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CAPITULOb

- N

LA CIENCIA DE LA
ADMINISTRACION

EN ESPANA E
HISPANOAMERICA

Se estd atirmando que la presente obra
parte de un entendimiento de la clencia
de la administracion principalmente
desde la perspectiva europea, que
intenta encuadrar las administraciones
publicas en su contexto historico,
politico y social, v que esta lejos por
tanto de la contemplacion de estas
admirniStraciones comao una organizacion
mas cuya unica finalidad sea la
eficiencia inmediata y por tanto
ignorando la diferencia abismal que
media entre el poder publico y 1as
organizaciones privadas.

Mariano BAENA DEL ALCAZAR (1985)
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OBJETIVOS

Al coneluir el estudio de este capitulo, el lector:

* Comprendera los antecedentes de la ciencia de la administracién espa-
fola e hispanocamericana, como una unidad histérica, intelectual y aca-
démica.

¢ Apreciara los progresos de la moderna ciencia de la administracién es-
pafiola, en funcién de sus raices dentro del siglo XIX y con relacién ha-
cia el futuro.

» Conoceri los antecedentes propios y peculiares de la ciencia de la admi-
nistracién hispanoamericana; es decir, el pensamiento administrativo
esparfiol.

* Evaluar4 los avances propios de la ciencia de la administracion hispa-
noamericana del presente,
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5.1 LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION ESPANOLA
CONTEMPORANEA

En otra obra nuestra titulada Introduccién a la administracién piblica, edita-
da por HARLA, tuvimos ocasion de reseltar la importancia de la ciencia de la
administracién espafiola durante la primera mitad del siglo X1X, especialmente
referida como sucedéanea intelectual de la ciencia de la administracién francesa
en la segunda mitad de ese siglo. Ahora inicamente haremos una breve revi-
8i6n de las grandes obras espafiolas de aquella época, por ser las inspiradoras
de la ciencia de la administracién hispanoamericana.

También, en este capitulo, trataremos juntas a la ciencia de la administra-
cion espafiola y a la hispanoamericana. En virtud de que una inspir6 a la otra,
las instituciones, que fueron expresadas idealmente por el pensamiento admi-
nistrativo en ambos lados del Atlantico, son sustancialmente las mismas. Hay
pues una unidad institucional e ideal que propiamente ee puede denominar his-
panoamericana.

5.1.1 Antecedentes del siglo xix

El pensamiento administrativo espafiol se remonta al siglo XvIiI y aun antes,
En 1597, Jerénimo Castillo de Bovadilla escribi6 su Politica para corregidores,
y en 1649 Juan de Solérzano Pereira su Politica Indiana. Antes de ellas apare-
ci6 otra obra de extraordinario valor: Gobierno del Peri, con todas las cosas
pertenecientes a él y a su historia {1567), de Juan de Matienzo. En consecuen-
cia, a la hispanidad se deben dos de las obras monumentales creadas por los
pensadores espafioles de aquellos afios,

Durante el siglo Xv1il, en Espafia se cultivé la ciencia de la policia, particu-
larmente por Toméas Valeriola, con su Idea general de policia (1798-1805), y
Valentin de Foronda, con las Cartas sobre la policia (1801). Pero, ademés, se
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abrevo en la mejor fuente intelectual de esa disciplina, la alemana, gracias a la
traduccion de Antonio Francisco Puig y Gelabert en 1784 de los Elementos ge-
nerales de policia, de Juan Enrigue Amadeo von Justi.

En el siglo X1X los pensadores administrativos espafioles fueron los mejo-
res discipulos de Bonnin, especialmente Burgos, de quien hemos tratado
ampliamente. Burgos fue el principio de una pléyade de brillantes pensadores
que construyeron la més importante ciencia de la administracién, universal-
mente hablando, durante la primera mitad del siglo mencionado. Carlos Juan
Bautista Bonnin, el mas distinguido pensador de su tiempo, fue traducido
al espafiol en 1834, por D.J. M. Saavedra. Luego vinieron las obras de Agustin
Silvela, Estudios précticos de administracién {1839}, Alejandro Olivén, De la
administracién publica con relacién a Espafia (1842) y José Posada de Herrera,
Lecciones de administracién. En este tiempo, el derecho administrativo espa-
fiol se distingui6 por la ausencia de formalismo, motivo por el cual los grandes
libros sobre la materia se han considerado ciertamente como dignas cbras de
ciencia de la administracién. Hay dos muy importantes, una de Manuel Ortiz
de Zuiiga, Elementos de derecho administrativo {1842-43), y la otra de Manuel
Colmeiro, Derecho administrativo espafiol (1850)*.

Ya que hemos hablado de hispanidad cabe resaltar un hecho significativo:
en 1857 fue publicado en México el Manual de administracion de Francisco de
Paula Madrazo, un pensador administrativo espafiol cuyos conocimientos
sobre la materia los habia adquirido en las lecciones de administracién que die-
t6 Posada de Herrera. Asi pues, México fue participe de los progresos espafio-
les sobre la ciencia de la administracién, participacion de la cual también gozé
Hispanoamérica en su conjunto, tal como lo observaremos més adelante.

5.1.2 Laciencia de la administracion espaiiola
en la actualidad

La ciencia de la administracién espafiola sigue, segin se puede notar, dos
lineas de desarrollo mutuamente relacionadas. Una camina en la via del cultivo
de la historia de las instituciones y las ideas administrativas espafiolas; y la
otra en la reconceptualizaciéon de la ciencia de la administracién, tomando como
base la tradicién de la disciplina iniciade por los pensadores de la primera mi-
tad del siglo XIX.

* Dentro de 1z abundante obra de José de Canga Argiielles, distinguido funcionario financiero-y
escritor de temas hacendarios en Espafia, existe un manuscrito que elaboré en 1883. Llsva por
titule: “Elementos de ciencia de la administracion”, pero al parecer se ha perdido. Don Marianc
Baena del Alcézar nos ha comentado que, a la focha, la basqueda de tan importante trabajo ha sido
infructuosa.
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Dentro de la primera linea hay que considerar a Juan Beneyto Pérez, autor
de la Historia de la administraciéon espafiola e hispanoamericana (1958); a José
Antonio Escudero, con Los secretarios de Estado y del despacho (1976), y a Ale-
jandro Nieto, a quien se debe una obra de inapreciable valor: El mito de la ad-
ministracién prusiana (1962). Es autor, asimismo, de La burocracia, aparecida
en 1976. No podemos omitir a Francisco Tomas y Valiente, a quien se debe el
moderno descubrimiento de la Politica de Castillo de Bovadilla, obra reciente-
mente vuelta a ser publicada. '

