NUEVOS APORTES A LA TEORIA DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

*Omar Guerrero Orozco
infroduccion

n 1986 culming un trabajo que me habfa ocupado
por cinco anos; trazar el desarrollo de |a teoria de la
administracién publica, de su origen hasta nuestros
dias. En varias obras que ha plasmado el saldo de estos
trabajos, que abarcaron publicaciones en la Revista de
Administracién Publica, asi como libros y articulos.' En
estos trabajos se realiza un esfuerzo de construccién de
la teoria de la administraciéon publica a partir de lo que,

* Doctor en Administracion Pablica por la UNAM. Profesor de tiempo
completo en la FCPS. Miembro de S.N.I.

' En los libros dedicados a estos temas, preparados por el autor, son
los siguientes: Teoria Administrativa de la Ciencia Politica. Meéxico,
Universidad Nacional Auténoma de México. 1976. Infroduccion a fa
Administracion Publica, México, Harper and Row Latincamericana.
1984. Prologo de Leonel Pereznieto y Presentacion de Jose Chanes
Nieto. La Teoria de la Administracién Publica. México, Harper and
Row Latinoamericana. 1986 Estudio Preliminar de Ledn Cortifias
Pelaez y Presentacion de Ignacic Pichardo Pagaza, Las Ciencias de
fa Administracion en el Estado Absolufista, México, Fontamara, 1986.
Prologo de Mariano Baena de Alcazar y Presentacién de Armando
Sudrez. Por cuanto a los articulos: "Los Forjadores Mexicanos de ia
Ciencia de la Policia", Toluca, Revista de Administracion y Politica,
cuarta época, numero 4, 1985, Pp.28-41, "Las Ciencias Camerales”,
México, Revista Ensayos de Economia e Historia, volumen 6, 1885,
Pp. 16-20. (Publicado asimismo en la Revista de Administracion Pu-
blica de Puerto Rico}. "Tadeo Ortiz: Un Cultivador Mexicano de la
Ciencia de |la Policia", México, UNAM. Los Universitarios, volumen
X, namero 30, Octubre, 1985, Pp,1, 9-11.
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en el siglo XVIIl. se conocia como Ciencia de la Policia y
que era la disciplina central dentro de las ciencias came-
rales. tal como eran cultivadas en los principados alema-
nes y profesadas en sus universidades. Despues segui-
mos su trazo histdrico hacia el siglo XIX, para arribar
finalmente al sigio actual, no sin antes haber asumido el
nombre de Ciencia de la administracion.

Particularmente se puso atencion en resaltar el papel de
aguelios pensadores mas destacados, pues a partir de
sus aportaciones pudimos observar la formacién de co-
rrientes de pensamiento y afines que formaban varias
generaciones de cultivadores de la ciencia de la adminis-
tracion. Especial tratamiento merecieron Juan Enrique
Von Justi. Carlos Juan Bautista Bonnin, Lorenzo Von
Stein y José Posada de Herrera, ademas del mexicano
Luis de la Rosa. quienes estuvieron activos durante los
siglos XVIlI y XIX, y fungen como columnas solidas de la
ciencia de la administracion. No se soslayaron otras con-
tribuciones, tales como las de Woodrow Wilson, Carlos
Ferraris, Alejandro Olivan y otros pensadores no menos
CONSpPICUOS.

A pesar de que los mencionados trabajos recogian con-
tribuciones harto significativas, y comprendian a los pen-
sadores gue mas se habian significado en la construc-
cion y desarrolio de la ciencia de la administracién, habi-
an quedado fuera algunos cultivadores ciertamente im-
portantes debido a la imposibilidad de acceder a sus
trabajos, ellos son Florentino Gonzalez, Alejandro Vivien,
Adolfo Posada y William Willoughby.

