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PROLOGO

Este trnabafo de investigacibn tiende a ubican en sus
debidos LiImites y competencias dos ciencias sociales de
marcada importancia e inclusc de indiscutida interaceibn
e intendependencia como Lo son £La Ciencdia de £a Admindis-
traeibn y ek Denacho Admindstrativo.

EL autorn LAncurnsiona en susd proc2sod histéricos a §4in
de posibilitarn el encucntro Ze La naiz de Las difenentes
realidades que dieron nacimicnto o 28tas dos disciplinas
clentificas. Utikiza un método de exposdicddn que s¢ es-
tima dgil y que Logra manienen un intenés equilibrado en
el Lecton.

Con el cstudic evolutivo de 2a Administracién y de €3
ta en cuanto al Deneche Admindistrativo, v jalonando ca-
da una de sus afirmaciones con cpinicnes y conceptos bd-
s4cos doctrninarios de Lol Iiscdplinas en cuestibn, Zendien
do en todo momento Los hechcs Zetcetados en esa Lncunsdibn
en el pasado como sustente, Las afiwmceelones de Los auio
res que, tiempo mediante ¢ {ncluso como novedad, han Ldo
Latroduciende en sus obras cieniiéicas.

La unidad Lograda en 2L tema v La ubicacibn que s¢ ha
ce de La Ciencia de La Admindstracidn al jerarquizarla
como discipline panticularmente considerada, a La vez de
Rogran situanle dentro de 20 m&s nepresentativo de Las
ciencdas socicles, como asimismo ek esfuernzo Lnvestigatl
vo realizado cn cuante 2 £a bdsqueda de antecedentes doc
trhinanios y ak acopio de documentacibn, estdn senalando
inequivocamente La troscandencia ded tema thatado que ponr
8L s0lo fustifica pLenamente su Lnvestigacdbn.

LA DIRECCION



Cap. I - LA ADMINISTRACION EM SU EVOLUCION

E1 Hembre Aislado

Puede no caber dudas en la afirmacidn, de que los anales
del progreso o retroceso humano, no resulta otra cosa, que la
evolucidn compendiada del homhbre, en su permanente lucha por -
satisfacer sus siempre crecientes necesidades.,

"Un admindistrador debe sentirse intnigado con La gen-
te y con cada nueva persona que aparezca en du hordizon -
te. La gente deberd ser para €£ una especdie de desafio.”
WILLTIAM B. GIVEN - '"La Administracidén de la Base hacia
Arriba'.

Por las razones que mis adclante scfialaremos, a medida -
que &stas aumentaron ¢n intensidad, diversidad y complejidad,
si el hombre no hubiera cstado provisto naturalmente de un con
junto de poderes a cuya cabeza no titubeamos en ubicar el ra -
ciocinio, llevados por la ibgica, debemos postular, que esa in
crementacidn constante de aquella resistencia a lo que no de ~
sea y de aquel esfuerzo por lograr lo que anhela - que en de-
finitiva constituye su permanente luchar, -~ por su magnitud,
por su dureza, por su incrementacidén diaria e intensa, habria
ya acabado con la especie en nuchos dccenios de afios atrds de
su propia evolucidn.

Pero es justamente el raciccinio, su l8gica permanente,
su inventiva sin desmayos, su imaginacifn inacabable y por so-
bre todas las cosas su naturel deseo e instinto siempre alerta
de supervivencia, quienes le han llevado a2 ir imponiendo, al -



avance de sus necesidades y a las hostilidades naturales que -
el nedio le he ido cruzande pare satisfacer las rismas, su mnas
férrea resistencia.

En un arnénico andar de lcs resefiados factores, ha ido y
va tratande de arinorer, las dificultacdes emergentes de cada -
uno de sus mcvirienteos, inponiendo en definitive una racionali
zacifn. La racionalizacifn adecuada segfin la &poca, cl proble
ma y sus posibilidades y la latitud ocupada, para poder gober-
nar los esccllos con la maycr rapidez y facilidad, que se opo-
nen a sus pretensiones.

Su priner esfuerzo en esta lucha, fue un esfuerzo costo-
so perc simple. Sus necesicades también eran simples. Si’zhon
dando c¢n la historia desemboceamos en su origen, le vemos de -
pie, poniéndose a2l abrigo de las inclemencias del tiempo, en
el logro de un sustento diario, aplicando su ingenio en buscar
y no en crear, y todo ello logrado ccn pequefios accionares, a-
plicandc un {dnicc sentido de presente.

Su csfuerzo en definitiva, era fisico y casi inorgdnico.
El instinto y también su congénita intuicidn, el rudo instru -
mento de sus manos, el uso rudirentario que también rudimenta-
rianente le aportaba la naturaleza, constituian su modo de vi-
da, y en definitiva, ennarcaban sus nés que esenciales y ele -
mentales necesidades.

Ante la hostilidad de un nedic, siemprec creciente, se hi
zo observador y perspicaz. La realidad le ensefid a poco de an
dar de que, sin una informacidn acerca de todo lc que le rodea
ba, sin un ccnocirmiento de actitudes y recaccicnes que le pusie
ran a resguardo de las sorpresas siempre llegadas a &€l en for-
ma de ataques o de cercenamnientcs 2 su libre desplazamiento,no
pocdia prevalecer cn sus intentcs de sunervivencia.

Con el paso dado en la informacidn, fue atesorando expe-
riencia, y con la experiencia su cbservaciln se torna en inves
tigacifn. Conienza a preccuparle el pcr qué de las cosas, no
por un afdn cientifico - expresidn y actitud intelectiva de
la cual adn se encontraba nuy lejos -, sinc pcrque la propia
vida se lo iba imponiendo. Era menester conocer para poder ac
tuar y en especial para poder prevenirse primero y luego prev-
ver. Con los medios mentales a su alcance, comprendil que esa
previsidn, no s8lo le brincdaba seguridad de movimientos, sino
que, con un sentido también natural acerca del logrec de los ob
jetivos, bajo la ley de los ninimos esfuerzos - minirmo dé
tiempo, minimo de costcs y mAximo de beneficios -, se conse -
guia, si €l lograba de antemano conocer el desarrollo o las ac
titudes de los demis.



Y para lo que no pudo o supc explicarse, desvid su ya na
tural impulso, a fuerzas o voluntades superiores a €l., { a su
modo y manera se hizo creyente, en su comvlejc mds acid, de su

- . - - - . 3
mAs que desconccido mas alla. { es aquil tal vez, que recibida
en forma de una sensacidn mi&s, ccmienza a disciplinarse, como
forma o camino de un vivir plenamcnte.

E1 Agrupamiento

Perc ese hombre que asi nace y asi vive; que sclitario y
de por si, ya ejercia en el nivel mi3s que inferior de su ori -
gen, la infcrmacidn, la investigacién y la previsidn, empieza
a no estar aislado. El dilema de vivir en el medio o de morir
aplastado por &ste, comienza a ser compartido.

Apoyado tambié&n pcr otras sensacicnes y sentimientos que
no hacen nuestro tema, el agrupanientce se produce, trayendo en
la forma m@s que elemental el sentidc de sociedad que esta con
vivencia empieza a suponer. Se hace exigible una unidad pare
combatir las acechanzas y cecmpartir el fruto de sus trabajos;
una unidad que le permita emprender las empresas no en la sole
dad de sus propios recursos y vcluntades, sinc en la alinea- -
cidén de los suycs con los demds: una unidad que le posibilite
realizar tareas de conjuntc para el ccnjunto; una unidad con
impulso dirigidc y controlado para el lcgrc de un fin preesta-
blecido.

Dos personas que unen sus esfuerzos para levantar y
mover un pesado objeto. Aqui teneros una empresa forma-
da por dcs individuos que se han organizado, asociando
esfuerzes en fcrma ccordinada, para levantar al mismo
tiempo el objetc y llevarlo al lugar predeterminado. El1
caso de una crquesta sinfénica "cuyo propdsito es creanr
armonda colectiva, no como un medio hacia un fin sino un
§in en sL. Para obtenen este f4in cada misico se¢ funde en
el propésito comin. Y el 4funcionalismo en una orquesta
es tan variado como La natunaleza misdma de Los diferen -
tes instrnumentos. En La onquesta estas funciones Lndivi-
duales adquienen Ampontancia solamente al contribuirn ak
propbsito comin y La relacidn de La funcibn de cada mdsi
co con ese propbsito estd presente siempre en el neAulta
do." JAMES D. MOONEY - "Principios de Organizacién"

"Una organdizacibn tiene que den dirdgida por una auto
nidad central, encarngada de hacer planes de trabajo y de
dictan 6ndencs precisas para £a efecucdbn de £os miLsmos”



"... tiene que sen capaz de controlar el trabajo de cada
uno de Los miembros de La organizacibén, ya que el con =
trnol efectivo exige que no sce produzcan desviaciones en
Los planes Zrazados.” "... cs csencial que se Aimpida que
Los subordinados sigan un camino no previsto en Los pla-
nes de La direccdbn; cs asimismo esencial que s¢ Les
obLigue a nealizan Lo que se espera de cllos en La efecu
cibn de Los plancs trhazados, 84 s¢ quiene que Los resul-
tados de £a operacibn no sean infendiores a Lo que se es-
pera Logran. La fuerza para Lcgrar conscguin esos nedul-
tados se titula: ek contralon administrativo." "Los me -
dios mediante Los cuales se cjence el control se LLaman
"insthumentos de control'”." Agrega este autor refirién-
dose al control, que su eficacia radicaria en la crea -
cidn de relaciones adecuadas entre lazs diversas funcio -
nes de la empresa yv los resultados finales de la opera -
cién. W.A. PATOM - “Tratado de Contabilidad Media y Supe
rior''.

Este paso fundamental en el desarrollo de su existencia,
obviamente aumentd sus posibilidades de enfrentamiento, pero
también aumentd sus necesidades. La nocidén del derecho, como
una realidad a ejercitar, empieza a despertar en €l, Hasta e-
se momento, sin saberlo, y desde que 2brid los ojos al mundo,
vivia en &1, cuanto menos, el derecho a la vida, que era én:de
finitivn por el cual con azhinco veniz luchando.