Dentro de la segunda linea hay que destacar a Antonio Mesa Segura, edi-
tor de las obras completas de Burgos aqui consultadas, gracias a la publicacién
‘de la Labor administrativa de Javier de Burgos (1946). Muy importantes son
los colaboradores de la obra Centenario de los iniciadores de la ciencia juridico-
administrativa espafiola {1944): José Gascon y Marin, autor de “Olivan y la
ciencia de la administracién’; Mesa Segura, ‘‘De Javier de Burgos a Ortiz de
Zuitiga’’; Segismundo Royo Villanova, ‘‘Colmeiro y la ciencia administrativa™;
José Maria Pi Sufier, “‘La obra de Ortiz de Zuahiga y sus influjos’’; Luis Jorda-
na de Pozas, “Los cultivadores espafioles de la ciencia de la policia’’. También
contribuyeron Sabino Alvarez Gendin, Gregorio de Pereda Ugarte, Eugenio
Pérez Botija y Carlos Garcia de Oviedo.

Posteriormente, en 1961 y en ocasién del homensaje a Jordana de Pozas,
Gascon y Marin escribi6é un opusculo titulado “‘La ciencia de ia policia”. En
1954, Eduardo Garcia de Enterria prologé la mencionada obra de Olivan, que,
junto con el capitulo introductorio ‘‘Sobre la ciencia de la administracién y los
problemas de la administracién espafola”, integran la parte doctrinaria de su
obra posterior La administracién espafiola (1961). Ya que hablamos de Garcia
de Enterrie debemos citar su Revolucidn francesa y administracién contempo-
rénea {1972), un interesante trabgjo que antes hemos examinado.

Debemos comentar que Gascoén y Marin elabor6 en 1956 un ensayo en el
cual hace una revisién de la ciencia de la administracén en Espafia, escrito en
francés; “‘La doctrina administrativa en Espafia (‘‘La doctrine administrative
en Espagne”’). Por su parte, Luis Jordana de Pozas escribi6 otro también en
francés: ‘‘La doctrina administrativa en Espafia (“‘La doctrine administrative
guesa’’, (“'Les sciences administratives dans pays de langue espagnole ei por-
tugaise’’ 1955), que no hemos podido conseguir, y *'La organizacion y las cien-
cias administrativas en Espafia’ {1957).

Hay un autor espaiiol cuya obra, aun siendo impresa en su pais, no ha teni-
do eco en su patria. Hablamos de Juan Ignacio Jiménez Nieto, cuyo trabajo
profesional y académico se ha efectuado esencialmente en Sudamérica. Es,
entre otras, autor de tres obras: Politica y administracién (1970), Teorla gene-
ral de la administracién (1975) y Teoria administrativa del gobierno (1878). Sin
embargo, pese a la abundancia de su obra, prescindimos de ella por tener crite-
rios diferentes a los establecidos en este libro: una contribucién a la teoria de la
administracién del Estado. Antes marginamos a autores que elaboraron ideas
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sobre las organizaciones, ahora lo hacemos con un pensador que, usando la
“teoria de sistemnas’’, aborda sus ideas en la periferia de nuestra disciplina.

Actualmente el cultivador de la ciencia de la administracién mas distin-
guido en los paises de habla hispana, y uno de los més relevantes del mundo, es
don Mariano Baena del Alcazar, pensador administrativo a quien se debe el
rescate de las raices de la ciencia de la administracion, que desde el siglo xvi11
se cultiva en nuestra lengua, y también el que nuestra disciplina ocupe nueva-
mente el lugar que se merece dentro del concierto internacional. En su momen-
to hablaremos de sus obras.

El trabajo de Gascén y Marin sobre la doctrina administrativa espafiola,
en la mitad de los afios cincuenta, es un buen reflejo de lo que en Espafia consti-
tuy6 el regreso a los clasicos de la primera mitad del siglo pasado. Recuerda la
importancia de los trabajos de Valeriola, Foronda, Silvela, Burgos, y otros pen-
sadores administrativos, y comenta la importancia de la obra relativa al cen-
tenario de la ciencia de la administracion espafiola, obra a la que antes nos refe-
rimos.

Gascén y Marin comenta también lo ocurrido desde la segunda mitad del
siglo X1X hasta su época, particularizando sobre los trabajos de derecho admi-
nistrativo, que entonces ya habian sustituido a los de ciencia de la administra-
cién. En su lista se encuentran Adolfo Posada Tratado de derecho administrati-
vo (1897), pensador varias veces citado por Goodnow en su trabajo de derecho
administrativo; A. Royo Villanova y sus Elementos de derecho administrati-
vo; Fernandez de Velasco, Resumen de derecho administrativo vy ciencia de la
administracién (1920-1922); G. Oviedo, Instituciones de derecho administrativo
(1927) y Alvarez Gendin, Manual de derecho administrativo espafiol (1955).

Por su parte, don Luis Jordana de Pozas, al referirse en su trabajo al culti-
vo de la ciencia de la administraciéon en Espafia, hace una interesante referen-
cia a los estudiosos espafioles de la disciplina desde el siglo XVI1. ‘‘La exposicién
doctrinal de materias administrativas en Espafia se inicia muy poco después
de lograda la unidad politica. E1 méas importante tratado de este género es la
Politica para corregidores y sefiores de vasalios en tiempos de paz y guerra, de
Castillo de Bovadilla, que aparece en 1597 y goza de sucesivas ediciones en Es-
pafia y fuera de ella, durante casi dos siglos’’.! Afiade que en sus casi 2 600 pé-
ginas se tratan realistamente todas las ‘‘cuestiones administrativas de su
tiempo’’. La magna obra de Castillo de Bovadilla no es la tnica en su género,
por lo que Jordana de Pozas menciona otras més, que por razones de espacio no
comentaremaos.

Jordana de Pozas observa que existe cierta relacién entre las obras de cien-
cia de la policia del siglo XvIiI y las de ciencia de la administracién del XiX.
“En realidad, la transiciéon de los estudios administrativos desde las grandes

! Jordana de Pozas, ““La organizacitn y las ciencias administrativas en Espafia’’, RICA, p. 14.
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figuras del despotismo ilustrado (Floridablanca, Jovellanos, y otros) a las
nuevas ciencias de la administracién (Canga Argielles, Olivén, Silvela, Posada
de Herrera, y otros) es suave, sin las estridencias y cortes tajantes que marcan
el paso del antiguo régimen al constitucional, en el orden politico™.*

Recuerda que durante la primera mitad del siglo X1X la ciencia de la admi-
nistraciéon dominaba el escenario, durante la cual Burgos impartia sus lec-
ciones en Granada mientras que Posada de Herrera lo hacia en Madrid. Peroes
en la segunda mitad cuando se impone el derecho administrativo, merced a la obra
influyente de Manuel Colmeiro, por lo que *‘a partir de él, la bibliografia admi-
nistrativa espafiola es casi exclusivamente juridica”, tal como nos lo ha
mostrado también Gascon y Marin. Hasta la época anterior a Colmeiro, e inclu-
80 en &1, habia predominado la influencia francesa, pero las ideas alemanas se
introdujeron gracias a Adolfo Posada, y las italianas mediante Royo Villano-
va. “Desaparecido Colmeiro, se olvida hasta la misma existencia de los ante-
riores cultivadores de estas cuestiones’”.?

