, que tocan directamente el fenémeno adminis-
trativo o caen en la linea fronteriza de ambas ciencias. Asi, pues, en
abierta op051c1on con Inglaterra, donde los estudios empiricos de ad-
ministracién phblica conservaron su carécter sblo descriptivo o juridico®™
0 donde ni Lyndall Urwick ni Mary Parker Follet —aun cuando ingle-
ses®— consiguieron formar una escuela de pensamiento adminis-
trativo y de organizacién, en los paises dé la Europa continental algu-
nos elementos pertenecxentes desde un punto de vista 16gico, a la ciencia
administrativa, continuaron siendo ensefiados y objeto de estudio, si bien
es verdad que con un enfoque distinto.

Henri Fayol y su Escuela

. En esta atmosfera tan peculiar, la iniciativa en el campo de la cien-
cia administrativa pas6 de las facultades de filosofia o de derecho a
1a circunscripcién de ingenieros y técnicos.® La originalidad de los es-
critos del autor, ya mencionado, Henri Fayol,** tuvo una importancia
decisiva. Estudié la accién administrativa desde el punto de vista de
ia “empresa” humana, cuyas seis funciones son caracteristicas, de acuer-
do con esa concepcién (técnica, comercial, financiera, seguridad de per-
sonas y materiales, contabilidad-estadistica, administrativa); de tal suer-
te, que la funcién de administrar no es el privilegio de una persona
determinada (de acuerdo con su punto de vista), como ocurria en la
Edad Media o en el estado absoluto, sino una funcién que guarda ana-
logia o simetria con otras cinco, y que representa un papel en toda cla-
se ‘de empresas, cualquiera que sea su modalidad, en la misma forma
que otras funciones sujetas a una labor directiva. El elemento carac-
teristico de esta funcion consiste en el hecho de que el arte de manejar
a los seres humanos (art.de manier les hommes), se compone de cinco

61 Aun cuando la influencia de Albert Venn Dicey (1886) fue decididamente
contraria a la concepcidén francesa del “"Droit administratif”.

82 Véase G. Langrod, Science et Penseignement de V Administration publigue anx
Etats Unis (Paris: Librairie A. Colin, 1954).

63Sin embargo en Alemania los estudios de gerencia industridl (Betriebaverwaltung)
representaron un cietto: papel en la misma epoca (véase, por ejemplo, a Thoms, Goebél
y otros autores).

84 Administration mdu.rfuelle et genemle 1ra edxcxon, 1916; ultnma edlcxon, en
inglés, Londres: 1949, ° :
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elementos: previsién, organizacion, mando, coordinacién y control. Fa-
yol compara la administracién con el sistema nervioso: invisible al ob:
servador, proporciona al organismo vida y energia orgénica, percibe las
sensaciones exteriores y las transmite al elemento rector (cerebro), para
obtener las d1sposxc1ones generales De tal manera, que la espontanei-
dad de la accion, de energia y ejecucién es un sintoma de buena salud,
tanto del sistema nervioso como de la actividad administrativa. Par-
tiendo de los elementos de la division del trabajo. (especializacién de
funciones), de responsablhdad y autoridad, de unidad de 6rdenes,
de planificacién, prioridad del interés piblico, jerarquia, disciplina, co-
operacién y control, el orden material y social en todas las empresas
depende (de acuerdo con la teoria de Fayol) de la competencia admi-
nistrativa de los dirigentes, aumentando el porcentaje de esta capacidad,
de 15%, en una empresa pequefia, a 30% en una‘de mediana capaci-
dad, a 50% en una grande, y 2 60% en la empresa piblica. Fayol es-
tablecié unos cuantos principios esenciales para la direccién general de
todas las empresas, especialmente de las industriales; pero de una ma-
nera subsidiaria las aplica a la actividad del estado y de la administra-
cién publica en particular. :

Nos encontramos, pues, con una especie de ulterior “encarnacion
secundaria” de la ciencia administrativa, estudiada desde el punto de
vista de la organizacién de la.actividad administrativa, de racionaliza-
cién, de la técnica de servicios y. de eficiencia. Hasta tal punto, que en
Francia se le llamé “biblia administrativa”.% Pero la ironia de la his-
toria del “fayolismo” condujo a la paradoja de que el punto de vista
del elemento técnico en el manejo de los negocios, acentuado por Fa-
yol, obscurecié todos los otros factores, a pesar de su importancia. Con
lo cual el divorcio entre derecho administrativo, tal como se ensefiaba
en las facultades francesas, y la nueva ciencia administrativa, se hizo
cada vez mis profundo.

AtGn mis, el movimiento “fayolista” llegé a ser mucho mas im-
portante en los paises anglo-sajones, especialmente en los Estados Uni-
dos, que en Europa. Luther Gulick basé su anélisis de la funcién ad-
ministrativa ("Posdcorb”) en la tesis de Fayol y la desenvolvi6 en nu-
merosos esctitos.®

El desarrollo completo de los ° prmaplos administrativos (apli-
cacién general de la formula “if-then”), tipico de la ciencia adminis-
trativa norteamericana, es uno de los resultados indirectos de la influen-
cia de Fayol.”" Especialmente, en lo que concierne a la administraci()n

65 E. Henry Fayol, Admmutratton et. foncionnaires ( 1944) pag. 320

66 Especialmente: Gulick and.Urwick, Paper; on the adminisirative science (1957)

67 Sin olvidar asimismo los principios de “limite del control” (“‘tres a seis”) esta-
blecido (en Francxa) por Graicunas y bien conocido (y criticado) en los Estados Unidos:
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ptiblica, Fayol fue més bien subestimado; a pesar de haber presentado
sus teorias, aplicadas a la actividad del estado, en el Primer Congreso
Internacional de Ciencias Administrativas, de 1910, y de que su “escue-
la” de pensamiento francés®® continué desarrollando su actividad en
el campo de la gerencia general y de la organizacién de negocios y re-
cientemente en el de relaciones humanas.

Periodo de Decadencia y Razones que la Explican

En la época moderna —que sigue a la segunda guerra—, la quie-
bra de la ciencia administrativa europea parece evidente. En presencia
de las nuevas necesidades de la administracién piblica y de las nu-
merosas realizaciones del pensamiento norteamericano, no encontramos
en Europa una sistematizacién de los esfuerzos extralegales concernien-
tes a la administracién ptblica y falta, adn ahora, una clara compren-
sién de su necesidad.  Las universidades europeas, especialmente por
cuanto concierne a humanidades y artes liberales, continfian consagra-
das al conocimiento desinteresado, basado en la cultura general, sin
una orientacién profesional concreta. En el conflicto de dimensiones
mundiales entre los “programas practicos” de educacién especializada,
adiestramiento en técnicas “'vocacionales” o de “procedimiento” y en-
foque limitado de caricter empirico, por una parte; y por otra, de adies-
tramiento general y amplio, basado en la visién de tratadistas generales
de administracién y en la capacidad requerida por el pensar claro y
pragmético, sustentado en una combinacién de imaginacién y conoci-
miento humano— el Gltimo punto de vista resulta ser el triunfante en
Europa. La tecnologia no se considera digna de afn cientifico en un
plano universitario. El “estudio instrumental” aparece, por lo comiin,
relegado fuera del reino de la ciencia y de la ensefianza universitaria.
La dignidad de la ciencia se defiende celosamente.® '

Sin embargo, cometeriamos un gran error al suponer que la fun-
cién de la administracién péblica se desvalora actualmente en el con-
tinente europeo. La importancia creciente de ésta en la comunidad