Pero ahora, ese derecho, acue fue meramente impulso, una
especie de apoyo de su natural y congénito instinto, aparecia
con otra expresifn y dimensidn. Agrupado, cada uno empezd 2
sentir dentro de si la posibilidad de dominio; en la persona,
en el instrumental, en el mando, en el lugar a ocupar en el
grupo, en las decisiones, en la propiedad en definitiva. La
necesidad de, empezd a tener un litigioso paralelo, que fuéel
derecho a.

"La aceddn del fefc sc funda en el ornden ferdrquico,
Le subordinacidn fendrquica v el deber de obediencia del
pcrsonal se funda cn La nesponsabilidad de todos pon ek
cumplimiento de Las funciones del brgano a que pentene -
cen.”

"La obligccibn principal del fefe, Lo mismo que La
de su pensonak, es tener en cuenta que esas Lineas de de
pendencia no han sido cstablecidas caprichosamente, 84ino
atendiendo a motivos supernionres, en relacibn con La mi -
s46n a cumplin pon La adminisitracibn ¢ La poreidn de €4-
ta a su carge.” RODRIGUEZ ARIAS - 'Sobre algunos princi
pios de ciencia de la administracidn'.



"Las funciones admindistrativas son de Las mds varia -
das indoles y no podrdn scn desempeiradas por un so0lo An-
dividuo, nd concentrarse en una A0L+1 heparnticdibn, por e-
Lo La fenanquia administretiva implica una subdivisibn
def trabajo." JOSE GASCON ¥ MARIN - "Tratado de lerecho
Administrativo'.

"EL principio gradual es csa misma foama de ongoniza-
cibn que a veces se denomina jerarquic, pero es mds am -
plioc que es0. En La ornganizacibn quicre decirn graduacdibn
de debenres, no de acuchde con diferentes funciones, 44ino
segun Los ghados de autondidad y nesponsabilidad cornes -
pondientes. EL proceso gradual ¢ escalonado tiene su pro
pio principio (fjefatura), proccsce (delegacdbn) y cfecto
(deginicibn funcional).”" JAMES MOONEY ¢ ALAN RETILEY -
""Onward Industry''.

"La jerarqudia es una relfacidn admindistrativa porque e
xiste dnicamente en La admindistracién, vinculando 6rga -
nos Yy fpuncionardios, y es junidica porque Las noamas que
determinan La estructura de La admindistracibn son normas
de derecho."” ENRIQUE SAYAGUES LASO - '"Tratado de Derecho
Administrativo'.

"La capacdidad para dirigin a Las personas es una habd
Lidad, un ante. No es Aencillamente algo que el hombre
tiene o0 no al nacen; no es tampoco una mena colecedlbn de
conocimientos. Un individuo podala sen un veterano curtd
do por é€ eferncicio de Pa administracibn, con muy pocos
conocimientos de Las dLtimas teornifas sobre La materia,
del mismo modo que un avezado practicante de medicina ge
neral puede haber olvidado ua buena parnte de Lo que en
La Facultad de Medicina Le enseiiaron, pero mientras tan-
to ha Ledido bastante y con penetracibn, cn el Libro de
La vida y de La muente, panra darse cuenta de Lo poco que
sabe, Lo que viene a sen una positiva garantia para sus
pacientes. Pero se pucde ser mejor admindistrador Lgual
que un médico sernd todavia mefor médico, A4 s¢ Las arne-
gla para mantenense c corrndiente de Los dLiimos conocd -
mientos en La matendic." LYNDALL URWICK - "Elementos de
Administracién''.

Personalmentec, nos complace mé&s la posicidn que adop-
te Bielsa sobre el punto, en cuanto afirma que la jerar-
quia no la brinda el cargo, ni el grado, ni la remunera-
cifén, sino que ella viene dade por lo qué llama '"persona
lidad del funcionaric'. BIELSA - '"Ciencia de la Adminis-
tracidén'' y '"Derecho Administrativo'.



Y eumentaron entonces sus necesidades. En una constante
it.teraccidn realidad-hombre, hombre-realidad, comenzd por vis-
lumbrar y luego consolidar, en una exiger .ia ya secundaria pa-
ra su supervivencia, de coordinar los esiuerzos y las inquietu
des. Comprendid que su desorden, se iba haciendo casi mds ne-
fasto para &1, quc el propio medin hostil en el que habia naci
do.

"La coordinacibn es el principio mds completo de La
organizacibn y La autoridad el supremo poder coordinador"
JAMES D. MOONEY - "Principios de Organizacién'.

"La coordinacidn es La esencia de La administracibn,
que casd podria decinse que son La misma cosa" y clasifi
ca a los elementos de la administracidn en: planifica --
cidn, organizacidén, desarrollo del personal, direccidn y
control. KOONTZ y O'DONNELL - "Curso de Administracién
Moderna'',

Las ideas, los caminos a seguir, las opiniones, los dese
os por lograr, las diferencias cbjetivas y subjetivas entre
los miembros de la agrupacidn, las pretansiones fundac~s vy las
infundadas, las virtudes y los defectos, y por sobre todas las
cosas el innato y casi general impulso de cada uno a sentirse
eje de la creacidn, le fue orientando en una nueva necesidad,
tal vez més imperiosa que las demZs: la de vencer nc ya a un
medio adverso, sino vencerse 2 si mismo, que en definitiva si-
gue siendo hoy inclusc, un clemento de constante pugna, que cO
loca al hombre ccntra el propio hombre.

"Presente se halla ol factor pensonal porgue La onrga-
nizacibn estd montada no en forno de unos edificios, una
instalacibn matenial y maquinerias, - aun cuando ftodo e-
LLo haya de tenen un efecto cn Za estructuna final -, 84
no en torno de un ndmenc wclativamente ghande de sernes
humanos dedicados a trabajen {urios. La organdzacidn ha
de vivirn y enfrentaase, por Lo tanto, con Los problemas
que e plantean cuando Los seres humanos thabajan juntos.
En particular debend existin un sistema eficaz de comuni
cacibn para que Los funcionaiios puedan comphender y a =
ceptar Lnstruccdlones ¢ vernse caiimulados a Zrabajarn co
Lectivamente para un §in comdn,” NACIONES UNIDAS - ''Ma
nual de Administracidon Pdblica'.

La administracién eficaz “"adapia  sus caracterisiti -
cas parnticulares a La de La vida nacicnal nrespectiva;Los
recunsos admindstrativos especlficos que pueden seleccdo



narse entre Las diversas altennativas ofrecidas porn el
Lincesante crecimiento de La experiencia administrativa
modeara, deben ponense a tono con £14 caracterfsticas
culturnales, econdmico-sociales y politicas de Los paises
LnéuéLcLQntemente desarnncllados.” INFORME DEL COMITE ES-
PECIAL SOBRE PROBLEMAS DE ADMINISTRACION PUBLICA DE NAZ
CIONES UNIDAS - '"Standars and Techniques of Public Admin
istration'',

"EL ciudadano debe tener dernecho: a) sern tratado con
La debida observancia de Las normas de derecho y también
con justicia, imparciatlidad y conformz a razén en todas
sus nelaciones con La admindistnacibén; b) apelar conitra
Las decisiones administrativas parc protegerse del trato
anbitrnanio y Lendencioso, y el derecho a obtenen justd -
cia; c) sabern qué€ dicen Las Leyes y nreglamentos, y cud -
Les son sus propias prerrogativas i sus propLos debenes
nespecto a ellos; d) estarn informado acerca de £os propd
84itos, organizacibn y actividades dc su gobienno; e) par
ticipaa en Los negocios publicos, en La medida de Lo po-
sible en el plano nacional, negéonaﬂ y Local." NACIONES
UNIDAS - '""Manual de la Administracidén Pdblica"

A esta altura, ya habia decjado de ser le naturaleza, su
principal enemigo u obstZculc. Ahora erz el hombre que se le-
vantaba contra el hombre, y obviamente en este estado y grado
de cosas, que nc alcanzaba, como hoy nc =2lcanza, para diezmar
su &nimo siempre latente de conquistas y subordinaciones, com-
prendid que avanzar, {inicamente lc pcdia ser, si podia imponer
un clima de orden entre tantas inclinacicnes, aspiraciones, ap
titudes y tentacicnes en juegc.

Podemos definir la autecridad “como el poder de toman
decisdiones que gufan Las acciones de otraos" HERBERT
SIMON - ''Comportamiento Administrativo"

"EL establecimiento de una jerarquia es una necesidad
gue se desprende de La observacidn de Las neglas dek
fraceionamiento de atnibuciones, de su subordinacibn y
de La unidad de mando." Acota que deben tomarse disposi
ciones especiales para que la jerarquizacidn sea lo més
perfecta posible. GEORGES DE LEENER - "Tratado de Organi
zacidén de Empresas’ ' -

"Un s0L0 fede y un Aolo proghama para un confunto de
operaciones que tiendan af mismo obfeto", o sea unidad
de accidn y coordinacién de fuerzas que converjan a un
nismc objeto. El principic de la jerarquia, agrega, con



siste en la serie de jefes que va desde la autoridad su-
perior a los agentes infericres. HENRY FAYOL - "Adminis-
tracidén Industrizl y Gencral'',

"la feranrquia ¢s el onden sdigudicendo ek cuck se clasdifica
el pensonal en Lcs nclacdiones de superdores a subordina-
dos". Debe estar establecida con claricdad. J.CHEVALTER-
"Administration de L'entreprise''.

"Exdiste una cvdidente correlacidn que cn definitiva es
una ecuacdbn, cntre Lo organdzacdbn, La tarea y La perso
nalidad de £a gente, de £a cuaf no es posible sepanrarse,
cualquier teorfa que se exponga sobrc organdzacibn y mo-
tivacién® JOHN J., MORSE v JAY ¢, LORSCH - ''"M&s alla de
la Teoria'.

Si el objetivo de todos era avanzax, no era ni es menos
cierto, que los caminos a transitar para ello, resultan ser
consecuencia de una antitud o vocacidn, elegida 0 impuesta, y
ain en la confluencia de opiniones acerca de &ste, no todos en
tendian ¢n plau31b1e unaninidad, que el trédnsito debia hacerse
por la misma via ni por los nisnos nedios.