Nuestro autor aclara, sin embargo, que el cultivo del derecho administrati-
vo en Espaiia nunca alcanzé los niveles de formalismo de otros paises, lo que
impidi6 que hubiera una separacion entre profesores de administracion publica

4 ¥ profesores de derecho administrativo. Seguramente el que esto sucediera, de
acuerdo con la explicacién de Jordana de Pozas, ha favorecido que actualmen-
te en Espafia se esté regresando vigorosamente al estudio separado de la cien-
cia de la administracion.

Recaredo Fernandez de Velasco es, justamente, uno de los cultivadores tanto
del derecho administrativo como de la ciencia de la administracién, tal y como
To muestra el titulo de su obra.* En otra obra expusimos,® con relativa exten-
sién, el contenido doctrinario del libro, por lo que aqui sélo haremos una breve
exposicion. Lo mas importante del trabajo consiste en su enfoque universel de
la disciplina, aunque ciertamente las ideas que predominan son las italianas.
Fernandez de Velasco glosa ideas provenientes de Francia, tales como las de
Bonnin, Tocqueville y Macarel; de Espafia, en especial las de Olivan y Posada
de Herrera; de Alemania, representadas esencialmente por Lorenzo von Stein;
y las italianas, donde la pléyade de los pensadores itélicos desfilan en las pagi-
nas de la obra de nuestro autor: Ferraris, Presutti, Wautrain-Cavagnari, Meucci,
Orlando y otros més. Una buena obra, no cabe duda.

Pasaremos ahore al examen de las ideas administrativas de Eduardo

" Garcia de Enterria, quien considera que su libro¢ prentende ser, ante todo, una

 Ibid.

3 Ibid, p. 15.

* FernaAndez de Velasco, Resumen de derecho administrative y ciencia de lo administracion,
{1920-22).

5 Ver Guerrero, Introduccién o la administracién publice, pp. 123-27.

¢ Garcia de Enterria, La administracién espafiola, 1961. Nosotros consultamos la edicién de
1972,
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obra de ‘‘ciencia de la administracion’’. Ello lo lleva, segin sus palabras, al
terreno de la polémica sobre el estatuto cientifico de la administracién y por ende
a denunciar la falacia de que el ““método crea el objeto’’, por lo que la posicién
que asume es precisamente la contraria: ‘‘El método no es mis que una toma
de consideracion de la realidad, un atenerse a las cosas por las que éstas son, no
un reglamento intelectual interno o una edificacién estructural de un sistema
de categorias légicas, abstractas, a las cuales poder referir luego los datos de la
realidad”.”

Garcia de Enterria declara que estudia a la administracién dentro de la rea-
lidad politica, actitud que enfatiza porque en su tiempo hay un amplio movi-
miento dentro de la ciencia de la administracion, en el sentido de *‘recogerse en
los problemas estructurales comunes que la administracion publica tiene con la
administracién de los asuntos y los negocios privados’’. Agrega: “El autor no
siente la administracién como empresa, sino, y permitase hacer énfasis en lo
que a muchos ha de parecer obviedad, como Estado, como organizacién inser-
tada en, y al servicio de, la comunidad politica’.? Esta concepcién no le hace
rechazar ‘‘aquellos principios estructurales puramente formales y, en efecto, a
cualquier tipo de organizacién”, siempre y cuando lo primero sea lo principal. La
administracion publica, pues, es mucho mas que la especificacién dentro de un
género, es en sf un género propio, distinto, ‘‘dotado de una grave y poderosa in-
dividualidad’’.

Una vez que hemos examinado, de manera general, el actual estado de la
ciencia de la administracién espafiola, pasaremos a analizar a su més distin-
guido representante hoy en dia: Mariano Baena del Alcéazar.

5.1.3 La nueva ciencia de la administracion: Baena del
Alcazar

Mariano Baena del Alcazar ha producido una obra variada que incluye traba-
jos en francés. Para los propositos de este libro destacaremos Los estudios
sobre administracién en la Espafia del siglo xviII {1968), sin duda el trabajo
contemporaneo mas importante sobre la ciencia de la policia en nuestro
idioma. Recientemente prologé la version moderna de la obra Considera-
ciones sobre el nuevo Ministerio de lo Interior (1835), de Rodriguez Camalefio,
obra que tuvimos ocasion de tratar, y que Baena del AlcAzar present6 en 1982,
Su Organizacién administrativa apareci6 en 1984,

En un articulo relativo a la ciencia de la administracién en Europa occiden-
tal, Carlos Debbash? comenta que ‘‘no existe [en 1978] una obra de ciencia ad-

7 Ibid, pp. 15-16.
8 Ibid, p. 17.
9 Debbash, “La science administrative dans les pays de I'Europe continental’, RICA, pp. 11-27.
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ministrativa que pueda ser utilizada como texto de base para los estudiantes
espafioles”’, ‘‘Conviene, sin embargo, mencionar la importante obra de Jiménez
Nieto que intenta elaborar una teoria general de la administracién; esta obra
es, sin duda, mas conocida en Ameérica Latina que en la Peninsula Ibérica™.'* La
obra a la que se refiere es Teoria general de la administracién, que excluimos
por las razones antes mencionadas.

Pues bien, ya existe en Espafia ese texto que se requeria desde 1978 y lo ha
elaborado Baena del Alcazar con el titulo de Curso de ciencia de la administra-
cién (1985), atendiendo la afeja tradicién pedagogica espafiola que se remonta
a Burgos y Posada de Herrera. Sin embargo, no se trata solo de un texto para
la enseflanza universitaria, que recoge las experiencias de su autor desde 1974,
sino es también una contribucién, que no se podia postergar mas, hacia la con-
solidacién de la nueva ciencia de la administracién espaiiola, otra vez indepen-
dizada del tributo debido, desde 1850, al derecho administrativo.