Este articulo tiene por objetc subsanar este deficitario
tematico inexcusable para un ofrecimiento cabal del pa-
norama de la teoria de la administracién publica.
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Florentino Gonzalez
o La intfroduccion de la ciencia
administrativa en iberoamérica

n 1840, cuando la ciencia de la administracion se

hallaba casi extinta en Francia, en tanto que en

Alemania se seguia cultivando la ciencia de la poli-
cia, solo Espana dedicaba su esfuerzo al estudio de la
administracién publica. En esos tiempos inicidé su activi-
dad un personaje nacido en Nueva Granada, hoy Co-
lombia, a quien se le habia solicitado en el colegio de
San Bartolome, en Bogotd, que impartiera un curso de
ciencia administrativa.

Su trascendental tarea fue ayudada por Bonnin, cuyos
principios de administracion publica habian tenido varias
ediciones y se habian traducido al espafiol y al italiano.”
Sin embargo, como republicano ‘convencido, como
amante del gobierno local, observaba en la obra del pen-
sador francés a un regimen centralizade que no tenia
paralelo en su patria, por tanto, fue la aparicion de la
Democracia en América de Alejandro de Tocqueville, io
que complementé sus fuentes basicas para el estudio de
la administracion local -amén del uso del digesto del Sr.
Gordon, sobre la administracion publica britanica- y asi,
para nutrir sus lecciones, escribiod los Elementos de fa
ciencia administrativa, dentro de los cuales habia forma-
do un bosquejo de lo que llamaba un Sistema de Admi-

? Baptiste Bonnin, Charles Jean. Principes D'Administration Publique.
Faris, Chez Renaudiere Imprimeur-Libraire, 1812 Tres volimenes.
La edicion original es de 1808, seguida por otra de 1809 y la referida,
de 1812, {a mas consultada. £n 1829 aparecio un compendio de los
Principios, version que se tradujo al espariol en 1834, en tanto que en
1824 la obra integra se habia traducido al italiano.
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nistracién Publica para un Estado Republicano.® Con la
preparacion de esta obra se inaugura, en América toda,
y especialmente en los paises de habla hispana, el culti-
vo de la ciencia de la administracion.

Gonzalez dedicéd los afios previos a la publicacion del
libro, a profesar catedra y prepararlo, ademas de divulgar
su plan de trabajo (en el peridodicc, Bandera Nacional) y
alcanzar la atenciéon de los miembros de la Camara de
Representantes para {a redaccién de un nuevo Codigo
Administrativo fundado en los principios de la descentra-
lizacion. Por fin, luego de sus experiencias docentes,
Florentino Gonzalez podia decir con toda modestia, que
con yerros propiamente humanos se habia escrito "Un
libro gue trata de una ciencia desconocida en América, y
una ciencia que nos importa mucho cultivar, si queremos
ser algun dia felices, este libro es de una gran utilidad,
aungue no dé mas que bases para discernir". El despier-
ta ciertas ideas, que desarrollandose por talentos supe-
riores, tendran con el tiempo una trascendencia inmensa
sobre la dicha social. Tratdndose de una ciencia nueva
en América, su objeto es poner a los jovenes en el cami-
no para arribar a la organizacion administrativa mas per-
fecta que se tiene, mas que disertar para los estadistas
que por principio tienen sabiduria en los contenidoes de la
ohra.

En agosto de 1973 adquiri un valiosisimo libro titulado
Historia de la administracion espafiofa e hispanoameri-
cana, cuyo autor es el erudito investigador Juan Beneyto
(Madrid, Aguilar. 1958). En el apéndice de la introduccién
de la obra, se consignaba la existencia del de Gonzalez.
Después de dos breves visitas a Santa Fé de Bogota,
gque no me facilitaron la busqueda del libro, tuve la opor-

* Gonzalez, Florentino. Elementos de la ciencia administrativa. Bogo-
ta, Imprenta de J.A. Cualla, 1840. Dos Volimenes.
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tunidad de regresar a la ciudad y dedicar tiempo a su
localizacién. Y en efecto, en breve tiempa di con el libro
en la Biblioteca Nacional y gracias a las gentilezas de su
directora, asi como al apoyo del Dr. Julio Roballe, direc-
tor general de la Escuela Superior de Administracidon
publica, tuve acceso a una copia de la cbra, agui utiliza-
da.