Esta dispersidn obligd a planificar. Ccn criterios priw
mitivos, comenzf la planificacifn en pequeda escala. Fra me -
nester los acuerdos previos para llevar a cabo las enpresas.
Aun la guerra, a que mids de una diferencia llevé a su escena -
rio el hombre, constituyd una empresa que usd en gradcs dife -
rentes una estrategia, ccmn una de las primeras formas de 1la
planificacidn.

"La planeacibén es un concepto bdsdico en La adminisitra
cibn pdblica. Significa minarn y proyectar lacia el futu-
no." "Todos Los aspectos de La administracibn gubennamen
tal deben planeanse; Las wetas, planes de accibn, organg
zacibn, finanzas, distribucion de hesponsabilidades de
dineccibn, métodos de trabajo, sistema de incentivos y
relaciones piublicas. Todo elLo hace que La planeacibn
sea méis amplic que el proceso de decdsdidn, puecsto que
§luve y penetra a todo Lo ancho dc Lo admindisitracidn, en
forma muy panrecida al denccho, a Las finanzas o a Las nre
£aciona4 humanas." "Se trata de estar a La altura de £a
evolucién, que es hoy La caractenistica més comin en ALa
vida institucioncl y sccdck; se trhata de anticipan e Lin-
fluin en ella, a f4n de evitar que toda La organizacibn
s¢ vea abrumada con nurvos problemas y parnc hacenla mds
capaz de sacar phovecho de Las situacdiones vendderas. La
planeacién trate de evitan discontinuidades que producen



acciones ciegas, embarazosas y Zorpes, y prevenin decd -
siones precipitadas., Se tra.ca de wejorar el funciona -
miento presente, y de nelacionanlo con problemas futuros
y con Los resultados esperados." "La planeacibn es poner
en claro Los obfetivos propics y Luego deteaminarn qué ac
ciones habnrdn dc tomarnse, pon quién, cudndo, mediante
qué métodos y ¢ qué costo, a fin de alcanzar Las metas
desecadds.”" MARSHALL v G. DIMOCK - "Administracidn PGbii-
ca'.

La planificacidn comportaba atribuciones y cometidos y
éstos, teniendo en cuenta las diferentes posibilidades de los
miembros de la comunidad, fueron divididos y las formas o méto
dos de trabajo comenzaron a tomar arranque. A una espontinea,
multitudinaria y desconectada accidn, las mads de las veces to-
mando incluso origen en meras pretensiones de poder o perpetua
cidn en los mandos o en los niveles sociales, se fue desarro -
llando a su sombra un sentido de ordenacidn, que respondia nés
2 una enseflanza que aconsejabe ejercitar la incipiente expe -
riencia y el eludir el fracaso, que a2 una cconciencia acerca de
la necesidad imperiosa de manejarse 2si, para lograr ampliamen
te, los objetives o fines preonuestos.

No sin titubeos, pueg eéran muchas las cocstumbres, los u-
sos, las prerrogativas, lcs mandcs y corcdidades que nuchos de
berian dejar en el camino, anarece en la érbita de la evolu -
cidén, asi & grandes trazos considerzde, la necesidad de organi
zarse. Una nueva necesidad mfs, para dar satisfaccidn a otras
vigentes necesidades.

“La organdzacibn es La fonma qu. asume toda asocdla -
cibn humana para Loghar un propbésite comdn.” JAMES D.
MOONEY - "Principios de organizacién'.

Luego de tentar una cdefinicidn acerca de la organiza-
cidén, por la cual la wisrma "es La dLsposicdbn estructu -
nal cuyo §f4in es Logran obfefivos que se persiguen cons -
clentemente por un grupo”, afirma que es mds G4til, inclu
so por las dificultades que entrafia este intentc de defi
nir, brindar "Los motivos de La organdzacidn para LLegan
asi a una definicién adecuada"” corriendo los riesgos de
omisiones importantes.

"EL cernditenio de La utilidad social: La ornganizacdién
es La anatomia u fisiologia de Lo administracidn; median
te ella se encauzan Las acciones encaminadas a satisga -
cen Las necesdidades humanas.

EL cnitendio soclollgico: Za orngandizacién es el medio
para asdignarn funciones en una emphresa en que haya traba-
fo en equdpo.



EL cnitendio de manejo: La ohgandzacibn es consecuen -
cia de La necesdidad de ordenar procesos y habilidades es
pecializadas, en un orden L6gico, ccn fines de planea =
clbn, operacibn y coordincedibn.

EL crnitendio de cconomia politica: La organdizacibn es
el medio estructurnal de nealizar el trabajo, a thavés de
Ainstitucioncs de scrnvicio y gobierno, en el seno de una
sociedad en que La tlcendica ordigina cambios continuos.

EL cnitendio psdicolbgico y de relaciones humanas: La
organdizacidn cs ¢ esfucnzo de un grupo que @4 consecuen
cia de Las ncecesddades y mbviles humanos de aquellos que
perticipan de unc empresc comdn a 44n de que Logren La
realizacibn de sus metas personales.”

No excluye la existencia de otros criterios "peno con
Lo dicho bastand para darn idea de La Aimporntancie del Ze-
ma." MARSHALL E. y G. DIHOCK - Obra citada.

"EL problema de Las organizacicnes modernas es, por Lo
tanto, codmo construin agrupaciones humanas tan raciona -
Les como sea posible y al mismo tiempo producir un mlnd-
mo de efectos Lndeseables y un mdxiro de satisfaccidn.”

"Las organizaciones son unidades sociales (o agrupa -
ciones humanas), deliberadamente construidas o reconstru
{das para alcanzan fines especificos. Conpornaciones,efén
citos, escuelas, hospitales, Liglesdas y prisiones, se
cuentan entre ellas; thibus, clases, grupos Etndicos
0  ndciales,grupos de amigos y famifias se excluyen delk
concepto. Las organizaciones s¢ caracterdizan por: 1) La
divisibén del trabajo, del podern y de Las nresponsabilida-
des de La comundicacilén, divisiones que no son obra de £a
casualidad ni obedecen a un ecsquema tradicional, s4ino
que han s4ido defiberadamente planeadas para favorecer La
realizacibn de fines espccdficos; 2, La presencia de uno
0 mds centros de poder que controlan Los esfuerzos con ~
centados en L£a organdizacién y Los dirndigen hacda sus §4 -
nes; estos centros dc podern, ademds nevisan continuamen-
te La actuacibn de La ornganizacién y remodefan su estruc
tura, donde es necesdario, para aumentan su eficiencia,3T
sustitucibn de personal; es decirn que Las personas que
no satisfacen pueden sern depuestas y sus tareas asdigna -
das a otras. La organdizacibn puede también combinar a su
personal mediante el traslado y Ra promocdén." AMITAI
ETZIONT - '‘Organizacionecs Modernas'.

Este autor considera que existe una organizacidn que
como norma gencral debe adecuarse a lo que &€l denomina
"participantes” y existen participantes, que deben ade -
cuarse a la organizacidn. ¢ todo ello para poder lograr
tres metas cvidentes en todos los climas, como lo son la
efectividad, la eficacia y la satisfaccidn.



La forma como se vinculan la organizacidn y los parti
cipantes, por el autor, es a través de las necesidades,
llegando a afirmar que cuando existe equilibrio entre .-»
las de uno y las de les otros, el control es poco o debe
ser poco. No obstante el comin es el desencuentro.

La persona que ingresa a la Administracidén, estd some
tida a dos fdrmulas: amplitud y penetracidn que son las
que derivan seglin fuere a la organizacidn a que ingresa:
coercitivas (prisidn); normativas (congregaciones reli -
giosas)} utilitarias (industrias), siendo uno de los pro
blemas el de las '"personalidades'" individuales que no en
cajan dentro de la organizacidn. Hay que irlos acondicio
nando asumiendo asi la administracidn una jerarquia de
poder.

Sin el superior arriba coordinando y controlando a los
de abajo cae el principio bdsico de la administracidn,
pues deja de ser entonces un instrumento coordinado.

-En las organizaciones 1nportantes la direccidn y las
gestiones administrativas "necesditan una senie de agen -
tes no s6Lo para La impulsibn y el enlace vertical, fe -
ndnquico, con el personal efecutor, sino también para
distrnibuin honizontalmente 6unc40n24 auxilianes Anmedia-
tas o Lnhernentes a La gerencia, cornespondiendo con £Las
divernsas zonas de ebnccaa£¢zac46n y sdirviendo de Srganos
extensivos de La inteligencia Aupaﬂ&on "MALLART CUTO;JOSE
'""Organizacién Cientifica dcl Trabajo!

La burocracia, que se da también como sindnimo de or-
ganizacidn (ETZIONI), "es el tipce de organdzacddn apto
para La reaxizacibn de tarcas cdmindistrativas en gran es
cale, mediante el trabojo sistemdtico organdzado de mu-
chos Andividuos."

"S{ quenremos valennos de burocracia cficiente, debe -
mos hallar métodos democnéticos para controlarlas. Pe o-
trno modo ellas nos esclavizardn a nosothros." P.M.BLAU -
"La Burocracia en la Sociedad Moderna"

"S4 La burocracia es problema cuantitativo, Lo es en
nelacddn con el nrendimiento o productividad del penrnso -
nal; con Las necesidades del pueblo conforme a Los 44 -
nes u obfetives establecidos pon La Constitucdibén y con
Los 4ingresos del Fisco, ten&endo en cuenta el gasto que
es capaz de soportan el pals.” J. RODRIGUEZ ARIAS - ''Bu
rocracia, Racionalizacidn y Libertad'", articulo Revista
Internacional de Cicncias Administrativas - N° b, afo

1960.



regir

La organizacidn aparece y comienza a dar sus pasos, para
la conducta de todo un complejo cuerpo: el cuerpo social.

"La administracidon entendida como la sociedad en ac -
cidn."POSADA HERRERA - 'Lecciones de Administracidn'.

"EL ongandizadonr pretende conseguin una finalidad de -
terminada de antemano y para obtenerla pone al servicio
de su Lidea una téenica y un método de naciocindio capecd-
f4co" ." VICENTE L. PEREL - '"Organizacidn y Control de
Empresas''.