68 Representado especialmente por el Comité national de P'Organization francaise.

09 En la conferencia de mesa redonda del Instituto Internacional de Ciencias Admi-
nistrativas, que tuvo lugar en Oxford en julio de 1955, la mayor parte de los asistentes
mantuvo el punto de vista de que la ciencia administrativa, por si solz no es lo sufi-
cientemente cientifica ni ha alcanzado el desarrollo necesario para “formar un hombre”,
¥y.que siendo una '‘ciencia instrumental’” Gnicamente carece, por lo menos por ahora, de los
Flemento's necesarios para considerarla una ‘“‘disciplina formativa”. No tiene caracter
'afadémxco” y parece ser mis bien “un arte’™ o una técnica que toma mucho tiempo. Es
més, aun cuando pareciera indicado organizar cursos especializados post-escolares o post-
graduados en ciencias administrativas (lo cual admitié la: Conferencia de tabla redonda
de una manera explicita), no por ello habria lugar para un sistema general de ciencia

administrqtiva en la ensefianza universitaria. Este punto de vista es verdaderamente
caracteristico. :
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social contempordnea, se comprende perfectamente.™ En los paises eu-
ropeos, que tienen una tradicién administrativa con raices profundas,
capacidad y experiencia, son otros problemas (distintos a los de los
paises insuficientemente desarrollados) los que solicitan una atencién
especial; pero sin que ello sea 6bice para que contindie predominando
el aspecto juridico en la investigacién general de esa clase de cuestiones.

En lo que respecta a la ensefianza universitaria en Francia, hemos
de tomar en consideracién, ante todo, la educacién en ciencia politica
en siete institutos universitarios dedicados a esa disciplina. En ellos se
ensefian, desde 1945, algunas nociones de ciencia administrativa (or-
ganizacién administrativa, gobierno comparado, administracién y de-
recho administrativo). Es mads, en el programa de la “Ecole nationale
d’administration” —asi como en otras escuelas especializadas, que fa-
cilitan la ensefianza preparatoria, o sobre la marcha, de varias clases de
empleados publicos, encontramos algunos elementos de ciencia admi-
nistrativa, aun cuando dispersos y sin sistematizar. La nueva reforma
de los estudios de leyes en las universidades, de 1954, provee la ense-
fianza de muchos de estos elementos (v. g., instituciones extranjeras,
servicio administrativo, estudio estructural de la administracién pablica
francesa, etc.) en el cuadro de derecho administrativo, e incorpora una
materia importante desde el punto de vista histérico y politico: la his-
toria de las instituciones ptblicas. Finalmente, existe la posibilidad de
especializacion en el cuadro de los estudios juridicos, en un nivel post-
graduado, en ciencia politica. En algunas facultades de derecho (p. e.,
en Burdeos) encontramos también un programa de ciencia administra-
tiva, pero que no es obligatorio para los estudiantes de leyes. La ne-
cesidad de adiestramiento en ciencia administrativa se acenitda cada vez
‘més en Francia por los especialistas y se comprende cada vez mejor el
por qué.™

Pero tiene mas importancia en Francia actualmente la investiga-
cién cientifica en este sector. Gracias al patronato o a la actividad del
Centro Gubernamental Francés para la Investigacién Cientifica™ o a
la “Fundacién Nacional de Ciencias Politicas” (en cuya organizacién

70 Como dice Luther Gulick, “Next Steps in Public Administration”, Public Admi-
nistration Review, Vol. XV, No. 2 (primavera 1955), pégs. 73-76. “La administracion
pGblica constituye un ingrediente esencial de la nueva cultura, sin cuyo concurso la hu-
manidad, tal como la conocemos, no sobrevivitia en este planeta...”

71 El autor en su articulo “Science et enseignement de L’Administration publique.
Observations preliminaires’”, Revue internationale des Sciences administratives, Nimero 3
(1954) ofrece un bosquejo de todos los ensayos de cardcter parecido que se han hecho
en Francia, aislados atn, pero gue aumentan progresivamente. Véase también Prof. Emile
Giraud, “Il faut enseigner L' Administration”, Revse de Droit public, Num. 2 (1951);
senador Léo Hamon, “Les sciences administratives et la diffusion de la pensée francaise
4 L’ etranger”, La Revne administrative (1954), pigs. 243 f; Prof. Paul M. Gaudemet,
“Droit administratif et sciences administratives”, Homenaje a Colmeiro (Universidad de
Santiago), pag. 951. ;

T2 Centre National de la Recherche scientifigue (CN.R.S.).
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existe en Paris un “Centro de Investigacién Administrativa”)™ encon-
tramos-en Francia estudios interesantes relativos-al servicio adminis-
trativo, administracién comparada, administracién extranjera, policia
administrativa, métodos administrativos, administracién econémica, con-
trol administrativo, historia de la administracién, etc. Su espiritu con-
tinda siendo més bien juridico que sociolégico, psicolégico o de organi-
zacién; pero las dos nuevas influencias, que contribuyen al cambio de
esa apreciacién clésica unilateral, merece la pena que se subrayen.

Por una parte;, observamos el impacto de la “ciencia de la em-
presa” (administracién industrial). Muchas contribuciones de primera
clase, influenciadas por el “fayolismo” y el “taylorismo”, repercuten
indiscutiblemente en el campo de la ciencia de la administracién pi-
blica.™ Pertenecen a esta orientacidn varios escritos sobre temas eco-
némicos y administrativos inspirados en la tendencia de racionalizacion
de la administracién piblica y guiados por diversas consideraciones téc-
nicas.”™ El estudio psicolégico de los movimientos de las relaciones hu-
manas y pablicas, representa en este sentido un papel cada vez més im-
portante, que redunda en beneficio de la administracién pablica.

Por otra parte, nos encontramos con un movimiento especifico, en
el sector de los funcionarios ptblicos, que opera en el mismo-sentido
en Francia. Es un estudio prictico o técnico mds que sistemético y
cientifico. Pero esta repercusién es realmente fuerte y fecunda. En
esta drea encontramos unas cuantas revistas interesantes, como Lz Re-
vue Administrative™; Administrer™; Service Public*®; Promotions,™ etc.
Todas ellas dejaron sentir su influencia en el desarrollo evolutivo de
una nueva ciencia administrativa, que no es presuntuosa, ni demasiado
ambiciosa; pero que se acomoda siempre a las necesidades practicas.
Pero, ante todo, hemos de mencionar a este respecto la actividad de
“ITAP” —"Institut Technique des Administrations Publiques”, creado

78 Profesor H. Puget es su director y una de las personalidades destacadas de la
Association francaise ponr le développement des sciences administratives (seccidn nacional
francesa del Instituto Internacional de Ciencias Administrativas de Bruselas).

74 Véase H. Pasdomadjian, Le gouvernement des- grandes organisations (Paris:
Presses universitaires de France, 1947); R. Desaubliaux, nieto de H. Fayol, Les origenes
biologiques de la fonction administrative (1919); Albert Schatz, L' entreprise gouverne-
mentale et son administration (1921); J. Billard, Osganization et direction dans les
affaires privées et les services publics (1924); E. Haymans, Rationalisation et services
publics (1938), y otros muchos.

75 Véase Gabriel Ardant, Technique de I' Etat, de lu productivité du dectenr public
(1ra. ed. Paris: Presses universitaires de France, 1953).