El Curso de ciencia de la administracién es lo que en su momento fue el
Tratado de ciencia administrativa de Langrod en Francia y lo que deberé ser
un trabajo similar que habra de ser producido en la América hispanica: consti-
tuir el restablecimiento de la dignidad cientifica de la administracion publica
como una de las ciencias sociales; recuperar su inica raiz, aquella que se remon-
ta al Cameralismo y a la ciencia de la policia; en fin, ha de ser la base actual que
permita una reconsideracion inmediata, pero de efectos duraderos, de la ciencia
de la administracién, tal y como la teoria de la administracion del Estado desde
el punto de vista de su actualidad.

El libro de Baena del Alcazar es, brevemente, un trabajo ambiciosamente
exitoso. Partiendo de la tradicion bonniniana, aunque mas en lo particular de los
pensadores espafioles del siglo xvI11, Baena del Alcazar desecha la interpreta-
¢ién de la ciencia de la administracién con fundamento en ‘‘temas instrumen-
tales y menudos, como la racionalizacién de impresos o los procesos admi-
nistrativos de los expedientes’. Se encuentra mas cémodo dentro de la senda
marcada por el Cameralismo y la ciencia de la policia, de los cuales es un pro-
fundo conocedor. Lo anterior le permite aclarar, desde ¢l principio de la obra,
que ‘“‘a pesar de que existen meritorios estudios aislados, el pensamiento orga-
nizativo norteamericano apenas ha despertado entre nosotros mayor eco, ni
simpatia'’.1

Tampoco fundamenta su trabajo académico en el derecho, ni el constitu-
cional ni el administrativo, a los que juzga que han rebasado con frecuencia sus
propias fronteras. ‘‘Por todo ello parece relativamente arriesgado y dificil
emprender un intento cientifico préximo a las corrientes europeas, que, dando
un salto cronolégico de casi siglo y medio, enlace con la tradiciéon de los ini-

19 fpid, p. 24.
11 Baens del Alcazar, Curso de ciencia de la administracién, p. 19.
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ciadores de los estudios administrativos en Espafia. Estos, salvo excepciones
que no se encuentran entre las mas meritorias, no escribieron estudios juridi-
cos, sino meditaciones sobre la construccion del Estado’’.12 Seria dificil hablar
mas claro de lo que hace don Mariano: la ciencia de la administracién, pensa-
mos, no significa hoy en dia regresar al pasado y permanecer en él contemplan-
dolo; no, se trata de re-tomar el hilo que se rompio6 hace ciento cincuenta afios y
continuar estudiando el objeto de analisis perdido: el Estado. Es, hay que repe-
tirlo, regresar para continuar reconstruyendo una tradicién abandonada, para
poner a la ciencia de la administracién donde debe de estar; estudiando al Esta-
do. Es recuperar aquel capitulo extraviado de las ciencias sociales, el Camera-
lismo, y evitar que se nos pierda del todo el de la ciencia de la administracién
del siglo x1x.

Baena del Alcazar sehala que la posibilidad de que llegara a la conclusién
de su obra, obedeci6 a la acumulacion del conocimiento por efecto de la doetri-
na, la cual, recuerda, se encuentra al margen de los estudios juridicos.

Nuestro autor, y en esto recuerda a Garcia de Enterria, manifiesta que la
ciencia de la administracién no es una ciencia en “el sentido convencional”’,
porque en ella no existe condicionamiento mutuo entre el objeto y el método
que le es caracteristico a las demas ciencias. Por eso —afiade—, a ella se aplican
enfoques y métodos de otras ciencias sociales, “aunque no por ello se trata de
un estudio pluridisciplinario y simple’’.'s

La ciencia de la administracién tiene, en su entender, su objeto propio: *“El
fin perseguido por esta llamada ciencia de la administracién es el conocimiento
de las administraciones publicas desde las mas amplias perspectivas, teniendo
en cuenta su situacién real y sus relaciones con el poder y la sociedad’’. No es,
por tanto, como bien lo ha diche, ‘ni pluridisciplinaria ni materia simple’. De
acuerdo con esta idea, Baena del Alcazar penetra en lo més arcano de la ciencia
de la administracién, en el misterio que ha causado en muchos pensadores erro-
res al intentar definir a la ciencia de la administracion: el olvido de que en
nuestra disciplina existe ‘‘la renuncia a la obsesién metodolégica de construir
una ciencia convencional’’, que “‘en nuestro caso tiene lugar un predominio del
objeto scbre el método’’.’* Hemos utilizado la palabra arcano, en su sentido de
secreto o misterio, porque esto ha sido en nuestro tiempo el gran problema in-
soluto por muchos cultivadores de la disciplina, ya que en la ausencia de rigor
metodologico han querido encontrar la ausencia de cientificidad, pues en la
aplicaciéon de métodos ajenos a ella han querido ver una ciencia de la admi-
nistracién multidisciplinaria o pluridisciplinaria.

Del predominio del objeto sobre el método, tal como lo revelé Baena del Al-
cazar, se pueden observar las causas de los desvios y extravios de guienes

(2 [hid.
13 Ibid, p. 28.
14 Ibid,
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abandonando, o simplemente omitiendo, el estudio del Estado, han “inventa-
do’’ a su propia ciencia de la administraciéon.

“Es el objeto el que dota de unidad cientifica a la materia”, agrega nuestro
autor, y ello no implica que se marginen las preocupaciones cientificas sobre la
disciplina, sino al contrario, que por la ‘“peculiaridad de la ciencia de la admi-
nistracién es més necesario que nunca precisar las condiciones de conocimiento,
pero ello ha de hacerse a partir del objeto y no del método™.'

La ciencia de la administracién es antigua. Don Mariano hace una resefia
completa de sus origenes, desde el Cameralismo y la ciencia de la policia, du-
rante el siglo XvI1I, pasando luego por el cenit y los avatares del X1X. Moderna-
mente, ‘‘la ciencia de la administraciéon surge en Europa por reaccién contra el
estudio norteamericano basado en la eficiencia, si bien integra elementos del
mismo, resucitando, al producirse esta reaccién, la vieja tradicién cientifica
europea del siglo XVI11 que se habfa perdido después’’.!® Comenta que luego si-
gui6 una etapa de ‘'desorientacién”, en la cual se plantearon enfoques que le
parecen ingenuos, pero que cedieron su lugar a la identificacion del **hecho” ad-
ministrativo por Langrod, quien fracasé en su propésito. Posteriormente vi-
nieron las polémicas acerca de si la administracién era una disciplina o tenia un
caracter pluridisciplinario, cuestién de importancia que va més alla de la discu-
sién seméntica, y que al final de cuentas hizo que en los paises europeos se
concluyera en una sola disciplina. Sin embargo, en Francia y Bélgica se opt6
por llamar a la disciplina como ‘‘ciencia administrativa’, en tanto que en Espa-
fia e Italia “ciencia de la administracién’.