“tnes maneras de ver La organdzacién en absiracto: forma
Lismo, el método de espontaneidad y el método de La par-
ticipacibn., Trhes métodes de enfoques de La teonia de £La
organdizacidn, sugirdiendo cada uno de ellos arncglos es -
tructurales dignos de toda consdideracién. Cada organdiza-
cidn exdistente contiene clementos de todos Los métodos y
en Los hechos Lo impontante es que sc confuguen segdn
cirneunstancias Los tres."” HAYNES v MASSIE - '"Enfoques Al
ternativos sobre la Organizacidn®.

Distingue tres tipos de organizaciones en sus estu -
dios socioldgicos: las bioldgicas, las geograficas y las
socioldgicas, que también llama funcionales o sea agrupa
ciones estas dltimes formadas en "La ccmunidad de accibn,
de operacibn y de ocupacibn". Estas agrupaciones reciben
el nombre de haciendas (corriente italiana) u organiza -
ciones (mAs moderna, de origen anglo sajona). MAUNTER RE

NE citado pon A. CASO.

Gran parte de la literatura scb:e organizaciones se
generd como un productc resultante de la bisqueda de ma-
yor eficiencia o rendimiente, estando en un primer esca-
18n Taylor (1911), la direccidn administrativa (Gulick y
Urwick, 1937), o la burocracia (Weber, 1947), que eligen
deliberadamentcec los ccmponentes de la organizacifn, en
funcidn de su contribucidn necesaria a una neta, y las
estructures establecidas son aquellas que, deliberadamen
te, han de alcanzar la mids alta eficiencia.

Pareceria que cada enfoque incluye algilin tipo de ver-
dad, pero ninguno por si mismo, brinda una comprensidn
adecuada de las organizaciones complejas.

Luegc Barnard Simon (1957), March y Simon (1958) y
Cyert y March (1963), sobre la base de las organizacio =
nes complejas como sistemas abiertos, indeterminados y
enfrentados a incertidumbres, pero al mismo tiempo como



sujetas a criterics de racionalidad y necesitando por 1lo
tanto, determinacidn y certeza. JAMES THOMPSON - "Estra-
tegias para el Estudio de las Organizaciones'.

Este cuerpo social, miiltiple v polifacético, que le iba
a exigir c-mo le exige, un cconjunte “de transcendentes decisio-
nes, y ya en la avanzadea etapa ce su evolucidn, resulta ser u-
na especie de repeticidn de histcria, dadc que todo estd desde
el comienzo, y lc'que en puridad se¢ opera, es un despertar en
épocas y situaciones. Todo ya estaba en el primer cuerpo, que
sin entenderle, conccif: el suyc prcpio. Este cuerpo social
que le impone el medio, en su evclucicnar, es un simil del que
unitariamente constituye el suyc.

Es el cuerpo humano, la princra
zacidn cabal y cientificamente ccncebia
de drganos, ccn funciones definiZaz cada uno y dirigidas a wun
fin determinado. Cada uno, iniepenticnte del otro, estdm uni-
dos por la corriente de la funci®n general que armlnicamente
cebe cumplir el ente. Cada unc, en formales ccnunicaciones,ac
tia en el momento en que debe actuar, segln su prcpia competen
cia o funcidn; cada uno tcma su papel, a veces secundaric y o-
tras primario seglin 1a empresa en quc en esc mcmentc se aboque
el organismc; cada uno se alternz, ccmbina o ccordina ceon los
demds, segin la meta propuesta ¢ la Z2ecisién a absorber; todos
se entrelazan y reciben el nmisnc fluj~ vivificante que emana
de una autoridad supericr ¢ mente, que hace la toma de decisio
nes; unos trazan el derroterc =2 seguir pcr aquella estructura
orgénica, otros llevan la marcha, otrcs contrclan y depuran el
funcionaniento para que tcdes puecdan realizar el aporte que el
objetivo conmporta. Una perfecta crganiz~cidn, que revela una
acabada unidad, y todos sus integrantes, ante el acierto o el
error en la meta buscada, atinaz - sin recelos ni protestas,ni
enconos ni revanchas, ni esfuerzcs en vanc ni descansos de
triunfo -, a mantener sus pcsicicnes o competencias, a lograr
sus recuperaciones. Se corrigen por la mente directriz, las
desviaciones producidas y por la misma mente se introducen los
~estimulantes necesarios, en las partes que la accidn se tornd
débil o negativa.

xpresidn de una organi-
. Es una agrupacidn

"la dificultad en La cbtencibn de resultados tangd -
bles, no ha sido mds que un probLema semdntico. Fayol,co
mo todo precunsor carcela de £cs conceptos cientifdcos
necesandios para defindir opcrativamente sus Ldeas. Hoy se
dispone de hchnamicnitas pederosas pora desmenuzan y cla-
sdfdeantas: teonfa de La informacién, teornfa de La deed-
s46n y cibernética. Hubo que esperar que se construyeran
mdquinas para podern contarn con teordlas para estudiar onr-
gandismos humanos.” FEDERICO FRISCHKECHT- ''Direccidn Supe
rior y Decisiones'. -



... La Arprescindible coniugacidn de Adrinisdtracién y
sociedad La que cxdae el rutuo apoyo, un crceiente espi-
nitu de colaboracibn v La conciencia de una risién de to
dOA.: LAUREAMNO LOPEZ RODO - Documentacidn Administrati=
va'', M2 130 de julio-aanostc de 19269.

En definitiva, es el hombre que sintid la necesidad vy,
con la satisfaccién de la misma, agrega nuevas exigencias,que
le impone el uso del instrumento que estima indicado, o la tédc
tica que considera aplicable, nara derrotar a aquélla. ¥ asi
fue v va formando una espiral dc¢ interminable brazo en su en -
sanche,

Refiri&ndose al control, aspecto este que entraremos a
abordar lineas adelante, pero que es totalmente aplica -
ble a la afirmacidn consignada precedentemente, se dijo:
"Hasta quc no nos decdidamos a vern el control como una ac
tividad indnterrumpida, no saldremos de La mentinra de
que saberos nesolven nnobzemaé. Cuando creemos haber ne-
suelto uno, con 2oL mismo nroceso de darle solucibn en -
trhan en fLa situacibn nuecvos elementos o nucvas fucrzas,
y en cse Lnstante sc tiene ya enthe manos otrno problema
nuevo que hauv ouve resclven.”™ MARY PARKER FOLLETT - ''Dy -
namic Administration'’,

Es el hombre, que arela en sus primeras instancias a la
observacidén de un nundo circundante, cuando en realidad en su
propia observacidn habtrfa cstado el evitar el inegotable proce
so de penurias corridas en su devenir. Fs el hombre que intro
duce la organizacidn en su vida, como un imperativo de conduc-
cidn de ella y en ella, cuando la misme ya estaba en la natura
leza de su propia naturaleza Organizacidn a la cual hoy en
forma avanzada asiste, con toﬁas l2s exigencias que demanda u-
na ciencia, debida e indiscutidamentc marcada en el funciona -
miento humano, y que por lo que llevamos expresado no es un in
vento, sino un paciente descubrirmiento, de este importante va-
lor que venia en &€l desde sus primerisimos origenes.

La Cran Concentracidn

Los conceptos hasta agui emitidos; quc marcan una evolu-
cidn imtuida dc principios v nricticas de corte netamente admi
nistrativos, nos van cmparcentando en sus dltimas etapas de for
macidn, con la nocidn del E stado.



"La palabra "Estado”, tiene actualmente dos significa
dos distintos que conviene precdsar para evitar equivoe -
cos. En un primen sentido ef vocabls es comprensivo de
todas Ras entidades cstotales, cuafauiera sea su catego-
ria: nacionales, provineiales, municipales, especiales,
ete. Con este alcance La expresdibn individualiza todo a-
quello que constituye La oxrganizacidn junidica de La s0-
cicdad. En un segundo sentido e Estado senia simplLemen-
te La pensonc pdblicea mayon, cn oposdicidn ¢ Las demds
personas pdblicas menoros: provincedas, depertementos, co
munas, entes autbnowmos, autdrquicos o descentralizados,
ete." ENRIQUE SAYAGUES LASO - 'Tratado de Derecho Admi -
nistrativo'.

El Estado es una nocidn compleja. Supone como substrato
una sociedad donde se ha operado la transformacidn de la convi
vencia espontédnea, en la conciencia de la organizacidn.

No es nuestra intencidn ni motive z2hondar sobre este as-
pecto. E1l concepto que brindamos, nos 2lcanze cumplidamente,
para los fines propuestos con el tema.

Es el agrupamiento que toma conciencia de le necesidad
de integrarse en dimensidn y complejidad, y que advierte que
poblacidn, territorio y poder, no son hechecs que puedan quedar
de lado en su devenir. Toma conciencia también que los objeti
vos a que tiende una debida administracidn. resultan indispen-
sables para que ese Estado, en cl casc de les organismos pdbli
cos 0o, en su incicdencia en las empresas en el caso de las orga
nizaciones privadas, alcancen de¢ consunc, sus respectivos pro-
p8sitos de manera eficaz, cn el sentido m”s amplio de la expre
§idn.

Se advierte que es necesaric crganizarse para que en ello
pueda reclinar el bienestar sociz2l de la colectividad. Se ad-
vierte que tanto en el sectecr pdblico comec en el privado, in -
terrelacicnados, ambos a2cusan que cdeficiencias en uno de ellos
repercute en ¢l otrc, comc también la buena marcha de cualquie
ra de ellos, actila en forma favcrable scbre el otrc sector.

Resulta obvic que el Estado ccmo concepto y como reali -
dad, ha seguicdo el camino natural de las cosas. Ha evcluciona
do. Aumentadas consicderablemente sus actuaciones en los dife-
rentes Ambitos, corceptualmente ha dejado de ser "juez y gen -
darme’ de la &poca liberal para hacer frente a las complejas
funciones y mayores responsabilidades que el propio acontecer
le ha impuesto, convirtié&€ndose entonces la Administracidn P4 -
blica, en su constante y exigido integrarse, en una ciencia ca
da dia mZs importante.