Uno de los mitos mas que antes de Florentino y Constan-
tes, consiste en que no haber introducido la ciencia de la
administracidn a nuestro continente, y por tante a su fun-
dador. de Carlos Juan Bonnin, a pesar de la desilusion
gue le cause el que los Principios se refieran a un régi-
men centralizado. Asi, para dar pauta al Sistema de Ad-
ministracion Publica que ha elaborado, nos ofrece una
definicion del objeto de su libro, La ciencia administrati-
va, "Es el conocimiento de los principios, en virtud de los
cuales debe arreglarse la accion de las autoridades a
quienes se encargue el manejo de los intereses y nego-
cios sociales, que tengan el caracter de publicos”.

Ahora bien, en cuanto dichos intereses, ellos se refieren
a los que son inherentes a la condicién del individuo co-
mo miembro de |a sociedad, y por tanto a la sociedad en
si, que contrastan con aquellos otros de tipo privado, que
se refieren a los gue el individuo cuida por motives de su
propia utilidad. Asi, en contraste estos intereses priva-
dos, tales como el ejercicio del pensamiento y de la in-
dustria, y la profesion de un cuite religioso, los intereses
sociales se refieren a las poblacicnes, el usufructo de tos
productos naturales, la seguridad de los habitantes, la
educacion publica, el matrimonio, los decesos y las con-
tribuciones, que por naturaleza tienen un caracter publi-
co.

Una vez que se han identificado los intereses sociales,
Gonzdalez explica que "La administracién publica es la
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accion de las autoridades sobre los intereses y negocios
soclales, que tengan el caracter publico, ejercida con-
forme a las reglas que se hayan establecido para mane-
jarlos". Esta idea, que se refiere a la accion, el autor la
extiende a los funcionarios mismos, de modo que lo que
lama una buena administracion, como loc subraya, se
refiere tanto a los resultados ventajosos que se obtienen,
como a los funcionarios que la ejercitan. Finalmente, de
acuerdo a su proyecto, Florentino Gonzalez distingue a
la administracién publica nacional y a la administracion
municipal, entendiendo a la primera como la accion de la
autoridad publica sobre los intereses y negocios sociales
relativos a la nacion, y a la segunda, como la accion de
la autoridad publica sobre los intereses y negocios
referentes a las secciones de la nacién.

Finaimente unas palabras mas sobre el temario y capitu-
lado de la obra, integrada, como se acostumbraba anta-
fio, por libros. El primero comprende un capitulo sobre
las ideas generales de administracion, y sigue con el
tratamiento de los medios pasivos para facilitar la admi-
nistracion publica. El capitulo Il se refiere a los medios
activos, en tanto que el IV al movimiento administrativo.
El libro segundo esta integrado de catorce capitulos, to-
dos ellos referentes a la administracién nacional, y trata-
se en su interior la organizacién de la administracion pu-
blica y sus diversos funcionarios. Finalmente, el tercer
libro, plasmado en todo el tomo i, estudia a la adminis-
traciéon municipal, su organizacion y sus agentes.

La labor de Florentino Gonzalez, padre de la ciencia de
la administracién en América, con [a emulacién en Méxi-
¢co de Luis de la Rosa cuya obra La administracion publi-
ca de México y medios para mejoraria aparecio en 1853,
en tanto que otro Gonzalez, Antonio Gonzalez Saravia,
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sacaba de imprenta su libro La administracion publica en
1888. *

Alejandro Vivien
0 El renacimiento de la ciencia
administrativa en Francia.