8 Revune bimestrielle de I Administration francaise, publicada por un comité de
especialistas dirigidos por Robert' Catherine.

ks Revue d'études et dinformation es una de las publicaciones periédicas de ITAP
(groupe “‘Préfectures”).

78 Publicacién de la Association francaise pour Paccroissement de la productivite
(AFAP).

79 Publicacién periédica de los estudiantes antiguos alumnos de la Ecole nationale
& Administration.
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en Paris en 1947, por un grupo de funcionarios publicos como asocia-
cién privada. Bajo los auspicios de los servicios gubetnamentalqs y en
intima relacién con el movimiento de administracién de negocios. (*Ce-
gos”), ITAP ha publicado documentos técnicos sobre organizacién ad-
ministrativa en Trancia y en el extranjero, sobre el movimiento O.& .M.,
sobre problemas de personal (seleccién, reclutamiento, psicologia, en-
trenamiento, eficacia, remuneracién, condiciones y métodos de trabajo,
acuerdos técnicos, etc.); sobre relaciones publicas, psicologia social y
sociologia, en su relacién con la administracién pablica. Organiza, ade-
mas, reuniones de trabajo sobre distintos problemas précticos y expe-
riencias, como, por ejemplo, sobre actividad municipal y organizacion,
mecanizacion administrativa, mecanografia, accesorios de oficina, esta-
distica administrativa, documentacién (libreria, récords, documenta-
cibn, etc.), productividad del trabajo administrativo, factores humanos
en la administracién puablica (hallazgo de un “buen ambiente” en la
empresa administrativa y de una articulacién interna correcta), etc. De
tal suerte, que ITAP es un centro de investigacién, una instituciéon de
adiestramiento, un editor técnico y una clearing house, al mismo tiempo
que un “pionero” en el proceso de hacer revivir sobre un fundamento
cientifico la ciencia administrativa francesa. '

Este movimiento espontineo de los empleados publicos estimula
muchos perfeccionamientos de cardcter practico en los servicios, oficia-
les en todos los sectores.®® Observamos, asi, la creacién de numerosos
servicios O.& M. en varios ministerios franceses,® el establecimiento
de un gran centro de informacién telefénica en Paris relativo a cues-
tiones administrativas®®; la instauracién de servicios de informacién y
orientacién en muchas oficinas, como también de normalizacién y uni-

ficacion (standardization) de formularios, etc. El Comisionado Gene-
ral de la Productividad organiza peridédicamente ciclos de adiestramien-
to, en cuestiones de organizacién para empleados administrativos de
categoria superior, sesiones de trabajo y reuniones especiales limitadas
de reorganizacion de varias clases de servicios, etc. Asi, en conexién
con la mencionada actividad del “Centre des hautes études administra-
tives”, encontramos en todos estos esfuerzos la esfera de actividad pro-
pia del “Federal Bureau of the Budget”, en los Estados Unidos, grupo
13-13 (especialmente el “Public Administration Service”, ¢reado en
1933), de la “Public Administration Review” y de otras revistas téc-
nicas americanas, asimismo, del A.SP.A. ("American Society of Public

80 T4 Revue administrative y Service Publigue publican interesantes informaciones
sobre ese desarrollo (véase Cap. I).

81 [Interior, Negocios Extranjeros, Correos y Teléfonos, Trabajo, Hacienda, Agti-
cultura, Economia, Veteranos y Victimas de la Guerra, etc. -

82 Cenire de renseignements administratifs en Paris. En éste se explican y discuten
detalladamente todas las cuestiones que implican una relacién del piblico con la admi-
nistracién del estado; aunque tenga un cardcter indirecto. .
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Administration”) y, en parte, de la “American Political Science Asso-
ciation”, etc. ‘ '

Parece justificado entrever que en un futuro relativamente proxi-
mo, volverd a surgir una ciencia administrativa francesa, que aprove-
chando la experiencia americana y la de otros paises, resucite su tra-
dicién olvidada, y que en intima relacion con las actividades'de diferentes
centros de adiestramiento fuera de Europa, de la Administracién de
Asistencia Técnica de las Naciones Unidas, combine el pragmatismo
necesario con el pensamiento cartesiano francés y la mentalidad cien-
tifica generalizadora. Existen numerosos testimonios premonitorios de
esta tendencia, subrayada recientemente en la literatura inglesa por el
hombre de ciencia danés Paul Meyer.®® Nos permitimos abrigar la es-
peranza de que la consecuencia de estos esfuerzos y de estas iniciativas
precisamente en Francia han de contribuir alguna vez, no sélo a hacer
que reviva la ciencia administrativa europea, sino también a la renova-
cién de la ciencia administrativa en general, en un plano universal.

Contorno Francés: Inglaterra, Italia, Alemania, Holands, Bélgica,
- Grecia, Suecia, Dinamarca y los Paises Comunistas

En los paises europeos cercanos, incluyendo Inglaterra, la ciencia
administrativa continta en un estado estacionario.

Asi, por ejemplo, en el Reino Unido, a pesar del movimiento re-
formador existente en el"campo de la administracién piblica y de la
actividad valiosa del “Royal Institute of Public Administration”, en
Londres (con su revista Public Administration), la mayor parte de los
libros. sobre esa materia s6lo tienen un cardcter descriptivo o juridico
(en el sentido de la “Common Law”), o son muy técnicos y especia-
lizados. Las importantes comisiones®* parlamentarias o gubernamenta-
les, que se han sucedido, reflejan en sus valiosos informes las opiniones
cambiantes en torno a los problemas de la administracién péblica. Pero
alli-existe una actitud negativa, pudiéramos decir general, en cuanto
concierne al enfoque norteamericano de la ciencia administrativa, es-

‘pecialmente en lo que respecta a considerar los “principios” como si
fueran reglas de conducta sancionadas por la experiencia. Sin embar-
- £0, encontramos en Gran Bretafa, por una parte, conatos conducentes
a combinar el empirismo tradicional britdnico con la influencia dini-
mica norteamericana,® y por otra, contribuciones preciosas de profeso-

83 Profesor de la Universidad de Copenhague, Administrative organization: A
comparative siudy of the organization of Public Administration (Londres: 1957).

8¢ Como la Royal Commission on Civil Service (1914); el Committee on the
Treasury (1917); la Haldane Commission (1918); el Donoughmore Departamental Com-
miztee (Lord Chancelloy's Committee of Ministers’ Powers, 1932); la Frank Commission
on Administrative tribunals (1956), etc.

85 Vea Edgard N. Gladden, An Introdnction to Public Administration (Londres:
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res universitarios,* enveredadas a establecer de una manera progresiva
una especie de conocimiento pragmético de la administracion publica;
pero excluyendo categbricamente la idea de una ciencia administrativa
particular (en soi), no pudiendo, por menos, de reconocer la existencia
de intentos de caricter propio en ese sentido. Es también posible que
la actitud del “Administrative Staff College”,® como la participacién
creciente de los expertos britdnicos en la preparacién de funcionatios en
el extranjero, contribuya de consuno a la obtencién de resultados po-
sitivos.