Baena del Alcazar concluye sobre la ciencia de la administracion, y toman-
do como base su argumentacién anterior: ‘*Con todo ello se est4 afirmando que
la presente obra parte de un entendimiento de la ciencia de la administracion,
principalmente desde la perspectiva europea, que intenta encuadrar las admi-
nistraciones publicas en su contexto historico, politico y social, y que esta
lejos, por tanto, de la contemplacién de estas administraciones como una organi-
zacidn mas cuya Gnica finalidad sea la eficacia inmediata, y por tanto ignorando
la diferencia abismal que media entre el poder publico y las organizaciones pri-
vadas'’.\” Ante estas frases tan claras, huelgan comentarios sobre un punto
que compartimos absolutamente con don Mariano Baena del Alcézar.

S6lo nos resta comentar que, mientras en Francia, durante la primera mi-
tad del siglo XIX, se silenciaba a Bonnin, en Espaiia sus ideas son adoptadas y
llevadas a su maximo desarrollo. Bien puede decirse que entre los espafioles, el
pensamiento benniniano forj6 su mejor escuela. Los cultivadores de la ciencia de
la administracién de entonces, entre los que hay que destacar a Burgos, Silvela,

15 Ibid.
18 fbid, p. 40.
17 1bid, p. 46.
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Olivan, Ortiz de Zifiiga y Posada de Herrera, lograron que la disciplina no se
extinguiera en Europa y, al mismo tiempo, diseminaron sus gérmenes intelec-
tuales por la América de habla espafiola. Gracias a esta labor, desde el inicio de
la segunda mitad del siglo pasado, Hispanoamérica ha sido terreno fértil para el
cultivo de la ciencia de la administraciéon tomada como la disciplina que estu-
dia la actividad del Estado.

5.2 LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION
HISPANOAMERICANA

Generalmente se ha pensado que la ciencia de la administracion hispanoameri-
cana naci6 en el siglo XX y por influencia angloamericana. En este sentido, Bea-
triz Wahrlich declara lo siguiente: “‘creo ineludible comenzar este articulo con
la siguiente afirmacion: las ciencias administrativas, en América Latina, son
un producto esencialmente exbégeno, que, a través del tiempo, han sufrido
influencias endégenas, més acentuadas en unos paises que en otros’’.!8 Se pien-
sa as{ cuando la conciencia histérica acerca de la disciplina se restringe al pen-
samiento de Rafael Bielsa, cultivador de la ciencia de la administracién en la
primera mitad del siglo XX, como antecedente original, tal como lo hace la se-
fiora Wahrlich,

Vista asf, la ciencia de la administracién seria un producto actual de las
influencias norteamericanas de nuestro tiempo, por lo que en nuestra América
hispénica su cultivo no tendria historia. Por tanto, la ciencia de la administra-
cion seria prestada —o més bien, caramente vendida— y el “‘préstamo’ habria
ocurrido apenas ayer. Pero esto, como veremos, no es asi.

Juan Beneyto, en el glosario bibliogréfico de contribuciones hispanoameri-
canas a la ciencia de la administracién,!? hace una extensa y documentada refe-
rencia a las mismas. De la época virreinal menciona las siguientes obras: J. de
Larrinaga Salazar, Tratado sobre el oficio de Protector General de los Indios
(Madrid, 1626), y Antonio de Leén Pinelo, El Gran Canciller de Indias (Madrid,
1625). A éstas hay que agregar las ya mencionadas de Matienzo y de Solérzano
Pereira, ohras que deben ser consideradas documentos de valor indudable du-
rante su etapa formativa, y que posteriormente conoceriamos bajo el nombre
de ciencia de la policia durante el sigle Xviil. Naturalmente, las obras ante-
riores no son influencias exégenas ni nada parecido, sino productos organicos
del intelecto de lo que entonces se conocia, englobadamente, como Imperio es-
pafiol.

12 Wahrlich, “Evolucién de las ciencias administrativas en América Latina”, PAR, 1978, p. 70.
19 Beneyto, Historia de la administracién espafiola e hispancamericana, pp. 44-53.
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Durante el siglo XI1X se rompieron los vinculos de dependencia politica
entre Espafa y la América hispanica, sin que por ello se fracturara su unidad
cultural. Asf, fue el pensamiento administrativo espafiol el que transfiri6 a las
nuevas naciones hispancamericanas la ciencia de la administracién gue habia
recogido de Francia, precisamente de Bonnin.

5.2.1 Antecedentes del siglo Xxix

Durante el sigle X1X la ciencia de la administracién se cultivé de manera exten-
sa y brillante en Hispanoamérica, aunque, ciertamente, tal y como ocurri6 en
Espaiia, con frecuencia, junto con el derecho administrativo. Beneyto reporta
algunas obras de esta época: José Maria Bonilla, Breve tratado de derecho ad-
ministrativo espafiol, general del reino y especial de la isla de Cuba {(La Haba-
na, 1842); Estrada, Curso de derecho, federal y administrativo (Buenos Aires,
1896); Ramoén Ferreira, Derecho administrativo general y argentino (Buenos
Aires, 1866); Enrique Sayagués Laso, Tratado de derecho administrativo
{Montevideo, 1953); Antonio Govin, Derecho administrativo (La Habana,
1882).

Sin embargo seria erréneo pensar que, por la lista de obras de derecho ad-
ministrativos sélo esta disciplina se cultivo durante el siglo pasado. No fue asi.

En 1840, en Bogot4, apareci6é una obra firmada por Florentino Gonzalez:
Elementos de ciencia administrativa, la cual es, hasta donde sabemos, el segundo
tratadoescrito sobrela ciencia de laadministracién en habla hispana. El primeroes
obra de José de Canga Argiielles, de 1833, y de titulo casi idéntico: Elementos
de ciencia de la administracién, Desfortunadamente, como en el caso de Canga
Argiielles, ha sido imposible el acceso a la obra de Florentino Gonzélez, quien
mucho nos hubiera podido decir sobre el origen de la disciplina en la América
espafiola. Por el contrario, y afortunadamente, se han encontrado obras en las
cuales se preservé el cultivo de la ciencia de la administracion, tal y como
ocurrié en México.