ara 1845 la ciencia de |la administracion habia lan-

guidecido. Bonnin no habia dejado discipulos en

SU proplo pais, era mas conocido y reconocido en
Espafa e hispanoamérica, y no faltaba mucho para que
Lorenz Von Stein lo adoptara como maestro y rencvara
en Alemania a la antigua ciencia de la policia, para con-
vertirla en la teoria de la administracién.® Fue entonces
que aparecieron los Estudios Administrativos de Alejan-
dro Vivien, cuya publicacion vino a contrastar, y desafiar,
el dominio monopolistico que ejercia el derecho adminis-
trativo en Francia.®

Los estudios de Vivien constituyen un tratamiento cabal
de la administracién publica francesa de sus dias. El pri-
mer volumen situa a la administracion dentro de las insti-
tuciones politicas, y desenvuelve un tratamiento muy
preciso de cada uno de los organos de aquella, tales
como los Consejeros, Tribunales y otros mas, asi como
de los funcionarios y los procedimientos y formas de la
administracién. Finalmente, el segundo volumen esta

* de la Rosa, Luis. La administracion publica de México y medios para
mejoraria, México, sin datos editoriales, 1853. Gonzalez Saravia An-
tonio, La administracion pablica, Guatemala, Establecimiento Tipogra-
fico de la Nacién, 1888.

*\on Stein, Lorenz. Die Verwaltung-Lehre, Sttutgart, Berlang der F.G.
Gottasfchen Buchlandung, 1861, ocho volumenes.

® Vivien, Alejandro, Ftudes Administratives. Paris, Editions Cujas,
1674 Dos volumenes. La edicion original es de 1845, seguida por
otra de 1852 y una mas de 1859, de la cual se obtuvo la edicidn fac-
simil aqui wilizada.
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dedicado a la administracion local, la policia, los cultos y
los espectaculos publicos.

La importancia de Vivien consiste en que su libro es una
alternativa a los tratados de derecho administrativo, pero
también a su idea de la administracion publica en funcién
de las instituciones politicas. Explica que en su infancia,
las sociedades sélo conocian una confusion de poderes
publicos y no fue sino hasta que se desarrolld, y por tan-
to se hizo mas compleja, que surgié una necesaria divi-
sion de ellos. Pero este mismo proceso provoco que, en
su seno, el Poder Ejecutivo propiciara la formacién de
dos ramas: la politica y la administracién.

Define a la politica como "La direccién de moral de los
intereses generales de la nacion”, en tanto que la admi-
nistraciéon "consiste principaimente en provisién de los
servicios publicos”. Asi, los mas modernos han desarro-
llado la division de poderes que distingue los poderes
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, al mismo tiempo gue la
politica tambien se ha extendido a las asambleas Legis-
lativas, a las cuales competen, asimismo, las grandes
cuestiones nacionales. A ellas toca también formar las
leyes, a intervenir en las Relaciones Exteriores, como les
preocupa la seguridad y la salud del pueblo.

Por su parte, la administracion aplica lo que el legislador
dispone. éste declara el derecho, aquélla o ejecuta. El
legislador tiene la elevada funcion de ejercitar la autori-
dad mas plena, en tanto que "La administracion no tiene
sino un papel subordinado, pero ella abraza los objetos
mas numerosos, traduce los hechos, toca las realidades
politicas". Aunque secundaria, ia administraciéon atiende
los grandes intereses de la nacion y es un resorte consi-
derable y necesario de la organizacion politica.
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Por otra parte. la administracion tiene una relacion estre-
cha con el poder politico, pues éste "es la cabeza y la
administracion los brazos". Al poder politico toca la inicia-
tiva, la direccion y el consejo, da a la administracion su
espiritu general, su pensamiento y, si se puede decirlo
asi, su bandera. Toca a la administracion la accion, la
gjecucion de las leyes y el ejercicio material y practico de
los poderes confiados al Gohierno. Vivien razona que la
administracién arma las defensas, organiza a las obras
publicas y fomenta el comercio, materializando asi las
leyes.

Vivien tampoco dej6 discipulos, su obra principal no se
perpetré6 a travées de una corriente de pensamiento v,
pues el derecho administrativo permanecié dominante, y
absorbente, como ocurri¢ también en Esparna en la se-
gunda mitad del siglo XIX.