Conciencia que se va tomando de los hechos precedentemen
te apuntados y que ha de concretarse en etapas mds avanzadas
de la evolucidn: el agrupamiento que sc¢ torna enm la gran con -
centracidn: surgimiento del concepto Estado como imprescindi -
ble expresidon de este ensanche del grupo, referidas sus conse-
cuenciass al tema en desarrollo, suponen:

a) que todos vy cada uno de los integrantes del proceso
administrativo visto, vayan aceleradamente tomando formas, ex-
presiones y conceptos en el medio a que su accidén estd dirigi-
da; '

b) que la gran concentracidn, genera la gran separacidn.
Aparecen dos drdenes y dos Areas; dos clases y dos niveles. Ju
ridicamente, el orden piiblico y el privado, administrativamen-
te, iguales Areas pilblica y privada. En cuanto a las clases y
niveles que erergen, juridicamente, la clase de los gobernan -
tes y de los gobernados; administrativamente,los nivéles de ad
ministradores y administrados:

c) que aparcce el establecimiento en conciencia y en ac
cidn de un elemento funcional, que en definitiva viene a ce -
rrar el circuito de todo procesc administrativo, como lo es el
control.

Conc ya hemos afirmado en este esquematizado proceso, to
do estaba desde el principic y lo dnico que acontecilé fue un
despertar. Si a la etapa cdel Hembre Aislacdo le corresponde la
aparicidn de la informacidén, la investigacidn y la previsidn;
si 2 la del Agrupanmiento le cabe 1la de la planificacidn, coor-
dinacidn, dircccidn y subordinnacidn y la “e la organizacilén; a
la instancia que ncs ccupa o sea la de 1o Gran Concentracidn,
le corrcsponde el ceontralor.

A cste elemento funcional, en cuya consideracidn entra -
mos, obviamente lo trae el sefialamiento que comporta el prece-
dente apartado b). La separaciln que dejamos anotada, supone
un ccnjunto de relacicnes, de derechos y cbligaciones, de cum-
plimientos, de mandcs y poderes, de jerarquias y subordinacio-
nes, que ya de por si, en su estricta aplicacién habrian justi
ficado la existencia de este ingrediente del proceso. Pero a
esta circunstancia, se dcbe anotar, que la planificacidén y el
desarrollo del plan, exigian a todas luces un proceso aparte,
de cumplimiento de lo previsto, de una total sujecidn a lo dis
puesto. Los drdenes exigian un orden; las &rcas una premedita
da ejecucidn. Por otra parte, nada ya podia quedar librado
ni ' a instintos ni a antojos. La complejidad de la realidad;
las siempre crecientes nccesidades; los medios e instrumentos
para satisfacerlas no ahora tan a mano, y por sobre todo las



inquietudes siempre palpitanies de tcda estirpe proclives a
las desviaciones por la tendencia a anteponer las exigencias
personales a las demandas de la cclectivilad, justifican el e-
lemento funcional, plenamente.

Del Estado se puede afirmar, que a igual que en todo
tratado de administracidn no se puede iniciar sus plante
os fundamentales sin lo que puede denominarse '"la trilo-
gia gerencial": planificar, coordinar y controlar. La
planificacifn es el primer momentc de lea teoria unitaria
administrativa y sus principios, elaboracidn, metas, y
caminos a seguir para lograrlas, formaran la urdimbre,
propdsito ¢ intencidn del denominado proceso administra-
tivo. E1l Contralor cierra este procecso que enmarcan los
dos Ambitos que le anteceden. JAMES MOONEY - 'Principles
of Organization'.

No es sdlc un aspecto juridico, como algunos se empefian
en demostrar.

"EL contralon tiende a Ampedir en Lo posible, Los ac-
tos penjudiciales de Los encargados de La admindistracibn,
y 84 se hubiernen producido, a descubrinlos con facilidad,
hapidez y seguridad, de mode que induzea a que Los agen-
tes actden con diligencia, habilidad y rectitud, aunque
a ello no se sintdlenan naturatfmente Lnclinados.” ALBERTC
AREVALO - '"Contabiiidad Pdblica'.

"Es principio general que La furoibn de contralor no
Amplica nestriceiones o Lesddn de .erecho o garantia per
sonal alguna (v.gnr. del poden de policia, a diferencial,
pues este contralor no se efence sobre habitantes o panr-
ticularncs sino sobre 6rganos del Estado: funcionarios o
empleados, ya sea en funcioncs Lndividuales, sca en brga
nos autdrquicos, ete. EL contralon ne implica restrnic -
cibn, s4ino comprobacidén y verificacibn." RAFAEL BIELSA
- 'YDerecho Administrative''. '

El control es algo m3s. Algo mi3s complejo, mids integra-
do, menos juridico y ampliamente administrativo.

En una primera aproximacidn pcdemos decir, que el contra
lor es el conjunto de operaciones por las cuales los Organos
dirigentes de una administracidn y, en general, de todo conjun
to organizado, se aseguran de la buena marcha de los servicios
y de las unidades de trabajo bajo su mando.



Ahora era la etapa del conjunto organizado y se hacia i-
rrefutable un cemportamiento humanc wés puntual. Las divisio-
nes que la ccncentracidn operd, hacian ircenunciable un contra
lor cn sus midltiples manifestaciones, que encara sus posibles
desviaciones y las detecta en sus caracteristicas. Pfero no
s6lo a esc quedata cenfinada su funcidn, pues ligada directa -
mente con el ejercicio de la direccién, sea €sta del tipo que
fuere, consiste en asegurar la ccrrecta aplicacidn de las deci
siones, ya sean &stas drdenes o directrices, principios o nor-
mas, presupuestos O programnas.

Estamos sobre este puntc que pretende ubicar esta impor-
tante rama de la ciencin de la Administracidn, mds con Fayol,
que aunque ya casi pcerdido en el tiempo, no dejd de postular
principios hoy de fuerte vigencia.

"EL control consiste en vendificarn 44 todo ocurre con-
forme al programa adoptado, a Las 6rdenes dadas y Los
principios admitidos.”

"Para que el contralor sea eficaz, debe ser nrealizado
en tiempo oportuno y segudido de sanciones." HENRY FAYOL-
Obra citada.

"EL control econémico es aquella parte de La Adminis-
tracibn por La cual Zodo el trabajo adminisirativo se ne
vela y estudia en sus causas y efectos, para poden dird-
ginko con conocimiento fundado, y se estimula y ajusta
para que obre en La forma en que La autorddad eminente
haya establecido como La mds beneficiosa." - FABIO
BESTA - '"La Ragioneria'.

Lo precedentemente anotado, es un concepto fijo de magni
tud variable. En esta realidad, por evolucidn o porque coeté-
neamente se dan, en las organizaciones pequefias, el control se
efectda de manera natural y €1, o los dirigentes, vigilan sin
intermediaciones el trabazjo de todos. En cambio en el orden
piblico y en los conjuntos orgédnicos de gran volumen, el cuer-
po directivo no puede ascgurar por si mismo, la puesta en mar-
cha y la realizacidn de las decisiones que han sido adoptadas.
En los primeros, de esta categoria segunda enunciada, porque
la delegacidn con que sc actlia, comporta para quien delega, la
necesidad de no ignorar si se cumple o no con lo oportunamente
convenido o planificado y ello supone en la estratificacidn de
mandos y poderes, una exclusidn de toda dnica voluntad o vi -
8idén; en los segundos, porque la variedad y dimensidn aprecia-
bles, las operaciones cecmplejas de ejecucidn, resultan ser de-
masiado numerosas y altamente dispersas como para que puedan
quedar sometidas con la misma fOrmula de las pequefias hacien -



das. La aparicidn entonces de La desconcentracidn del poder
de decisidn en los escalones de basc se hace necesaria y esta
necesidad que impone el desarroilo y natu.aleza de una activi-
dad asi concebida, logra dificiles las expresiones del coutra-
lor. ‘

La interdependencia y la interaccifn, entre los Ordenes
y las &reas, las clases y los niveles, comienzan a darse con

plenitud. Pero estas interpegiaciciies comicusan a darsc tawbién
- - > o
en los elemnentos funcionales sefialados, de la Administracidn.

El contralcocr, que trae esta nueva etapa de la conviven -
cia social, empieza a dejar de ser un elemento definitivo, pa-
ra y sin perder su definicidn ni sentido, aunarse a los demis
procesos vistos, dando de suyo propio y recibiendo de los de -
mids. Empieza a estar sujeto en su eficacia y en el esfuerzo
que demande el imponerlo y desarrollar’o, no sdlo a una adecua
da 1nvest1gaC1on sino a una eficiente planificacidn y coordlna
cidén de sus términos. Tan sujeto cowo a su vez, ia direccidn
que lo emplaza, queda controlada por &€l. En definitiva, tan
se investiga, sc planifica, se coordina, se organiza y se diri
ge un control, como se controla una investigacidn, une planifi
cacidn, una coordinecidn, una organizacidn y una direccién.

"Tamowoco es absoluta La distincibn orgdnica de funcio
nes: el Grgano volitivo puede en varte dirnigin y tal vez
cjecutan alguncs de susd propias decisiones: el dinectivo,
decidin y cumplin matenialmente La Zarea en determinados
casos; y aun £ agenie que ejfectta Lo que se Le ordena
no puede sen privado fotafmente de 5acu£tade4 de voluntad
y dinecedlbn en Lo que ataie al cump’imiento de La obra
que realiza." ALBEPTO AREVALO - Obr citada.

Estas mismas divisiones generadas al amparo de la concen
tracidn, aportan un refuerzc esencial al principio vy elemento
funcional de la direccidn.

La funcidn mds excelente de la direccidu en su estrado
mds superior, consiste en dar guia e inspiracidn a la organiza
cidn a su cargo, reforzando la moral de 1z misma y fortalecien
do el bien entendido espiritu de colaboracidn., Cuando esta di
reccidn es capaz de obtener el ambiente adecuado para el traba
jo, los métodos y el contralor se apiicardn y =zjercitarda sin
dificultades. Es su obligacidn permanccer atenta a la incur -
sidn de todo factor distorsionante en el desarrollo empresa -
rial, actitud &sta que no resulta facil en todos los casos,
pues las mds de las veces, incidencias inocentes, que se van
mezclando en el quehacer, suelen si no se les reconoce una me-
dida determinada de expansildn, generar incalculadas desviacio-
nes.