En suele mexicano también floreci6 el derecho administrativo, como lo
muestran las siguientes obras: Teocdosio Lares, Lecciones de derecho admi-
nistrativo (1852); José Marfa del Castillo Velasco, Ensayo sobre el derecho
administrativo mexicano (1874); Manuel Cruzado, Elementos de derecho admi-
nistrative (1895). La diferencia entre la primera, escrita con el estilo del forma-
lismo del derecho francés, y las otras dos, marcadas por el estilo espafiol, radi-
ca en que en éstas se ha conservaido el sentido de ciencia de la administracién
tal y como se cultiv6 en Espafia en la primera mitad del siglo X1x.

Pero también hay obras de la ciencia de la administracion propiamente.
Una principalisima se debe a la pluma de Luis de la Rosa: Sobre la administracién
publica de México y medios de mejorarla, publicada en 1853, En ella reposa
la tradicion fiel de la ciencia de la administracién como estudio del Estado,
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al estilo de Bonnin y la pléyade de pensadores espafioles a que nos hemos refe-
rido. Ademis, como ya lo comentamos, Francisco de Paula Madrazo, discipulo
de Posada de Herrera, publicé en México en 1857 su Menual de administra-
cién. Finalmente, debemos consignar que en 1832 Tadeo Ortiz publicé una
obra en la cual resuena todavia el influjo de la vieja ciencia de la policia, junto
con los progresos de la moderna ciencia de la administracjén; nos referimos a
su libro México considerado como nacién independiente y libre.

Pero no Gnicamente Colombia y México tuvieron el mérito de preocuparse
por la ciencia de la administracién. Otros paises hispanoamericanos también
comparten el crédito de ese cultivo, Entre estos destaca Guatemala, donde An-
tonio Gonzalez Saravia publicé en 1888 su libro La administracién piblica, no-
table trabajo que conserva el estudio de la ciencia de la administracién tal y como
la predujeron los pensadores espafioles de la primera mitad del siglo x1x. Gran
obra que trataremos aqui con relativa extensién.

5.2.2 La ciencia de la administracion en la actualidad

Hoy dia, domina en los paises americanos hispanohablantes el desarrollo de las
tecnologias para el trabajo administrativo, o para la reforma de la administra-
ci6én publica. Los profesores de la materie, y los investigadores universitarios y
gubernamentales, han cefiido fundamentalmente su actividad a llevar al cabo
es0s propdsitos, Asimismo, buena parte de la literatura de la disciplina se des-
tina a la ensefianza y al entrenamiento, tanto en las universidades como en los
centros de capacitacién oficiales. Poco espacio se ha dejado al cultivo de la teo-
ria de la administracién publica, tan importante para el estudio y la explicaciéon
de los complejos problemas que viven los estados hispancamericanos.

Entre los libros de texto, en su mayoria dominados por la impronta intelec-
tual angloamericana, se han elaboradoe los siguientes: Introduccién a la admi-
nistracién publica (1954) del puertorriquefio Pedro Mufioz Amato; Tratado de
administracion general (1962) del mexicano José Galvan Escobedo; e Introduc-
cién al estudio de la teoria administrativa (1963) del costarricence Wilburg Ji-
ménez Castro. Estas obras tuvieron la virtud de que, en su tiempo, fueron un
buen camino para la superacion del formalismo con que se ensefiaba la admi-
-nistracién publica en las universidades de la América espafiola.

Actualmente estan cambiando los vientos en el pensamiento administrati-
vo hispanoamericano y el Estado se ha ide convirtiendo en el objeto de sus
reflexiones. La renovacién abarca también a Venezuela, donde el Centro Lati-
noamericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD) esti atendiendo
con éxito la pesada carga de la ensefianza y el adiestramiento de los funciona-
rios latinoamericanos, campo en el cual el argentino Bernardo Kliksberg es el
experto mas distinguido. Kliksberg, aparte de su abundante y diversa obra
sobre administracién pablica, es editor de un interesante y desafiante libro
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donde se cuestionan las corrientes angloamericanas dominantes; se llama, pre-
cisamente Cuestionando en administracién {1973).

También en Venezuela han aparecido dos trabajos innovadores, ambos
planteados con elementos criticos: Administracién publica, planificacién y des-
arrollo de Nora Castaiieda y Luria Cunill; y Politica, Estado y administracién
ptiblica de Allan R. Brewer-Carias. Ambos libros aparecieron en 1979,

En Puerto Rico estd ocurriendo un fenémeno inesperado: el predominio de
la ensefianza y el estudio de la administracién piublica por la via de la llamada
teoria de la organizacién, es deslavado gradualmente y llegara el dia en el que
desaparezca. Tal labor, digna de menci6n, esta a cargo de los profesores Beau-
regard Gonzélez Ortiz y Leonardo Santana Rabell, quienes han encontrado que
las instituciones y las ideas administrativas de su pais tienen factura hispano-
americana. Asimismo, han cuestionado profundamente la teoria de la admi-
nistraciéon publica norteamericana?®, a la vez que rescatan al pensamiento
administrative puertorriquefio, sepultado por el olvido y la indiferencia de los
nacionales del pais.?! El terreno académico, pues, estd listo para el cambio.

Recientemente, otro académico puertorriquefio, Carlos Sanchez Zambra-
na, ha elaborado una valiosa investigacién sobre lo que concibe como ‘‘doctrina
indiana de gebierno’’ y que consiste en las contribuciones espafiolas a la forma-
cion primitiva de la ciencia de la administracién en los siglos XvI1 y XV11I, pero
dentro del espacio americano. El trabajo, sin duda, favorecer4 la ampliacién de
estas investigaciones en suelo puertorriquefio.

Nos resta comentar que, en nuestro siglo, fue Rafael Bielsa, argenti-
no, quien conservé en su pais el espiritu y la idea original de la ciencia de la
administracién, tal y como fue fundada por Bonnin. Su obra, numerosa y va-
riada, merece tratamiento separado, lo que haremos més adelante. Antes, sin
embargo, nos referiremos a dos trabajos que para este libro tienen importan-
cia, uno elaborado por el peruano Humberto Nuiiez Borja, y el otro por el mexi-
cano Le6n Cortifias-Peldez,

La obra de Humberto Nafiez Borja. Lecciones de la ciencia de la admi-
nistraciéon y derecho administrativo del Pert (1943), recuerda en su contenido
los fundamentos de la ciencia de la administracion tal y como la hemos venido
cbservando. Su autor declara que generalmente ‘‘se subestima’ el estudio del
curso sobre la ciencia de la administracién y derecho administrativo en su pais,
pese a su importancia por referirse a la intervencién del Estado en materias
que antafio le estaban vedadas. Sin embargo, recomienda que tal actividad sea
considerada siempre en relacién con el Estado de que se trata, porque hay algu-

2 Gonzalez Ortiz, La administracién ptblica norteamericana (1984).

21 Santana Rabell, “Tendencias recientes en el estudio de la administracién piblica: perspectivas
latinoamericanas’ (manuscrito mecanografiado, 1985); asi como “José de Diego: pionero de la
ciencia de la administracién y la codificacibn administrativa en Puerto Rico’’, Revista de Admi.
nistracién Pablica puertorriquefia, en imprenta.
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nos, como en donde domina el socialismo, que han ampliado extraordina-
riamente estas actividades.