En Italia, por el contrario, observamos una tendencia moderna cre-
ciente, que se retrotrae a la vieja tradicién del siglo 19, afanosa por
restablecer una ciencia administrativa italiana, a la par que su ensefian-
za. Los diferentes intentos, realizados en este sentido, son realmente
sobresalientes y dignos de mencién, aun cuando ésta sea breve,

Por un lado, la insuficiencia de la preparacién puramente juridica
de los funcionarios y la necesidad de un estudio, al margen de ese.
campo, de la administracién ptblica, fue subrayado por el Congreso Ita-
liano de Derecho Administrativo reunido en Roma,® en 1954, asi como
més tarde, en la conferencia italiana de profesores de administracién
comercial, que tuvo lugar en Venecia en 1955.% Una reunién comin
de ambos tuvo lugar en Varenna, en 1955, para comparar las conclu-
siones y procurar una sintesis: Después de una serie de deliberaciones
relativas a la esencia de la ciencia administrativa, a sus relaciones con
el enfoque legal, a la contribucién de ciencias y técnicas especializadas,?

Staples. Press, Ltd., 1949) y The Essentials of Public Administration (Nueva York:
Staples. Press, 1953).

86 William A. Robson, D. N. Chester, Frederick H. Lawson, C. J. Hamson, W.
J. M. Mackenzie, Arthur Street, J. D. B. Mitchell, etc.

87 Existe desde 1945 en Henley-on Thames, Inglaterra y recuerda el Centre des
bautes études administratives, de Francia, por lo menos, en algunos aspectos.

88. Los profesores Feliciano Benvenuti (Mildn-Venecia), Gianini y Cataldi (Roma)
han hablado de estos problemas, especialmente de la necesidad de identificar las ciencias,
cuyo objeto es el aspecto no juridico de la administracién ptblica, y de la relacién exis-
tente entre la actividad administrativa y la ciencia del mismo nombre no orientada en
un sentido juridico. El Congreso votd undnimemente una resolucién sobre la necesidad
urgente de crear nuevas facultades de administracién, independientes de las de derecho,
y también una escuela italiana de administracién pablica.

89 Las conclusiones de esta reunién parece seér que son un complemento de las
formuladas en Roma, en 1954 por los profesores de derecho administrativo.. La resolu-
cién insiste, en presencia de la necesidad de un estudio extrajuridico de la administracién
publica, en la superior conveniencia de aplicar los principios de la técnica de los negocios
a cualquier espécimen de administracién plblica, afin reconociendo que se precisa una
adaptacién, en vista de las necesidades peculiares de ésta. Todos sus principios deben
de ser sometidos a un estudio coordinado, para obtener asi una rama del conocimiento
dis_tin(;o de las otras técnicas, que se aplican actualmente en el campo de las empresas
privadas.

90 Merece la pena llamar la atencidén acerca de las intervenciones de los profesores
Benvenuti, de Finetti, Giannini, La Volpe, Lucifredi, Miglio, Faleschini. En particular,
Miglio, comentando los esfuerzos realizados para unificar los distintos fragmentos sin
coordinar de la ciencia administrativa, propugn6 la “reconstruccién de la ¢iencia admi- -
nistrativa, postulando una doctrina general comin a todas las ramas académicas vincula-
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los participantes convinieron en que “es de desear la vuelta a los es-
tudios de ciencia administrativa conducentes a un conocimiento cienti-
fico de.los fenémenos administrativos y —en cuanto se refiere a la préc-
tica— conviene elaborar las normas de una nueva eficiencia y equilibrio
entre las distintas partes. Estuvieron de acuerdo en que prevalece la
opinién con diferentes graduaciones, y en distintas ramas importantes
del conocimiento social (histérico, legal, econémico, técnico), de que
precisa someter el fenémeno administrativo a un estudio cientifico a
fondo, teniendo en cuenta el objeto y el caricter especifico de cada
rama académica. Estuvieron contestes en que urge proceder a esa in-
vestigacién y analisis, en cuanto es el vehiculo descriptivo y explicativo
del fenémeno. A pesar de la ausencia de una disciplina cientifica apli-
cable al mismo, todos los cientificos y expertos deberén tener presente
la conveniencia de tal investigacién y, al mismo tiempo, incluir en sus
obras (en varios grados y de acuerdo con sus respectivos puntos de
vista y tendencias) estudios que se refieran hic et munc a la ciencia
"administrativa. Es asi, como nos encontramos en Italia con una ten-
dencia que se inclina a un cierto pragmatismo en la interpretacién de
la ciencia administrativa. Los especialistas de gran reputacién no se en-
cuentran en condiciones de precisar y definir ]a ciencia administrativa
de un modo inmediato, en abstracto, y prefieren ponerse de acuerdo en
lo que respecta a unas cuantas normas orientadoras, y en la necesidad
de la investigacion, utilizando los resultados y los procedimientos de
estudio de todas las ramas conexas de conocimiento académico. Pero
comprendiendo que la vida no puede estar esperando una definicién
tedrica, dificil de precisar, recomendaron un enfoque de la reforma ad-
ministrativa, en un plano racional,”* en los distintos estudios que se ha-

das a la vida social”; Giannini defendié la tesis de la unidad indiscutible y del concepto
unitario de la ciencia adminisirativa como una ciencia empirica “implementary science”
(es decir, sin propias leyes y normas, pero con reglas y preceptos); Benvenuti. se mani-
festé contra el divorcio entre el enfoque legal y extrajuridico, acentuando que, en su
opinién, el derecho administrativo ha de reposar en premisas no juridicas, al mismo
tiempo que la ciencia administrativa no puede ser despojada de sus fundamentos legales;
Marcantonio expresé el deseo de que la administracién puablica utilice los instrumentos
de trabajo creados por la ciencia de la administracién industrial; Faleschini- sefialé la im-
portancia del estudio de la organizacién que fija su criterio en el “public weal” y sus
raices en la estructura orgénica anterior de la ciencia administrativa (la ley sélo no es
suficiente, porque desatiende las consideraciones sociolégicas y de eficiencia; la ciencia
econdmica y politica no puede proporcionar respuestas absolutas o inmediatas aplicables,
porque consideran tan sélo los elementos esenciales de accién administrativa y sus moda-
lidades; de Finetti piensa que en el estudio de la administracién puablica se deben descartar
todos los problemas de fines y dedicarse Gnicamente al examen “instrumental”; a la in-
vestigacién de los métodos idéneos para la organizacién de los servicios administrativos
en términos de su cometido y al estudio de los problemas de mecanizacién.

91 En este aspecto es digna de mencién la obra del Ufficio per la Riforma dell’
Amministrazione, adjunto a la Oficina del Primer Ministro, en Roma; la existencia y la
actividad importante del Ministro-Secretario de Estado de la organizacién administrativa
y- asuntos constitucionales; la revista importante titulada L’'Organizzazione tecnica della
]I;{ulgim Amministrazione (Rivista trimestrale di'tecnica ovganizzativa dell Administrazione

oderna).
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cen del fenémeno administrativo, tal como prevalecen. Indudablemen-
te que éste es un programa oportumsta estimable, pero tampoco cabe
desconocer que encierra una cierta dosis de re51gnac1on en el domxmo
tedrico. ~
Por otro lado, la reforma de la administracion pubhca italiana, de
enero de 1956, no sblo creb una “carrera de directores” de elevada ca-
tegoria, similar a la “clase administrativa” francesa o britinica, sino’
también una “Escuela Superior de Administracién Pablica”?? Se trata
de una escuela post-graduada compuesta de dos dependencias: una fa-
cultad de ciencia administrativa, y una facultad para el adiestramiento
en problemas de organizacién, para los funcionarios en servicio activo.
La primera, estd destinada a los principiantes de la “carrera de directo-
res” y alos rangos elevados dentro de los servicios intermedios de la
administracién ptblica. Con lo cual parece que se vuelve a la tradicién
de los predecesores italianos, ya mencionados, del periodo que corre
entre 1863 y 1878. La segunda, estd concebida como un centro de adies-
tramiento exclusivo para los empleados administrativos de rango supe-
rior €n servicio activo y se considera que ha de aplicar métodos especi-
ficos de ensefianza y de adiestramiento colectivo completamente distintos
a los que se emplean en la primera de esas facultades. Las dos, con-
sideradas en conjunto, representan un laudable esfuerzo para ensefiar la
ciencia administrativa en un nivel universitario ajeno al tratamiento ju-
ridico, propio de las facultades de derecho. Esta estructura de la nueva
escuela italiana, imitadora, en cierto sentido, del modelo francés (por-
que combina la “Ecole Nationale d’Administration” con el “Centre des
hautes études administratives”), es digna de particular atencién, pues
representa un nuevo exper1mento de colaboracxon del estado con las
universidades y de la ciencia con la técnica.®®