Adolfo Posada
o La reivindicacion de la ciencia
administrativa espariola

acia mucho tiempo que se habia dejado de

cultivar la Ciencia de la administracion en Es-

pafa, y estaban casi olvidados, Silvela, Olivan y
Posada de Herrera’, cuando Adolfo Posada produjo su
libro La administracion politica y la administracion social.®
Habia concluido el siglo XIX, principiaba el siglo XX.

i Silvela, Agustin, Estudios practicos de administracion. Madnd, Im-
prenta Nacional, 1839. Alejandro Olivan, De la Administracion Publica
con relacion a Espafia, Madrid, Boix Editor. 1843. José Posada de
Herrera, Madrid, Instituto Nacional de Administracion Publica, 1978
gedicién original, 1843). Tres volimenes.

Posada, Adolfo. La administracion politica y la administracién social.
Madrid, Espafia, Moderna. Sin afioc.
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Posada representa la mas interesante recuperacion de la
ciencia administrativa, tanto en Espafia como en Europa,
por efecto de la divulgacién de las obras de Von Stein.
Por tanto, como los pensadores e italianos de su época,
a los que cita, Posada es un discipulo directo de Stein,
junto con Menucci, Orlando, de Gioanis y Pérsico.

Parte de la actividad del Estado, como Von Stein, en el
sentido que su objeto es una necesidad que satisface, a
saber, la conservacion y perfeccionamiento de la socie-
dad. Asi pues, tratdandose de administracion, y toda su
actividad se encamina a este propésito, y la amplitud de
la esfera del Estado. y su grado de desarrollo, determi-
nan su organizacion y el nimero de los ministros gue
atienden la variedad de funciones especificas que se
desprenden de esta actividad. En la medida en que el
Estado se orienta a un fin juridico, se pone en marcha la
administracién politica, en tanto lo hace con miras a un
fin social, se mueve la administracion social. La primera
conserva a la sociedad, la segunda preserva a las insti-
tuciones de cultura o para fines sociales, que el Estado
establecié para crear, promover y proteger.

Como su maestro Von Stein, adopta quintuple distincion
de las ciencias del Estado, que se refieren a las Relacio-
nes Exteriores, el Ejército, la Hacienda, la Justicia y lo
Interior, por tanto la administracion que le es inherente a
cada cual. Pero con mas de modo personal, declara que
la administracion politica comprende a la Hacienda, el
Ejército y lo interior, cuya unidad es el organismo del
Estado.

Por otro lado, la administracion social se refiere al Estado
maoderno, en el entendido que "El estado nacional con-

temporaneo es ademas un érgano colectivo, de grandes
aspiraciones sociales, hasta de grandes funciones socia-
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les”, cuyo origen se encuentra en la ampliacién de su
esfera de actuacion.

No puede decirse gue Posada sea un autor original,
pues la novedad que aporta: La administracién social, no
es otra cosa que aguello que Stein definia como adminis-
tracion interna. Su importancia radica en su esfuerzo
vigoroso por recuperar el cultivo de la ciencia de la ad-
ministracion, cuando sufria de pasmo en la mayor parte
de Europa.

William Willoughby
¢ La ciencia de la administracion
publica en Estados Unidos

odos estos progresos que se visualizaban en Eu-

ropa, llegaron a Estados Unidos en la pentltima

decada del siglo XIX, cuando Woodrow Wilson
publicé su Estudio de la Administracion en 1887, Casi en
paralelo, Frank Goodnow produjo la mas célebre de sus
obras: Politica y administracion, cuya primera edicion
salié de imprenta en 1900.° Después vinieron los traba-
jos muy importantes de sus discipulos: Leonard White y
William Willoughby, quienes en 1926 y 1927 produjeron
los primeros textos de ensefianza para la administracién
pabtica. '

Willoughby también habia escrito otro libro que le dio
celebridad: £/ gobierno de los Estados modermos, donde

“ Wilson, Woodrow. The Study of Administration. United States,
Political Science Quarterly vol, 2, 1887. Goodnow . Frank, Pailitics and
Administration, New York, Russel and Russet, 1800.