Nafiez Borja afirma que el hecho de que en su Curso trate por separado al
derecho administrativo ¥ a la ciencia de la administracién, obedece a que **son
disciplinas distintas’’.22 Sin embargo, nuestro autor cultiva preferentemente al
primero, por lo que sus referencias a la segunda, generalmente condicionadas a
su comparacién con el derecho administrativo, no son sustanciales. Sin embar-
go, aungue la obra no tiene ni grandes alcances tebricos ni académicos, es un
buen ejemplo de que la ciencia de la administracion, aunque tratada por Nufiez
BRorja modestamente, nunca se extinguié en Hispanocameérica.

Las ciencias administrativas en América Latina {1972}, de Le6n Cortifias-
Pelaez, es un caso excepcional. En su contenido encontramos todos los rasgos
propios de la ciencia de la administracién, reconsiderada sobre la base de su
sentido original. Cortifias-Peléez, cuya formacién juridica se encuentra comple-
mentada con un conocimiento erudito de nuestra disciplina, se formé en la tra-
dicién de la ciencia de la administracién. Entre sus educadores se encuentran
los grandes reformadores, como Langrod. No es extrafio, por tanto, encontrar-
nos que entre las muchisimas fuentes que lo apoyan, el trabajo cita a varios de
los autores que aqui hemos examinado, entre los que destacan Bonnin y Stein.
Asimismo, Cortifias-Peldez recurre al conocimiento de autores franceses, ale-
manes, italianos y espafioles, de ayer y hoy, al tiempo que reclama para el Ca-
meralismo v la ciencia de la policia el lugar que se merecen.

Sin embargo, por lo que se refiere al presente libro, particularmente en este
capitulo, destacan las ideas de Cortifias-Pel4ez sobre el sentido latinoamerica-
nista que debe tener la ciencia de la administracién en este Continente. En su
opinién, ‘‘el estudio de la administraciéon publica est4 adquiriendo un impulso
notable en los ultimos lustros, pudiéndose decir que la clasica tradicién germa-
nica de las ciencias camerales (siglos XVII y XVvI11), olvidada durante casi dos
siglos en el mundo juridico-administrativo de Europa continental, esta siendo
vigorosamente descubierta y reactualizada, como consecuencia —defensiva y
comparativa— de la llegada masiva, a Europa occidental, de las téenicas (mate-
maticas, psicolégicas, econémicas) angloamericanas, que han revolucionado la
organizacién y los métodos administrativos (tanto publicos como privados) en
los Estados Unidos, desde comienzos del siglo XX y, muy particularmente, des-
de la Segunda Guerra Mundial’’ .22

Esas técnicas, que ven elementos comunes en la administraciéon piblica y
privada, desconocen la “‘especificidad del fenbmeno humano que es la admi-
nistracién publica”. Ha ocurrido entonces una colisién en suelo europeo entre
ambas tradiciones, una joven y otra antigua basada en sigios de desarrollo

22 Nuiez Borja, Lecciones de la ciencia de la administracitn y derecho administrativo del Peru,
p. 14,
2 Cortinas-Pelaez, Las ciencias administrativas en América Latina, p. 6.
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cientifico. Naturalmente esta polémica impacta a las ciencias de la administra-
cion, como las bautiza en plural Cortifas-Pelaez, por cultivarse asi en América
Latina.

En consecuencia, en Latinoameérica se presentan dos tesis contrapuestas: el
*‘universalismo” y '‘particularismo’’. La primera presenta como modelo a la
administracién desarrollada del mundo angloeuropeo, mientras que la segunda
intenta evitar una actitud de “‘imitacién simiesca’’ y hasta ‘“‘servil”, por lo que
instaura lo que corresponde a la historia y a la idiosincrasia latinoamericana.
Nuestro autor rechaza ambas tesis proponiendo una tercera, a la que él llama
“latinoamericanismo’’, propia para un crisol de razas que se integra en la *‘uni-
versalidad latina’'. Con esto concluimos que los progresos universales son con-
ciliables con los avances propios de esta universalidad latina.

Una vez que examinamos a los dos autores contemporaneos, pasaremos a
estudiar a un pensador administrativo del pasado, Gonzalez Saravia, y a otro
de este siglo, Rafael Bielsa.

5.2.3 Un cultivador hispanoamericano de la ciencia de la
administracion del siglo xIX: Gonzalez Saravia

A raiz del edicto gubernamental que establecit la necesidad de facilitar el estu-
dio del derecho administrativo a los alumnos de la Escuela de Jurisprudencia,
a las municipalidades y a los jefes politicos en Guatemala, Antonio Gonzalez
Saravia decidi6 publicar su obra La administracién piblica: curso de derecho
administrativo (1888). En aquel entonces, entre otras actividades profesiona-
les, nuestro autor era profesor de derecho administrativo de la mencionada Fa-
cultad y profesor asociado de la Real Academia Espaiiola de Jurisprudencia y
Administracién.

Gonzalez Saravia debe considerarse entre los méas acreditados cultivado-
res de la ciencia de la administraciéon en nuestra América durante el siglo pasa-
do. El mismo comenta que se siente satisfecho de inaugurar en su patria *'los
cursos oficiales sobre el estudio de la administracién puablica, y dar a la prensa
los primeros ensayos acerca de esta interesante materia. . .”".24

Como los autores que le antecedieron en Europa e Hispancameérica, Gon-
zélez Saravia dice que ‘“la administracién abraza una vasta tarea: vigilar las
necesidades de los administrados para satisfacerlas; sostener el orden y la tranqui-
lidad publicos, pero sin hacer enojosa su vigilancia, ni odiosa su severidad; me-
jorar los servicios; proporcionar las mayores comodidades posibles; proteger
los derechos; exigir el cumplimiento de los deberes; garantizar la seguridad
personal; sostener la moral de las costumbres pablicas; difundir la cultura; me-

24 Gonzalez Saravia, La administracion publica, p. 3.
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jorar constantemente las condiciones generales del Estado; y esta misién im-
portante y honrosa es la base del bienestar, orden, prosperidad y progreso ge-
neral’’.?s De tal manera, ya que la sociedad se encuentra organizada para vivir
y desarrollarse, —afiade—, la administracién se obliga a tener el poder necesa-
rio para contribuir a alcanzar dichos fines. T'oca a ella, entonces, conseguir las
soluciones comunes a toda la sociedad.