En Alemania no se ensefia actualmente ciencia administrativa. Ya
hemos dicho en otra ocasién que el positivismo juridico acabé con la
ciencia administrativa de la época de Lorenzo, von Stein, reemplazn-
dola por la ciencia del derecho admm1strat1vo de tan rico contenido;
aun ‘cuando hubiera sido fécil, en las dos Gltimas décadas del siglo pa-
sado, crear una verdadera ciencia administrativa acabada, que no fuera
empirica ni técnica, uniendo la preciosa contribucién juridica,adminis-
trativa de Otto Mayer y de su escuela a la corriente post-cameralista y

92 Ley No. 17 de 11 enero, 1956.

93 En relacidn con esto, séanos permitido llamar la atencién sobre la importancia
que tiene la ensefianza de la ciencia administrativa en la Universidad de Bolonia, con la
ayuda activa- de la Universidad de California. de Berkeley. E/ Corso di specializazione in
scienze amministrative corre a cargo del Profesor Silvio Lessona y representando a la’ Uni-
versidad de California, el Profesor Dwight Waldo. Ha llegado a ser desde 1956 un centro
importante de 'publicaciones (en italiano). Trabaja bajo el patronato del Ministro Ita-

hano de Reforma Administrativa, del Comité Nacional italiano de productxvzdad y de Ia
“Mikién orgahizadora” de los Estados Unidos.
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al enfoque cientifico de la administracién piblica. Mas no se hizo asi,
y hasta el régimen nazi, que preferia los técnicos (Verwaltungskenner)
a los abogados (“‘Verwaltungsjuristen”), no foment6 el desarrollo de
la “Verwaltungswissenschaft”, sino que se dedicé Gnicamente a despo-
jar de su caracter cientifico al derecho administrativo. Algunos ensayos
que encontramos en la literatura son mas bien casos aislados.**

La existencia de varias escuelas administrativas para funcionarios
no ha dejado huella en ese sentido.”® Unicamente, después de 1947, po-
demos observar nuevos intentos relacionados con la “Hochschule fur
Verwaltungswissenschaften Speyer”, creada por las autoridades de ocu-
pacién francesa en Speyer, en el Rin, a la manera de las que hubo en
otro tiempo en Kaiserslautern, Stuttgart, Tubinga. Esta escuela admi-
nistrativa, que funciona bajo el patronato de la Unibén y de todos los
Estados miembros, organiza cursos de adiestramiento para los funcio-
narios en activo, aspirantes a los altos cargos de la administracién y
cursos especializados, para principiantes provistos de un titulo univer-
sitario; asi como trabajos de investigacién sobre esa materia, publicando
los resultados. Conjuntamente con la seccién alemana del Instituto In-
ternacional de Ciencias Administrativas,®® es- actualmente la -principal
institucién que se ocupa de estudios de administracién comparada ex-
tranjera y ciencia administrativa, asi como el centro de intercambio de
ideas en ese campo de investigaciones en el marco de la Europa septen-
trional y occidental®” De donde se infiere un resurgimiento en Ale-
mania de la olvidada ciencia administrativa.

94 Cp., Jastrow, Sozialpolitik und Verwaltungswissenschaft. Aufsatze und Abhand-
lungen (1902); L. Spiegel, Die Verwaltungswissenschaft (1909); Ferd Schmid, “Ueber
die Bedeutung der Verwaltungslehre als selbstandiger Wissenschaft”, Zeitschrift fur
gesamte Staatswissenschaft (Tubingen :65, 1909), pig. 193 f. y Eine Zemivalstelle zur
Pflege der Verwaltungswissenschaftt und Verwaltungspraxis (Leipzig: 1916); Fritz Stier-
Somlo, .“"Die Zukunft det Verwaltungswissenschaft”, Verwaltungsarchiv (25n) pag. 89-
142; Rudolf Smend, Die politische Gewalt im Verfassungsstaat und das Problem der
Staastform (1923); Eberhard v. Scheutl, Staatsverwaltungslebre (1930); G. Kuhnel,
Elemente der Verwaltungslebrenach juristischen wund soziologischen Gesichtspunkten
(Leipnig-Wien: 1934); Ernst V. Harnack, Praxis der offentl. Verwaltung (1942); G.
Wacke, numerosos escritos de 1942; Bodo Dennewitz, Die Systeme des Verwaltungsrechts;
Ein Beitrag zur Geschichte der modernen Verwaltungswissenschaft (Hamburg: J. Heitmann,
1948); Hans Peters, Lehtbuch der Verwaltung (Berlin, Primavera, 1949); Otto Nass,
Verwaltungsreform duvch Erneverung der Verwaltungswissenschaft (1950); Erich Becker,
'('Stand) und Aufgaben der Verwaltungswissenschaft”, Festschrift fur Friedrich Giese

1953); etc. . )

95 ‘Hubo vatias Academias de Administracién para empleados de categoria inferior,
y en un nivel académico, las Escuelas Superiores de administracién municipal (Diisseldotf:
1911-1923; Colonia 1912-1929, etc.), asi como la Academia del Principe Leopold de cien-
cias. administrativas en Detmold, 1918-1923.

96 Cf. Hans Peters, Deutsches Verwaltungsblatt No. 16-71, 1956, pag. 529.

97 En febrero de 1957 la Escuela organizé una reunién de funcionarios y estudiantes
de administracién y derecho administrativo, para discutir la situacién actual de la ciencia
administrativa europea y de la administracién pablica. Estuvieron presentes representantes
de Francia, Inglaterra, Bélgica, Holanda, Espafia, Italia, Austria, Suiza, Suecia, Dinamarca
y Norvega. Tanto los informes como la discusién reflejan la nueva otientacién que se
deja sentir en este campo de la ciencia alemana. Véanse los informes en Deutsches Ver-
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La influencia negativa alemana y francesa, en lo que se refiere a
la ciencia administrativa, dejé sentir su influencia largo tiempo en mu-
chos paises europeos (especialmente en Espafia, Austtia, Holanda, Sui-
za. Paises escandinavos, Bélgica, Balcanos). Mas también aqui -obser-
vamos recientemente una tendencia renovada favorable al desarrollo
de la ciencia administrativa. Asi, por ejemplo, en Holanda, se ensefia,
desde 1928, en la “Nederlandse Economische Hoogeschool”, en Rot-
terdam, no sélo economia y ciencia politica, sino también ciencia ad-
ministrativa,®® y desde 1950, el nuevo “Institute of Social Studies”, de
La Haya, organiza cursos post-graduados (en inglés) de administracién
plblica, desde un punto de vista especial; por ejemplo, la funcién de
la administracién pablica y sus transformaciones en un periodo de acu-
sada evolucion social.®® En Bélgica, por ejemplo, existe, desde 1893, un
diploma (doctorado) en ciencias administrativas en la Escuela de Cien-
cias Politicas y Sociales de la Universidad de Lovaina y, a partir de
1949, un “diploma en ciencias coloniales y administrativas”, otorgado
por el Instituto Universitario de los Territorios de Ultramar.'®  Asi
como también, por un lado, cursos en ciencia administrativa en el "Col-
lege d’Europe”, en Brujas, y por otro, la actividad de dimensiones mun-
diales del centro principal de Bruselas, conocido con el nombre de “Ins-
tituto Internacional de Ciencia Administrativa”.*®