La direccidn, que cowmo resulta, es un fundamental ingre-
diente en el establecimiento de los contralores y en el cabal
cumplimiento d¢ los mismos, no pucde ser ajena y debe actuar
inteligentemente en el uso del poder disciplinario, en 1la cla-
sificacidn de los objetivos generales propuestos, en el estimu
lo para la participacifn en los planes y programas y en la ati
nada y obligada delegacidn de autoridad, para favorecer la ini
ciativa y el uso adecuado de la facultad discrecional.

El control que cs menester imponer &n cuanto al mate-
rial humano, se da bajo las formas de la seleccidn y la
socializacibén. La selecciln ve en los participantes las
cualidades (utilitarias) y 1la soctializacidn adapta las
cualidades (coercitivas): siendo que las (normativas) va
rian seglin el tipo de empresas o el fin de la misma. Los
conceptos de utilitariss, coercitivas y normativas, res-
ponden a diferentes tipos de organizacidn referidos en
la pdgina 10. AMITAT ETZIONT - '"Organizaciones Modernas''.

De la forma de conducirse la direccidn, seri mayor o me-
nor la labor y amplitud de los mecanismos que sustentan la pro
pia programacidn de un sistema.

f en esta etapa de las divisiones: en esta instancia en
que se reclama del individuo una conducta m&s 2xacta; en estas
circunstancias en que se integran al nroceso con definidos per
files los administrados y los administradores; y en definitiva,
en esta realidad global que va exigiendo eficiente direccidn,
es que se exige quc se ubique con claridad los fines propues -
tos, se coordine y organicz con precisidr:, se desechen las des
viaciones insignificantes y se califiquei las significativas,
con el equilibrio suficiente que acept2n un entorno de toleran
cias.

En estas circunstancias pues, el elemento funcional que
se agrega, el contralor, cierra inequivocamente, ya2 integrado,
el proceso esquematizado que dejamcs desarrollado a través de
une evolucidn. '

Trcs funciones de importancia se cencuentran en el con
trol:

e) Estinula al realisuwc y a una adhesidn md3s intima a
los planes. Sin urn contrecl adecuado, el plancamiento
es un ejercicio superficial. Esto no debe suponer ni
conservadorismos ni tozudeces en mantener lo pasado
de épocca. El equilibric estid en no desalentar a reco-
nccer desviaciones futuras prcbables;



b) Preserva las desviaciones excesivas de los planes pro
vocando fisuras en la coordinacidén. A mayor desvia -
cidn obviemente, mé&s alcjamiento del plan. E1 costo
de recuperar el control del plan, es mds y mi3s alto a
medida que se acumulan lzs desviaciones. A mayor es -
trictez del control, menor desviacidn.

Debe dar el control respuesta a las desviaciones, aun
que a veces 2l plan,localmente, puede ser modificado
para traerlo al control, siendo entonces menester com
parar costos de adecuaciones.

El replanteo del plan debe seguir los mismos pasos
que el planteo, las vistas de lzs realidades, conse =
cucncias pasadas, etc.

El costo a comparar es el costo de ignorar la desvia-
cidn con la de revisar el plan:

c) Suministra la informacidén de retroaccién para la adap
tacidn. Debc el contralor suministrar la identifica -
cidn de las fuentes del error y las responsabilidades
en las desviaciones de manera de lograr un mejoramien
to continuo en el prcocceso del planeamiento. Dintingui
ria entrc las desviaciones producidas por errores en
el pronlstico del planteamientc en sus datos basicos
y las producidas por errores en el modelc de planea -
miento. La identificacifn y correccidn de deficien -
cias en el proceso del planeamiento proporciona me -
dios para quc la organizacidn alcance mejoras sustan-
ciales, mediante la adaptacidn. JAMES C. EMERY - '"Sis
temas de Planeamiento y Control de Empresa'.

En definitiva, este contralor que va integrdndose en su
aplicacidn, resulta ser en los hechos un clementc practico im-
prescindible, que reduce 2 unidades mensurables los programas
de labor y registra con la mayor celeridad posible los resulta
dos que se van obteniendo y si &stos coinciden ¢ rc con los fi

nes propuestes. Comprueba le velocicad de la accidn y direc -
. o, rd . -, - I

cidn, 2si como también la regularidad de los avances hacia el

fin gefialado. Sincroniza en definitiva, direccidn, accidn,

responsabilidad y la valoracidn de lc lecgrado.

Si de estaz abreviada come esquematizada sintesis,tomamos
los elementos, que por las sefilaladas circunstancias y estable-
cidas etapas, se han venido dando en el cevenir del hcmbre, co
mo lo son la observacidn, informacidn, investigacidn, previ. -
sidn, planificacidn, coordinacién, direccidn, organizacidén y
control, y las unimos todas, tenemos en su plenitud los pila -
res cognocitivos, sobre los que apoya hoy la ciencia de la Ad-
ministracidn. En sintesis, agrupando convenientemente los as-



pectos sefialados, se puede afirmar que la Administracidn, en
definitiva, resulta ser un proceso en ¢l que intervienen como
elementos funcionecles, lcs siguientes:

a) la especificacidn de los objetivos concretos y el
programa de trabajo para alcanzarlcs en un periodo determinado
(planificacibn);

b) 1la ordenacidn de las estructuras y los procedimien -
tos fcrmales apropiados (organizacidn),

¢) 1la adecuada ccmbinacidn de lcs elementos humanos y
materiales a fin de integrarlos en una unidad iddnea (coording
.
cidn):

d) 1la formacidn de un Organoc directivo eficaz que utili
ce la organizacidén y se esfuerce por alcanzar la meta (direc -
cidn)

e) la seleccidn de personal competente para cumplir efi
cazmente con las funciones requeridas (reclutamiento);

f) el ecstablecimiento de un mecanismo que permita efec-
tuar comprobaciones y tener conocimiento del desarrollo del
proceso para dirigirlo adecuadamente hacia el objetivo previs-
to (control).

Las complejidades en avance y los diferentes recorridos
hechos para dar solucidén a las mismas, no han podido desentra-
fiarse de¢ esta manifestacidén humana y social, que es la ciencia
de que tratamos. Entroncada como lo expusimos en el propio o-
rigen del hombre, y ecjercida por &ste en forma espont@nea o
instintiva, cuando ni la idea del derecho, incluso del que te-
nia a administrarse, le habia sido dada.

El advenimiento de los agrupamientos y de la gran concen
tracibén, introduce en el sucesc, sus dos &reas tipicas: pibli-
ca (primero los objetivos luego los nedios) y privada (primero
los medios luego los objetivos),y hacen su aparicidn con defi=~
nidas formas los niveles de los administrados y de los adminis
tradores. )

No es el derecho, ni la mera y eventual concepcifn de &s
te, lo que inponc la razdn de esta nueva faz. Es la necesidad
nuevamente la que acusa cl imperio . de una administracidn desdg
blada en los dos sectores, que también las propias exigencias
de 1a evoluciln ubican en el procesc creciente en integracifdn,
de la convivencie. ©Es la espiral, que va agregando vueltas so
bre vueltas.



Concomitantemente, el orden juridicc aparece y se instau
ra. Trae consigo, con definides formas, la clase de los gober
nados y de los gobernantes. ¢{ entre Grdenes y &reas, clases y
niveles, la sociedad toma sus nuevos rumbos, solidificando,dan
do formas y obviamente perfeccionando, nmuchas de las vivencias
que hasta ese momento se venian dandeo 2 manera de impulsos y
con la dnica guia de un afinade instinto de conservacidn.

"La administracidn se nrefdiere z£ "que" y al “como"
def gobierno: el "que" es La sustancia, ef conocimiento
téendico de un campo, que capacita al administrador para
LLevarn a cabo su Zarea; ef "como” son Las técnicas de ge
nencda, Los principdios que £Levan al €xito Los programas
cooperativos; cada unc de catos dos elementos son Lndis-
pensables, juntos forman Lc sintesds que se LLama Admi -
nistracién." MARSHALL DIMOCK - Obra citada.

"Hay gcbiernos que no afectan en forma sdgnificativa
La vida de Ra sociedad, gue estdn subordinados al poder
de grupos particulanrcs, que no pucde sancionar efectiva-
mente sus mandatos, o que en vez de servin Los Linteneses
gencnales del pueblo son instrumentos para explotarlos.”

"La eficiencia de una entidad gubernamental no debe
medinse porn La maximizacdibn de sus Lingresos o La minimi-
zacibn de sus gastos, sino por La caklidad y La intensdi -
dad con que nealice Los proplaitos piblicos; es una equdi
vocacibfn comdn La de juzgar al gobierno en téaminos de
ganancias y pérdidas como &4 fuera una empresa comercial,
con el empeio de que gaste poco, no Lncurra en deudas y
mantenga sus presupuestos equilibrados; a menos que el
gobienno sea un negoclo para Lcs golennantes, su eficlen
cia Adlempre debe fuzganrnse con arnegio a como contribuye
a La satisfaccidn de Las necesdidades y £os Ldeales del
pueblo.” PEDRO MUNOZ AMATO - "Introduccién a la Adminis
tracidn Pablica'.

"La admindistracibn es La gula, direccibn y control de
Los esfuenzos de un grupo de Lndividuos en pos de algdn
objetivo comdn.” WILLTAM H. NEWMANN - '"Programacién, Or-
ganizacidén y Control'.

Las fuerzas, los medios y las metas, sin complementarse,
se van ordenando. La investigacidn sobre el que hacer y como
se hace va ocupando su lugar; la informacidn sobre las cambian-
tes realidades se introduce en la convivencia como un imprescin
dible elemento funcional, la planificacién comienza a mostrar
su md3s que imprescindibles efectos para el avance en orden a



los fines propios y comunes del individuo. El empuje del dere
cho esti en marcha y el proceso administrativo comienza a an -
dar, aunque tendrd que pasar muchc tiempo. ccmo mds adelante
verenos, para que se¢ centienda que no pueden manejarse en pugna,
ni meramente distanciados; que son dos ramas diferentes del sa
ber que se van integrando ccn el tiempo, al empujec natural de
efectividadaes demandadas por todos,para la consecucidn de 1la
empresa que a todos interesa inplemantear.

Empresas de diferentes naturalezas, crigenes y raices, a
sistidas por las mds diversas inquietudes, tratando de abarcar
todas las manifestacicnes, lucrativas ¢ nc, que el hcmbre de
ayer como el de hoy es capaz de generar.