"“ White, Leonard. Infroduccion al Estudio de la Administracion publi-
ca. México, Compafia General de Ediciones, 1864 (la obra fue publi-
cada originalmente en 1926), Willoughby William. Principles of Public
Administration, Baltimore, The Jhon Hopkins Press. 1927.
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habia trazado los grandes aspectos tematicos que estu-
vieron presentes en la mayor parte de su trabajo acadé-
mico.

Son muchos e importantes sus meritos, perc destaca en
especial ser quien introdujera en Estados Unidos el con-
cepto de ciencia de la administracion publica, ante la
tradicional concepcidn de administracion publica para re-
ferirse doblemente al objeto y el estudio de esta especia-
lidad. Entre los académicos norteamericanos era usual,
desde los dias posteriores a Wilson, referirse a adminis-
tracion publica como fenémeno y disciplina, al mismo
tiempo. en contraste al concepto de ciencia de la admi-
nistracién (0 administrativa) que era usual en Europa e
{beroamérica. Y su trabajo The Science of Public Admi-
nistration refleja estos problemas epistemolégicos en
Estados Unidos."

Willoughby toma posicion con referencia al debate, co-
mienza por decir tratandose de definir como ciencia a la
administraciéon, debe comenzarse por conceptuar la no-
cion de ciencia. Primeramente, explica que en adminis-
tracion hay principios generales de aplicacion, como en
cualquier ciencia, que se refieren a la eficiencia en su
operacion. Segundo, que estos principios pueden ser
determinados, y su significacion hecha conocimiento,
solo mediante la aplicacion rigurosa del método cientifi-
co. Hay que recalcar que considera inexcusable que la
eficiencia de operacion, esté asegurada.

No es menos importante especificar el significado de
administracion, generalmente preferida por medio de una
variedad de nociones. Por su parte, dice que la adminis-

"W F. Willoughby. The Science of Public Administration. En John
Mathews and James Hart (Eds.). Essays in Political Science, Baltimo-
re, the John Hopkins Press, 1937, Pp. 39 - 63.
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tracion significa las operaciones totales involucradas en
la determinacion y puesta en ejecucion del caracter de la
organizacion a ser empleada en la conduccion de una
instifucion, y se extiende al modo cémo seleccionar per-
sonal, la manera como se usan los recursos materiales y
se financian sus gperacicnes, y el procedimiento por el
cual las actividades mantienen y operan a la empresa de
conformidad con su objeto.

Para entender el significado de administracién, es me-
nester hacer dos distinciones. La primera se refiere a la
diferenciacion entre administracion y legislacion, estric-
tamente hablando, pues ésta generalmente se confunde,
por un lado, el establecimiento de la ley como determi-
nacion y regulacion de la conducta de los ciudadanos,
que de sus relaciones entre ellos y con el gobierno; y por
el otro, la determinacién de como un gobierno, y en par-
ticular su rama administrativa, es organizada, cémo labo-
ra, como se realiza esta labor, cdmo se aplica el dinero a
ella y como se gasta. Ambas tienen igual denominacion
de "estableciendo de ley", ambas se conocen simple-
mente como ley o estatuto, pero son diferentes porque la
primera tiene un caracter general y permanente, en tanto
que la segunda constituye drdenes que se dan a los ofi-
ciales publicos a moda de directrices que deben seguir, y
la mayor parte de ellas tiene un fin temporal, general-
mente anual, y toman con frecuencia la forma de autori-
zacién de actos encaminados a objetivos muy precisos,
tales como los relativos a las obras publicas. Cuando les
cuerpos Legislativos estatuyen de la segunda manera,
se comportan de modo similar a una junta directiva de
una corporacion privada, cuando ella imprime direccion a
los negocios de la empresa. En este sentido los actos de
estos cuerpos legislativos son propiamente administrati-
vos, y por extension son parte de la organizacién admi-
nistrativa del gobierno. Asi planteadas las cosas, en Es-
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tados Unidos las directrices primordiales que impulsan
los mecanismos de la administracion publica parten del
Poder Legislativo, no del Poder Ejecutivo.