En Grecia se estd desarrollando un amplio movimiento O.& M.,'*
desde 1953, y existen seminarios para el futuro personal de esta clase
perteneciente a varias clases de ministerios, conteniendo el programa
elementos generales de administracién publica, principios de organiza-
cién, y los factores humanos en la actividad administrativa, etc. En
Suecia apercibimos un importante movimiento O.& M y, en el campo
de la investigacién de la ciencia politica, trabajos valiosos de G. Heck-

- waltungsblatt 13-1957 (profesor Kottgen ) y en Verwaltungsarchiv 2, 3, 4-1957 (G.
Langrod, profesores A. Molitor, F. Benvenuti, T. E. Chester, N. Herlitz, A. Mey, Heiterer-
Schaller M. Imboden). )

98 Citedra del Profesor G. A. van Poelje.

99 Los estudios en ciencia administrativa los fomenta, desde 1946, el Instituto Ho-
landés de Ciencia Administrativa y la revista Bestuurswetenschappen; la Asociacién de
Derecho Administrativo, la Sociedad de Comunidades Holandesas. La reunién de la
Vereinigin voor Administratie, en Trucht (mayo, 1955) es digna de mencionarse (vea
el informe y la discusién en Bestaursrecht on bestnurskunde,, 1956).

100 El Congo y los territorios sujetos a fideicomiso, comoe Ruanda-Urundi.

101 Publica una revista importante Revue Internationale des Sciences Administyatives
(desde 1957, en francés, inglés y espafiol). :

102 Movimiento dirigido por el Ministro de Coordinacién con la ayuda de la Asis-
tencia Técnica Americana.

103 Este movimiento esti dirigido por la “oficina de organizacién” del Gobierno
(T. Sillfors). La influencia holandesa, sueca y norteamericana se deja sentir en la acti-
vidad - de la Escuela Regional de Adiestramiento en Administracién Puablica de Ankara
(Turquia). De igual suerte, en la EBAP del Brasil, y en la ESAPAC, del Salvador, que
actian bajo el patronato de la U. N. T. A. A, U. S. Foreign Operation Administration
y la Universidad de Nueva York. Se trata de una fusién especial de la tradicién uni-
versitaria local con métodos modernos.
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scher. En Dinamarca merecen especial mencion las investigaciones de
Poul Meyer autor de la obra citada sobre Administrative Organization
(1957). El libro se ocupa de ciencia administrativa, divisién del tra-
bajo, autoridad, jerarquia, termmologxa descentralizacion, etc., y parece
que tal libro es el primero de la época moderna en Europa que siste-
matiza y difunde las nociones esenciales de la organizacién administra-
tiva, extramuros de lo juridico.

En los paises comunistas del oriente europeo observamos una mix-
tura de influencias europeas (austriacas, alemanas y francesas) con el
moderno enfoque dogmatico leninista. En la Unién Soviética nos en-
contramos con una ‘‘ciencia soviética en construccidn”; es decir, una
especie de ciencia administrativa, considerada como un sector de co-
nocimiento dél estado y de la sociedad, y no como una rama de las -
ciencias juridicas. El promotor de esta tendencia ha sido-'W. F. Kotok,
que se halla situado lejos de las tendencias anteriores,'** que limitaban
el circulo de las materias de tales “‘relaciones de administracién y eje-
cucién’ a los 6rganos del estado solamente.’® La concepcion general
de Kotok descansa en la tesis marxista de la administracién publica,
como una “actividdd de organizaciéon”, considerada cual una accién
creadora en el dominio de la realizacién de la misién total del estado
socialista. Précticamente orientada en el sentido de la racionalizacién
de todo el aparato administrativo, y nunca independiente de la direccién
politica del estado y del partido,’*® esta “ciencia soviética de construc-
cién” tiene interés no solo para la “economia de la empresa”, sino tam-
bién para su organizacion, prestaciones, seguridad y orden de sus ac-
tividades, etc.!®” Ahora bien, este punto de vista de Kotok no goza de
general aceptacién en la Unibén Soviética. La critica hace referencia a
su actitud, contraria a cualquier tendencia, aun indirecta, conducente
a “despojar” el derecho administrativo de su caracter politico. Todos
los propésitos encaminados a separar las manifestaciones juridicas y no

104 Tendencias representadas en la ciencia de la administracién y en el derecho ad-
ministrativo soviético por Jewtlchxew Wlasow, Studienikin y otros.

105 De acuerdo con el pensamiento de Kotok’ s, todos los (')rganos administrativos (y
también 'semi-administrativos, unidades cooperativas, etc.) y ain los individuos particu-
lares en su actividad social se consideran como tales sujetos.

106 Véase W. Meder, Deutsches Verwaltungsblait; No. 16-71, 1956, pag. 549.

107 Kotok acostumbra a usar toda clase de métodos descrlptwos en la presentacién
de los aspectos que ofrecen las relaciones no juridicas de la maquinaria del estado, tanto
en el orden “interno”, como en el “externo”. La principal diferencia entre esta manera de
ver las cosas y el enfoque juridico consiste en que la “‘ciencia soviética de construccién”
estudia los hechos no legales y las situaciones resultantes (normas del partxdo {nico €
mstrucc1ones, iniciativas de masa, habitos generalizados), pues la orientacién politica y
prictica es la misma para ambos. Pero no se puede considerar como caracteristico de esta
rélacién de facto, analizada por la nueva rama de la ciencia social, un criterio orgénica
objetivo y verdadero, susceptible de prestar un carhcter formal a dicha actividad. A pesat
del hecho de que la Concepcibn soviética de la ley excluye el que se la considere sepa-
radamente de las estructuras econémicas, sociales y politicas de una época determinada,
permanece, sin embargo, formalmente diferenciada v, en lo que concierne a la adminis-
tracién pablica, caracterizada por un criterio formal.
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juridicas de la actividad administrativa en ramas diferentes de anilisis
cientificos se condenan, entre otros, por Askierow; principalmente, por-
que el problema de la organizacién, en su aspecto total, no ha sido de-
limitado y fragmentado, debido a que el criterio ]undlco no ofrece un
ctiterio suficiente' de diferenciacién.’® Asf ocurre, que el problema de
la ciencia administrativa se discute en los paises comunistas, pero sin
que se haya resuelto hasta ahora.

Conclusién: Hordscopo

En conclusién, nos vemos obligados a definir la situacién general
de la ciencia administrativa en Francia y en su contorno europeo, y al
mismo tiempo, sus perspectivas en un futuro préximo.