Lz administracién, "debe comprender todo el gran des-
pliegue de disciplinas que enrdiquecen nuestro complicado
ambiente. Debe saber cuales de ellas son pertinentes pa-
ra sus diferenies misdiones. Debe saber cémo obtenen Los
mejores servicdios de cada una dce ellas. Tiene que valo -
ran e intenpretan La aportacidén que cada factor puede ha
cern y seleccionan Las propornciones de cada uno de ellos,
quc formandn Los componentes del destilado final.Después
debe mezclan ese0s compcnentes en un nuevo elemento que,
con frecuencdia, no se parecerd a ninguna de sus parntes,y
el producto nresultante tendrnd que sen tan puro, tan cla-
ro y tan simple, que no se empaiie nd Ae funda ante La
Luz y el calor mds brillantes de La Linspeccdidn pdblica.
52 quimico que realiza estos milagros es el administra -

O/l s et ettt e i e e an o oe s oo noecnstoosassenoane e aneeeones
Y rhepdito, que su tarea exdige nada menos que talentos,vin
tudes y devociones extraordinarios.” HERRERT EMMERICH -~
Citado por LEONARD D. WHITE - "Intr-duccidén al Estudio
de la Administra2cién Pablica'.

En esta policromia de actitudes y aptitudes, aquel proce
so administrativo, debid enraizar en todas las ciencias y artes
del medio, extrayendo de ellas. sus necesarios instrumentales,
sus convenientes ensefianzas y sus atinados scinalamientos.

"No es preciso que se descubran nuevos hechos para
que apaiezca uha nueva cdiencla que 4¢ encargue de su es-
tudio. Una nueva ciencia puede formarse con hechos pente
necientes a othas ciencias, basta que para su conrecta a
plicacibn sea preciso aghrupahrlos en una ciencdia autdnoma,
para asf su Lntefigencia resulte mds fdeil.” ANGEL CASO-
""Organizacién de Oficinas‘.



Nace asi una ciencia, a la cual resultan ser atributa -
rias, las m@s encontiradas o desencontradas disciplines. De to
das algo debe de tomar y dc todas algo de.e rechazar. { esto
por lo dicho 2 lo largo de nuestra esquemdtizacidn evolutiva;
porque es una orientacidn del hombre dirigida al hombre y nada
entonces puede escapar de su Sdrbita, so pena no sdlo de quedar
amputada en su desarrollo, sino y es fundamental, constituirse
en la negacidn de una sociedad, que le da origen, y que sin
aquélla, la misma no hubiera podido mantenerse.

"A esta altura def nazonamdiento, nresulta importante
consignar, que La Admindistracibn, estd como empotrada en
una realidad socick, en unc sociedad, y forma como es
obvio, parte de ella. Aquella no es un ente cbstracto, a
jeno a La realidad circundante y a Los inghedientes que
a La misma componen. Porn ¢ contrarnio, a elfa Le concier
nen Lgual que a £La sociedad, Las metas, valornes, Los 448
temas y en definitiva el futuro que a aquelfla Le cstd ne
servado.

Se da pon consdgudente una relacddn ambivalente: La
Adminis thacidn vive en un medio social, pero a La vez,fa
pauta de La Admindistracibn viecne determdnada por La A0 -
ciedad, siendo entonces que La socdedad en muchos senti-
dos La conforma, pero a su turno, €sta es transformada
porn aquéllc, clentada en sus equilibrios v desalentada
por Aus eanches. En otrnas palebras c ambas Les son apli-
cables medios y factores de Anteraccibn.’” ROMEO MAESO
SUETIRO - “El Reordenamiento de Personal y su Carrera Ad-
ministrativa''.

"La impresfonante ZLanrea de La Administracidn moderna
hace que ¢ésta se convienta de hechc en el centro bdsico
neguladon de La convivencia racional. La Administracidn
de hoy, mds que nunca, el vexrdadero genrente,-no s6Lo el
g§iel custodio-, delf bien comin. Se ha hecho hoy realidad
aquella idea de Los prdimenros cultivadores de nuestra
ciencla: La Admindistracibn como “el gran tallen de La
prosperdidad nacional’,

Sus decisdiones condicionan fuertemente La vida socdal
y hace que se planteen con grecuencia como deeisiones
conglictivas entre Las distintas fuerzas econémicas y 40
ciales en juego. Justamente por ellfLo Ae hace unrgente Ra
ampliacibn de Los cauces para una presencia activa de La
sociedad en La génesds de Las decisiones admindstrativas
y en Los procesos de prepanracidn, estudio y efecucibn,
que £Leva a cabo La Administrnacién a todos Los niveles.”
LAUREANO LOPEZ RODO - '"Documentacidn Administrativa N®
130/1969".



Autdnoma y autdctona en su jerarcuia de ciencia, pero
apoya totalmente, como se consigna, en todas las expresiones
en que el hombre coloque cenergia, sea cuel fuere el fin pro =~
puesto.

De lo expuesto en esta primera parte de nuestra labor;to
mamos algunas ccnclusiones de interés que surgen esponténeas:

1) Que la Administracidn es, la posibilidad de reu
nir diversas unidades o elementcs de funcionamiento, en’
una relacidn de trabajo, para que puedan producir todas
actuandec, los resultados deseables;

2) Que la Administracidn ccmo unidades de funciona
miento en relacidn a un trabajo, arranca con los propios
origenes del hombre, y como producto de una actitud natu

ral, para lograr vencer el climulc de necesidades que le
rodeaban;

3) Que estas formas de darse las sefialadas manifes
taciones, van enmarcando la evolucidn del propio hombre,
el cual comienza a aplicarlas para si, y luege se ve obli
gado a incrementar estas unidades en cuanto la realidad
y concepto del agrupamiento y le ccncentracidn, se hacen
imprescindibleg;

4) Que el hombre en si, es le expresidn mas acaba-
da, tal vez, de aquellas unidades ce funcionamiento en
simultinez, sincronizada y dirigida accién;

5) Que el accicnar administrativamente, es muy an-
terior a toda nocidn de la administracidn como ciencia o
meramente disciplira, inclusc a cualquier otro tipo de
nocidn, entre las cuales incluimocs 21 Derecheo.



Cap. II - LA ADMINISTRACION EN SU HISTORIA

Comentandc un autor (Withers) a2 "Lombard Street™, el
cldsico libro de Walter Ragchot, y refiriéndose a la Ad-
ministracidn Pdblica (y no existe inconveniente en exten
derlo a la Administracidn Privada) afirma: "constitfuye
una organdzacibén dotada de vida, que se ha Ldo formando
en el pasado y se desarrolla hacia el futuro. EL pasado,
el presente y el futuro forman un proceso continuado y
homogénev y nadic nuede csperar comprendern el phresente
nd mucho mencs nenetrarn en el porvendr, 44 es que no co-
noce con precisdidin el pasade que hace Lanto de una como
de otrna otepa.” NUTITERTO RODRICUEZ ANQVASST - 'La Flexi-
bilidad en la Administracidén Pdblica y an la Conduccidn
de las Empresas el [Estado’. Ciencias Administrativas de
la Universidad de La Plata, N2 12/1,64,

Establecido en el desarrollo esquematizado que antecede,
que los principios de la administracidn arrancan con el hombre
y que &ste los manejaba a modo dc priActicas, sin tener la mis
leve nocidn, que en ese actuar ibz creardo las bases de esta
expresidn social, cllo nos lleve 2 indegar acerca de cu@ndo es
tos principios se introducen en le conciencia de aquél, y en
qué forma - tiempo mediante -, van adquiriendo la expresidn de
indiscutida especialidad cicntifica.

Es sabido que el conocimiento cientifico no crea las co-
sas que componen la realided. Tan sélo intenta explicarlas.El
cientifico tiene con la realidad una actitud de carfcter cognos
citivo o sca trata dec¢ comnrenderla, a diferencia del técnico,
esencialmente normative y ubicando su oebjetivo en transformar,
controlar, afectar en alguna forma y manera la realidad sobre
la cual se maneja.



"Los defensores de La Ciencdia de La Administracdidn
sostienen que ella es un conjunto de conocimientos y de
Lnvestigaciones que tienen sus proplos princdipdios Yy que
permite obtenen conclusiones confiables......" y ello
"estd en su misma undversalidad, puesto que el cuenpo
doctrninal que constituuve La Admindistracibn, puede sen a-
plicado con Lgual validez en empresas pdblicas o priva -
das, militarnes o civiles, grandes o pequenas, puesto que
no conoce Limitaciones de fronteras, tamaios o campos de
aplicacdidn.”

"La falta de acucrdo de parte de algunos tratadistas
s0bre el candetern cilentifdico que tiene La Administracibn
hoy dia, es comparable af que tuvieron algunas ciencias
exactas hace algunos siglos. Y sin embargo ante Los phro-
gresos que se han aleanzado en Los dLtimos afos de Lnves
tigaciones sociales aplicadas, y es cierto que en Los
propLos campos de La Administracidn se ha demostrado que
54 bien elZa no tiene Leyes Linmutables (y no Las puede
tenen ninguna ciencda hrelaclLonada con seres humanos, eco
nomia, psicologia, antropologia, sociologia, etc.) tam -
bién es ciento que ha formado un cuerpo doctrinal que ha
demostrado tenen validez dentro de Los Limdites kégicos
de adaptacibn que requdiene toda ciencia social.”

"Las Reyes o principdlos de Las cdencias sociales no
se nevelan vdlidas en manera absoluta y univernsal. ELLas
como sabemos tienen mds bien valor de probabilidad. Ex -
presan nelaciones que, al examen de hepeiidas expernien -
cias, aparecen mds probables respecto a otras y en cuan-
to tales, dtilmente son conocidas para La precdsibn de
Los fenbmenos a Los cuales se nefienen, s4 bien en cada
uno de Los casos pueden no encontrarn verdificacidn o por
Lo menos plena confiamacibn.™ JOSE A, PINT - “Administra
cidn: Naturaleza y Concepto''.