La buena administraciéon descansa en el “secreto’” de la paz publica y la
prosperidad de los pueblos, asi como en procurar una bien entendida economia
y uha administracién estricta de la justicia. Su interés son la ley y el bien publico.

Gonzalez Saravia sostiene la conveniencia de que el derecho administrativo
y la ciencia de la administracién no se confundan. ‘‘La ciencia de la administra-
¢idn comprende todas las ciencias que de la administracién se ocupan (tanto las
naturales como las sociales), mientras que la ciencia del derecho administrativo
s0lo considera la administracién en su aspecto juridico, sin absorber otros aspec-
tos, aungue en intima relacién con ellos”.26 Pero ambas disciplinas se en-
cuentran en estrecha relacion porque el arte del derecho administrativo consiste
en la “‘aplicacion de la ciencia administrativa a la vida'" por medio de reglas
practicas.

Nuestro autor cita a los mismos pensadores administrativos que nosotros
consideramos, entre ellos al francés Laferriere, al italiano Manna, al mexicano
Castillo Velasco y, principalmente, al espafiol Manuel Colmeiro, de quien se
puede juzgar su discipulo. Esto nos ayuda a comprender porqué, estando en-
cauzado en el seno de la corriente de la ciencia de la administracién, considera a
la administracién publica como *objeto de una ciencia que comprende los gran-
des principios que deben consultarse para la gestiéon de los negocios pablicos y
que han de servir de norma a un buen administrador, para verificar la reforma
y mejoramiento de las instituciones de un pais”.?” Precisamente lo que ya an-
tes habia sugerido el propioc Bonnin. Nuestro autor agrega que, sin embargo,
por administracién publica también se entiende a la ‘‘organizacion del
Estado", las relaciones entre sus agentes y los aspectos reglamentarios y préac-
ticos.

Como discipulo de Colmeiro, observamos en Gonzéalez Saravia la procla-
macion de los principios de la ciencia de la administracién, tales como el que la
administracién debe ser activa e independiente, y las instituciones administra-
tivas deben estar en consonancia con las instituciones politicas. Del mismo mo-
do, también adopta el pensador espafiol la dicotomia politica-administracién,
el punto més débil de su planteamiento, y que no merece mayor examen.

Lo importante, y que hay que resaltar, es que, tal y como lo hemos precisado
en la obra de Gonzalez Saravia, la ciencia de la administracién no tiene una

25 Ibid, p. 4.
% Ibid, p. 16.
27 Ibid, p. 18,




200 DESARROLLOY SITUACION ACTUALDE LA CIENCIADE LA ADMINISTRACION

fuente exdgena porque la hispanidad es una unidad cultural que abarca a las
instituciones y a las ideas administrativas. En todo caso, las influencias *‘orga-
nizacionales” y gerenciales si son ex6genas a la ciencia de la administracion,
ademas de perjudiciales, porque ellas no saben de la convivencia, sino tnica-
mente del desplazamiento y la sustitucién de nuestra materia,

5.2.4 Un moderno cultivador hispanoamericano de la ciencia
de la administracion: Rafael Bielsa

- Rafael Bielsa, profesor argentino de derecho administrative y ciencia de la ad-
ministracién, puede ser considerado como un cultivador de esta altima desde la
concepcidn italiana y por tanto, mas alla de la alemana. En esto difiere de Gonza-
lez Saravia o de Luis de la Rosa, cuya factura intelectual es propiamente fran-
coespafiola.

En su opinién, fue la eficacia de la accién administrativa, la economia de
los servicios pablicos y el progreso técnico, 1o que provoct el nacimiento de la
cienria de la administracién, ‘‘no concebida como ciencia juridica sino como
ciencia politica™. Esta idea la formula en su obra Ciencia de la administracion
{1937), aparecida 16 aitos después de su libro Derecho administrativo (1921).

Bielsa aclara que, sin embargo, la ciencia de la administracién es una cien-
cia politica especial que no estudia al gobierno general del Estado, sino al “‘buen
gobierno de la administracién phblica’.? Se limita a la eficiencia y a la moral
administrativa, su autonomia ya no es materia ni de discusién ni de negativa.
La importancia de su crecimiento obedece al incremento correlativo de las fun-
ciones del Estado, especialmente de las funciones sociales: “*de la vida cultural
y econdmica del pueblo”,

Las ideas fundamentales de nuestro autor, como lo sefialamos antes, nacen
de las concepciones italianas. Bielsa cita a Bonsi, Bruggi, Longo, Villalba, Pre-
suti, Vachelli, Cavagnari y Ferraris, y la versién italiana de la obra de Lorenzo
von Stein, conocida en Italia como La ciencia de la administracion publica
(1897). Estos nombres, ahora sin significado, resaltaran cuando examinemos el
pensamiento administrativo italiano.

Bielsa opina que la separacion entre el derecho administrativo y la ciencia
de la administraciéon es un supuesto necesaric para el estudio de ambas dis-
ciplinas. Mas en lo particular, sostiene que “la ciencia de la administracién es
ciencia politica en un sentido; es una politica especifica de aplicacién inmediata
a cada materia u objeto de la administracién pablica. Es un conjunto de princi-
pios que miran a la eficacia y la economia de la accién administrativa’.?® Esta
definicion de la ciencia de la administracién, que sentimos muy estrecha y ale-

28 Bielsa, Ciencia de la administracién, p. 24.
2 Ibid, p. 45.




La ciencia de la administracion en Espaifia e Hispanoamérica 201

jada de la realidad, es todavia mas comprimida cuando el estudioso le asigna la
facultad de indicar los modos y la necesidad de intervenir, con lo que le corres-
ponde a la ciencia politica determinar los fines especificos.

Ciertamente, Bielsa deja poco de lo mucho que, antafio, tenia la ciencia de
la administracién. Sin embargo, hay que acreditarle el que con sus trabajos
contribuyera, como otros pensadores hispanoamericanos, a que la ciencia de
la administracion no se haya extinguido por completo. Asi, aunque empobreci-
da, Bielsa y demas cultivadores de la ciencia de la administracion rescataron al
menos, sus elementos esenciales y los pusieron a salvo en los momentos en que
el mundo americano de habla espafiola estaba siendo invadido por las concep-
ciones propias de la gerencia privada, provenientes de los Estados Unidos.