La subordinacion generalmente existente —aun en los paises de ré-
gimen comunista— del contenido de la ciencia administrativa a la dis-
ciplina y ensefianza del derecho administrativo implica una desviacién
de la visién de conjunto, debido a su dependencia de la concepcién ju-
ridica unitaria. La interpretacion cientifica de la ley por la doctrina y
la jurisprudencia contribuye especialmente en Francia a ampliar el ho-
rizonte mas alld de las fronteras rigidas legales; aun cuando la pers-
pectiva continte siendo incompleta. En todo caso, el arte administra--
tivo ha sido olvidado casi completamente en la ensefianza académica de
las facultades de derecho y parcialmente en la investigacién cientifica.
El resultado paradopco de todo esto ha sido que cuando el desarrollo
de la produccién técnica, de la mecanizacién industrial, de la organi-
zacién colectiva del trabajo y las complicadas consecuencias del pro-
greso econémico en el campo del manejo administrativo contribuyé al
desarrollo de la ciencia de administracién industrial, el campo de la ad-
ministracién piblica quedd al margen de todo el movimiento, a pesar
de su funcién importantisima en la vida social. Como consecuencia de
todo esto, y en presencia de la racionalizacién de la vida industrial, la
técnica de la administracién piblica se convirtid, por lo comiin, en ob-
soleta, arcaica, anticuada y conservadora. La burocracia, considerada
como un resultado de la degeneracién del formalismo necesario, se con-
virti6 en una verdadera enfermedad de la forma, agravada por una
especie de fatalismo sombrio y desesperanzado.

Sin embargo, no podemos, por menos, de recordar las grandes con-
quistas y realizaciones de la ciencia francesa de derecho administrativo,

108 Ta ciencia soviética del derecho admlmstratwo, condenada en el periodo 1mc1al
del comumsmo en Rusia, se ha convertido més tarde en una de las ramas principales de la
ciencia juridica, y corrientemente se le considera como portadora de todos los problemas
de la ciencia administrativa y de la politica. Como una cuestién de heche encontramos en
Rusia, Polonia, Checoeslovaquia, Hungria, Rumania, Bulgaria e incluso en Yugoeslavia,
manuales de derecho administtativo, problemas de organizacién, de control, de funciona-
rios, de planificacién, etc.
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asi como de la alemana, italiana y espafiola; las dilatadas posibilidades
del naciente derecho comparado, la revitalizadora influencia de la mo-
numental. ]unsprudenaa del Consejo francés de Estado; y particular-
mente la perspectiva amplisima del enfoque juridico europeo (en com-
paracién ‘con el . anglosajon). Todos estos elementos representan un
papel que disminuye el conocimiento limitado de la administracién pa-
blica, resultante de la falta de una verdadera y completa ciencia admi-
nistrativa. No obstante, el andlisis puramente juridico resulta insufi-
ciente, porque no se halla en condiciones de abarcar toda la actividad
administrativa y de analizar todos los fendmenos de esa indole como
tales y de ir més alld del aspecto formal y legal. Por todas partes, en
Europa, observamos una conviccién cada vez mayor en el sentido de
la necesidad de crear una ciencia administrativa al lado del derecho ad-
ministrativo; de ensefiarla con vistas a la preparacién de los funciona-
rios o de su entrenamiento en el servicio activo, y de acentuar su pa-
rentesco con la administracién ‘de negocios (sobre todo, en cuanto
concierne a la psicologia de las relaciones humanas dentro de la orga-
nizacién administrativa, y en sus contactos con el piblico), asi como de
la urgenaa de comenzar la mvest1gac1on psicolégico-social y la de or-
ganizacibn.

Pero, al mismo tiempo, existe en Europa continental una actltud-
negativa, enlo que respecta al enfoque pragmético-de la ciencia de la
administracién piiblica norteamericana, una profunda desconfianza de
este modelo, por su falta.de sistema, de su empirismo y de su caricter
puramente pragmatico y técnico, asi como de su falta de vision, para

omprender la concepcién europea de una verdadera ciencia, basada en
sus propias leyes y en una metodologla cientifica correcta. -En Ingla-
terra existe (aun en los propios circulos admmlstratlvos) escept1c1srno
y una actitud profundamente critica de la concepcién norteameéricana
a base de “principios”. La autonomia de la “ciencia administrativa” se
niega frecuentemente, a causa de la divergencia en las perspectivas in-
telectuales, y porque, existe una gran tradicién histérica y cultural en
este campo; amén del peligro que representa un impacto en las con-
sagradas fronteras entre disciplinas cientificamente reconocidas y sus
delimitaciones. En tanto que el enfoque anglosajon se caracteriza ex:
clusivamente por las necesidades précticas, consideradas desde el angulo
de la realidad social, sin tener en cuenta la sistematizacién de la’ ma-
teria y la reparticién -del objetivo'a perseguir entre varias discipl‘inas
cientificas —Europa continental vive bajo la constante preocupacién de
clasificaci6n, enfoque cientifico y salvaguarda de la delimitacién esta:
blecida. Consecuéncia, sin duda, de la herencia del derecho romano,
de la filosofia escoldstica. y del cartesianismo. Fsta es la fuente de
donde- dimana-la opini6n’ prevaleciente de que la ciencia administrativa,
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(o méds bien, las “ciencias administrativas”) se ha de considerar no
como una dlsc1phna cientifica auténoma, sino como. una especie de
“geometric locus”, o sea, como un lugar de reunién de diferentes es-
tudios, centrados alrededor de la administracién piblica; pero que, con-
vergxendo en tal objeto, pertenecen a varias ciencias independientes
(como es la sociologia, la psicologia social, la antropologia, la ciencia
pohtxca la ]undxca la historia, los principios generales de organizacién
— orgamzacxon cientifica”—, etc.). En consecuencia, tiene que basarse
en métodos y supuestos intelectuales completamente distintos. Pero re- -
presentantes de la ciencia de la administracién, en aumento cada dia
que pasa en Europa, contestan que de ninguna manera la estructura y
las actividades de la administracién ptblica autorizan a convertirla en
el objeto de un estudio cientifico, cuya sistematizacién sea posible —al
igual de lo que acontece en otras ciencias humanas y sociales, indepen-
dientemente del dngulo desde el cual se enfoca de una manera par-
ticular. Esa disciplina es el centro natural de muchas “ciencias auxi-
liares”. Pero, con arreglo a esta manera de pensar, serfa un error craso
esa separacion de la ciencia administrativa y del derecho administrativo.
Mis bien, es necesaria una accién conjunta y paralela, y habrd que bus-
car un equilibrio, sin romper con la tradicién existente y evitando una
colisién de culturas. Viviendo, como vivimes, en una “edad adminis-
trativa” (tal como la caracteriz6 André Siegfried en muchos de sus es-
crltos) no podemos en modo alguno desconocer que la ciencia admi-

nistrativa es un factor cultural y cientifico.

Los logros positivos de la ciencia norteamericana en el campo de
la administracién pablica comienzan a conocerse mejor en Europa, mer-
ced a ciertas traducciones, resimenes analiticos'® y también debido a
la participacién creciente de expertos europeos en tareas de asistencia
técnica en el extranjero, precisamente en ese campo, y de peritos nor-
teamericanos en varios cursos:de administracién publica; abiertos 'en
las mencionadas escuelas europeas (Brujas, Bolonia). El Instituto In-
ternacional de Ciencias Administrativas, en Bruselas, y sus numerosas
secciones nacionales, constituye un precioso intermediario entre Europa
(Oriental y Occidental) y los Estados Unidos y otras partes del mun-
do.*® En el 4mbito general de investigacién relativo a varias ciencias
sociales, la UNESCO estudia, asimismo, la ciencia administrativa y
otorga al mencionado Instituto Internacional de Ciencias Administrati-

109 Véase la obra mencionada de G. Langrod, S:zeﬂce et enseignement de L' Admi-
nisiration publigne aux Etats-Unis (1954); y F. Markull, “Probleme der Verwaltungslehre
in U. 8. A", Deutschesvewaltungsblart No. 16-71 (1956), pig. 536.