Otra importante distincién es la referida a los poderes
ejecutivo y administrativo, frecuente y erroneamente con-
fundidos. Asi, por ejemplo. los Departamentos del Go-
bierno Nacional son definidos como ejecutivos, aun
cuando carecen de autoridad, pues sélo son propiamen-
te cuerpos administrativos, salvo con cierta excepcién de
tos Departamentos de Defensa, Marina y Estado, cuyas
directrices parten, de varios modos del Congreso. En su
origen, el Poder Ejecutivo no fue identificado como sino-
nimo de poder administrativo, ni éste se incluyo en él.
pues este ultimo también quedd repartide con el Poder
Legislativo quien ejercita un control.

Una tercera distincion se refiere al trabajo involucrado en
la direccion, supervisiéon y control de las operaciones, en
la realizacién de las operaciones mismas. La primera es
la funcion de direccion, la segunda de administracion.
Para entender esta distincion, hay que hacer una dife-
renciacion mas, a saber, aquella otra que distingue a las
actividades institucionales y actividades funcionales, es-
tas ultimas son las que tienen como propésito dirigir la
realizacion del trabajo por el cual una organizacién es
mantenida y operada, es decir, su objeto vital; en tanto
que las actividades institucionales son aquellas cuyo
objeto es el mantenimiento y operacion de la crganiza-
cidn misma. Las actividades funcionales se refieren, por
ejemplo, a la determinacién de directrices, seguridad y
mantenimiento de la planta fisica, reclutamiento y mane-
jo de personal, asi como la contabilidad y la informacién.
Todas estas actividades, que Willoughby juzga esencia-
les. son distintas sustancialmente a las actividades fun-
cionales no solo por cuanto a clase, sino por el hecho
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que no son realizadas como un fin en si mismo, sino co-
mo medios para alcanzar un fin.

Por otra parte, el autor declara que la "ciencia de la ad-
ministracién, debidamente constituida, tiene poco o nada
gue hacer sin actividades funcionales". Estas obedecen
generalmente a un trabajo técnico muy elevado. pues las
tareas que le atafien son de alta complejidad, del mismo
modo que el adiestramiento de quienes desempefian
esta parte de la actividad misma. Las actividades funcio-
nales son de direccidén, no de administracion, gue son la
materia propiamente de la administracion. En tanto las
actividades institucionales son de caracter general, las
actividades funcionales son de una variedad casi infinita
y tienen muy poco en comun con aquellas otras, de mo-
do gue son aquellas, por su caracter, las que son sus-
ceptibles de proyectar a través de principios generales.
Por consiguiente, una de las "Funciones primarias de la
ciencia de fa administracidn es determinar cudles son
estos principios y la manera como ellos pueden ser apli-
cados en condiciones variables". Una vez que Willough-
by ha establecido los principios generales que sustentan
a la Ciencia de la administracion, procede a identificar
los referentes concretos con que trata la disciplina, que
comprende a las actividades funcionales y las activida-
des institucionales, cuyos problemas clasifica de la si-
guiente manera:

1.- Problemas de administracion general
2.- Problemas de organizacién
3.- Prchlemas de material

4 - Problemas de personal
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5.- Problemas de procedimiento
6.- Problemas de finanzas.

De este modo. Willoughby sitla a las actividades funcio-
nales dentro del primer rubro, en tanto que las activida-
des institucionales permanecen en los demas. Con esta
operacion del pensamiento, el autor se acerca un poco
mas que otros de sus compatriotas. con respecto al mo-
do de visualizar a la ciencia de la administracién susten-
tada en ambas ramas de actividad, tal como se venia
haciendo en Europa desde muchos afios atras.

Omar Guerrero Orozco

40