" 110 E] décimo Congreso de la 1. 1. A. S. en Madrid (1956) hizo una contribucién

importante a la ciencia administrativa en "Europa, partxcularmenbe en lo que respecta a su
utilidad en la preparacién’ de los funcionarios piblicos. - ;
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vads la mision de preparar un informe detallado sobre la materia, para
publicarse en un futuro cercano. ™

En la entrega de diciembre de 1956 de La Revue Administrative
(Paris). Henry Bourdeau de Fontenay,"'? en una férmula caracteristica
condicional (“if-then”) —refiriéndose a las tendencias actuales de Fran-
cia'y de Europa—, se expres6 de la manera siguiente: “en el supuesto
de que la denominada corrientemente “‘ciencia de la administracion pa-
blica” encuentre de una vez (como ciertas personas lo esperan) sus le-
yes, precisién, rigor y excepciones, habra llegado el momento de ense-
fiarla a todos los altos empleados ptblicos y privados de todos los paises
del mundo. Esta es la razén por la cual diferentes “investigaciones”
(recomendadas por el décimo Congreso de I.I.A.S., en Madrid, 1956),
referentes a la preparacion de los empleados en activo, tal como se
subrayo en los informes del Congreso son tan importantes en esa ma-
tena

La ciencia administrativa europea, y en particular la ciencia admi-
nistrativa francesa, parece encontrarse en el momento actual en una
encrucijada decisiva. La tendencia caracterizada por la invocacién a su
antepasado “prehistérico” (el “cameralismo™), influida en su época
por la filosofia del derecho natural, y transformada durante los siglos
19 y 20, asi como la corriente conducente a modernizarla y sistemati-
zarla, es notoria, aun cuando no lo suficientemente intensa. Inspirada
en el impacto del esfuerzo norteamencano, pero intentando buscar un
fundamento verdaderamente cientifico de la clencia administrativa, for-
talecida a su vez por los distintos movimientos reformadores modernos,
que surgieron pricticamente en todos los palses —esta trayectoria y ta-
les tendencias parecen ganar vigor en los momentos presentes; justifi-
cando la esperanza de que en un futuro previsible surgird una nueva
ciéncia administrativa de caracter general, ton una aportacién europea
valiosa, que la llevard a ocupar un- rango meritorio en la familia de
las ciencias sociales.

111 Fl informe . general fue prepamdo por el Profesor A. Molitor (Bélgica), y el
francés, por €l Profesor A, Bertrand y M. Long (Franma)

112 Director de la Ecolé Ndlzorzale i Admtrmlmtwn y del_Centre deés hautes etudes
administratives, en Parls



PUBLIC ADMINISTRATION SCIENCE IN FRANCE; ITS ORIGIN
AND ITS EUROPEAN ENVIRONMENT IN THE PAST AND IN .
‘ THE PRESENT

(GEORGES LANGROD

(Abstract)

American administrative science has developed for thirty years
without any liaison with European experience. The European example
contributed to American literature in the administrative science but Am-
erican students of public administration became exclusive and monop-
olistic because of factual ignorance, a lack of broader interest and a
parochial approach to public administration. The American approach
to the study of public administration was purely practical, empirical,
pragmatic, devoid of all tendency to classify methodologically. The
distant European ancestor was forgotten.

In 18th century Europe the cameralists expressed their interest in
terms of fiscal and economic reforms, as well as in terms of systematlc
administration. They approached civic problems from a common view-
pomt placmg in the center of their studies the terms and problems « of

“police” which was the forbear of public administration.

In the 19th century the post-cameralists were free of the “police”
heritage. The effective influence of the science and teaching of public
administration in Germany and Austria went far beyond their problems.
Many authors and teachers defended the idea of a French faculty of
administration. On this basis, the second French republic decreed the
establishment of an Ecole d’ Administration in Paris as a pre-entry train-
ing center for candidates to the civil service. The experience, though
" short, indirectly influenced the future development of the pre-entry
training of civil servants in France, terminating with the creation of
the Ecole Nationale d’Administration in 1945. :

Since 1872 French research and teaching were almost exclusxvely
devoted to the juridical approach to public administration. This ap-
proach dominated in Italy, Belgium, Spain and Portugal. After 1872,
Germany and Austria became again principal centers of research and
teaching of the administrative science in Europe. But soon the juridical
approach had in Germany and Austria the upper hand and, as in France,
the progress of the science of administrative law was so striking that
administrative science could not compete with it.



524 REVISTA DE CIENCIAS SOCIALES

Later, the initiative concerning administrative science passed from
the humanistic liberal ‘arts or law facultLes of European umver51t1es
to the world of engineers and technicians. - \

It was only in the first half of the 20th century that an administra-
tive science reappeared in France, especially in connection with broad
vision of management of a mining engineer -—Henri Fayol. Fayol stud-
ied administrative action from the view-point of the human enterprise,
considering it as the art of managing human beings, and thus establish-
ing essentia] principal of leadership and organization.

Fayolism became much stronger in Anglo-Saxon countries, es-
pecially in the United States. The whole development of administrative
principles typical of the American administrative science is an indirect
result of Fayol's influence.

~In the modern post- -second war pernod there is in Europe no
systematization.. European universities remain devoted to desinterested
knowledge, based on general culture. Nevertheless, the true role of
public administration is not underestimated in Europe. In the cursi-
culum of the Ecole Nationale, we find elements of the administrative
science although scattered and nonsystematized, and in the frame of
administrative law, there is the possd)lhty of specialization in post-
graduate level.

Of greater lmportance is the scientific research sponsored by the
French Governmental Center for Scientific Research of the Fondation
Nationale des Sciences Politiques. Its- basis remains juridical, but with
the impact of the science of business management and with the activities
of civil servants to make it practical and technical. ,

~ In European neighbor countries, Great Britain included, modern
administrative science continues to remain in an -embrionic state. In
England, most works on public administration are only descriptive or
juridical, or very. technical and specialized (in the Common Law sense).
They have made valuable contributions that establish a specific kind
of pragmatic knowledge about public administration, and endeavor
to combine British- tradltlonal empmsm w1th the' dynamic Amerlcan
influence. . : :
In Italy we see a modern tendency to go-back to the 1gth century
to reestablish administrative science and its. teachmg, in Germany, no
administrative science is taught today, but an. interesting trend of revival
is noted with the existence of schools for traihing civil servants and
the research being done in public administration. :

The negative French and German influence regardmg adminis-
trative science: lasts in many European countries —Austria, Holland,
Sw1tzer1and Belgium and the Balkan ‘States— though recently, we
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see a revived tendency favorable to the development of an adminis-
trative science. ‘

In conclusion, the actual general situation of administrative science
in France and its European environment is as follows: dependence on
juridical one-sided conception; scientific interpretations help to broaden
the horizon outside rigid limits of law; administrative art is almost
entirely abandoned. There is a growing conviction of the necessity
of creating an administrative science, but at the same time, there is a
negative attitude to the pragmatic approach of American public ad-
ministration. There is also a trend to recall the prehistoric ancestor
(Cameralism) and the tendency to modernize and systematize it, inspir-
ed by the impact of American effort and strengthened by the various
modern reform movements that have arisen in practically all countries.