En cuento el hombre comienza a integrarse en una socie -

dad, por fuerza de una necesidad m3s que de una conviccidn, en
su concepto y funcionamiento, tambié&n se va produciendo parale
lamente otra integracién. Con otros factores que va dando ca
bida en el sistema, su actuar disperso se unifica, dando lugar
a lo que hoy llamamos la Ciencia de la Administracidn. (1)

(1)Resulta interesante "Introduccidn a la Problemdtica de las
Ciencias Administrativas" de Pedro Delfino, breve pero docu
mentado trabajo: La Plata,1961.



A través de los tiempos y de los espacios

Sin extendernos en puntualizaciones que nada hacen a
nuestro tema y con sujecidn a las grandes lineas, en cuanto se
comienza a ahondar en la historia de la Administracidn, los an
tecedentes recogidos nos hacen remontar a tan lejanas &pocas
como fueron las que vivieron a la luz de pensadores tales como
?latdn, Aristdteles y el propio Sdcrates. Es obvio, que no la
distinguieron de una filosofia politica, ni de una educacidn,
ni de una ética ni de una estética.

Fueron obscrvadores y razonadores del hombre y del cimu-
lo de sus expresiones, y por endc no pudieron dejar alejado
del esquema de sus reflexionmes a2 una administracidn, que se
constituia en un utensilio prédctico para alcanzar las manifes-
taciones sublimes de la bondad, belleza y verdad.

Como lo hemos afirmado, pues, no existia una conciencia
en torno a que estas expresiones pudieran en el fondo ser y
constituirse a posteriori, en todo un fuerte y necesario basa-
mento, de un conocimiento tan importante al hombre, como los
conceptos &ticos impartidos por aquellos pensadcres, para ese
mismo hombre.

En definitiva los griegos no dejaron ningin antecedente

de sus sistemas administrativos, a pesar del buen contenido,
s P

que en la direccidén sefialada precedentemente, se encuentra en
la "Repiiblica' de Platdn; en la "Politica' de Aristdteles, e

P H s
incluso en la Oracidn Finebre de Pericles a los héroes de la
guerra del Peloponeso y en el didlogo de Sbcrates con Nicome -
des.

Walter R. Agard (1), al estudiar la democracia griega,
concluye que la misma era ejercida por unos 40.000 varones ma-
yores de 18 afios, con lo cual apenas un diez por ciento de la
poblacidn tenia derecchos politicos. El electorado sin embargo
incluia todas las clases (caballeros, negociantes, obreros,cam
pesinos y jornaleros). E1l Consejo de los Quinientos - de 1los
cuales cincuenta prestaban servicio activo cada mes -, era el
cuerpo ejecutivo mds importante y tenia entre otras la misgidn
de supervisar los asuntos financieros.

En el afio 462 A.C., Pericles, introdujo un plan para la
compensacidén de los funcionarios, facilitando la participacidn
en la administracidn pidblica, de los ciudadanos que debian tra
bajar para sostenerse.

(1) "Qué Democracia conocieron los Griegos'.



No obstante, los griegos nunca desarrollaron un servicio
civil especializado. Es a Sdcrates y Xenofonte, que se les re
conoce como autoridades, sobre la idea qu: tenian en torno a
que la buena direccidn es esencial para dar buenas formas y
fondos al Estado.

"Ahora bien, La Zarca dc admindistran puede desarno -
LRanse sobre dos bases, una cmpirndica y otra cientifica.
Empinico es todo sistema doctrninarnio fundado en La expe-
niencie, La nutina o La prdctica. Se habla entonces de
administracibn empinica: cuando €sta se sustenta s6Lo en
estos elementos, s4in apoyarse cn conocdmientos y en tée-
nicas que son producto de La Lnvestigacibn y el estudio.
La administracibn cientifica e¢s puecs aquella que se apo-
ya en Los conocimientos quc aporta La.teornie administra-
tiva y cdiencias cuyas Linvestigacdones y aporntes son dti-
Les ¢ aquélla.”

“Concludimos pucs que La admindstracibn para que Zenga
un cardeter nealmente progrcesista y sea capaz de enfren-
tan con éxito La complejidad crneciente de Las organdza -
ciones del mundo moderno, debe tenen unc base cientifica,
completada con un permanente catudio e Lnvestigacibn de
Los problemas que se nos presentan, pudiendo sen alumbra
da "con La Luz de La experdiencic de situacdiones ya vivi-
dabﬂ."

"Administracibn empirnica - Expendiencda, Lntudledbn,ru-
tina, prdctica. Administracidn cientifica - Teornfa admi-
nisinativa, téenica contable, dernecho, téenicas matemdti
cas, psdcologia, socdlofogla, economia, experndiencdia y -
prdctica.”" JOSE A. PINI - Obra citada.

"La ciencia, al Lgual que La admindstracibén, es una
actividad variada y compleja. Toda tentfafiva de concep-
tualizanla debe admitin que ornigina una intenpretacdiln
simplificada de su naturaleza. Sin embango, resulta dtil
sugendii que La tareca de Los cientificos cs: 1)Crean hipé
tesis, tanto sobre La base de su propdia experiencda per-
sonal e Lntudledlén, como del conocimiento pdblicamente
acumulado de su disciplina; 2)Diseiiar expenimentos que
prueben dichas hipdtesis; 3)Asimilar Los resulitados tan-
to dentro de su experdiencia personal como en el contexto
de su disciplina, preparando asi el camino para nuevas
hipbtesis y nucvos experdirmentos.” WILLIAM T. MORRIS -
""Ciencia de la Administracidn',

Con m3s antiguedad y con mis precisidn que el griego, en
Egipto, existia un sistema bien definido de administracidn en
alta escala, aunque no son muchos los rastros que se encuentran
de los mecanismos de direccidn o de las especulaciones adminis



trativas que se conoccn hoy dia. Lo aseverado surge del estu-
dio e interpretacidn de los papiros cgipcios, que se ubican a-
proximadamente en el afio 1.300 A.C., entre los cuales se men -
cionan el Papiro de Sallier y Anastasi acarca de Instrucciones,
Advertenciasy Consejos a los cstudiantes del Papiro Harvis, ha
cia el reinado de Ramsés III.

Dice Max Weber (1), hablando de la burocracia que este
pa& es el m@s viejo en administracidn estatal burocrdtica, fin
cando su posibilidad de desarrollo en la importancia no total
pero si decisiva del grado de incrementacidn de los medios de
locomocidn, a lo cual no es ajeno la conocida ruta natural de
comercio sobre el Nilo.

A su vez Michel Rostovtzeff (2), expresa que los Ptolo -
meos heredaron de loce faraones una organizacidn altamente ela-
borada en lo administrative y eccndmico, cuya idea dominante,
era una estrica coordinacidén del esfuerzo econdmico de todos,
para asegurar a cada miembro de la comunidad, y a la comunidad
misma, el mis alto gradso de prosperidad. Los Ptolomeos tcma -
ron esta idea, la convirtiercn en propia y por primera vez el
sistema de Egipto fue coordinader y puesto en marcha como una
maquina bien construida para regular cada faz de las activida-
des: agricultura, ganaderia, industria y ccmercio.

Dentro de este Egipto Ptclomeico se encuentran evidencias
de una administraciln sistemZtica, aunque nc siempre eficiente
(Imperio Bizantino 330-1453 D.C. o €l Imperio Otomano bajo So-
limdn el Magnifico en 1520 D.C.).

Las "Instituciones Vigentes" ctomanas, eran un sistema
altamente perfeccionade de servicio civil, a pesar de estar ba
sado en un sistema de cristianismo y castas mahcmetanas.

En cdefinitiva, el refinado despotismo de los antiguos
egipcios, y las brillantes dinastias de lcs levantinos, exis -
tieron con una burocracia corganizada, central y provincial,que

. - 3 - 3 . o o
partiendo desde muy atrids en la histcria de la civilazacidn de
esta regidén, llegan a explicar "la eficacia™ del sistema y su
esplendor.

"La administracibn es La 4uncidn de conseguir que Las
taneas sean hechas porn Los subordinados y encaminar Los
esfuenzos de Los Lindividuos hacia un objetivo comdn.’
THEQ HAIMAN - '"Direccidn y Gerencia'.

(1) "Burocracia".
(2) "Una Gran Propiedad en TCgipto en el Siglo Tercero A.C.".



Marshall Dimock y G. Dimock, citan en su obra (1) lo si-
guiente: "Por efemplo, el Papirno del Museo Britdnico 752, fe -
chado ef 13 de setiembre del aiio 288, en una canta de un alto
guncionanio de La administracidn nomana ae Egipto, dirnigida al
aobeanador def Medio Egipfo en La que s¢ quefaba de La Lnnece-
sandia multiplicidad de Los funcionanios publicos en La admindis
thacibn de Ros asuntos def Estado: "Pon tanto, se me ha hecho™
necesario enviarfe Linstrucclones a efecto de que vea que un 40
Lo supenintendente de prestigio se escoja bajo responsabilidad
de Los concefos wmunicipales Locales y que se suprniman Las de -
mds oficinas, 84 bien el supenintendente electo tendrd faculta
des panrna cscogen dos a L mds tres ayudantes”. "... Se cercdo-
rand. de que sean nombradas pensonas que puedan sen aceptadas
pcr el publico.” '

Se cita también a Confucio, en China, a quien se le ubi-
ca en el siglo V antes de Cristo. Cortesano y politico, minis
tro varias veces, resulta ser uno de los constructores, con -
formadores del Estado chino; un tipo de Estado, superior desde
luego al de los barbaros de organizacidn simplemente militar y
pretoriana. Las doctrinas de Confucio, al igual que la de Lao
tsé,(%hn sido objeto de infinidad de interpolaciones, transfor
maciones y comentarios.

Especialista en cuestiones de moral, llega a impartir
sus seis reglas esenciales que promueven a la condicidén de go-
bernantes benévolos, esencial aspecto éste para &l, pues como
lo refleja en su "Li-Ki" (Ceremonial) "entre Los antiguos el
amor de Los hombres era La base del gobienno"” de ahi que 8ste
"ha de sen paternal’,agregando que "qudien gana al pueblo gana
el nedno”, para terminer con que 'el pucblo es La nraiz del Im-
perio".

Para €1, el prohlema del gobierno era un asunto de impor
tancia capital y en sus sentencias hace observaciones acerca
de los funcionarios lealecs v cumplidores y formula sugestiones
pricticas en cuanto a la administracién pdblica, que siguen pe
se a su antiguedad, teniendo real valia, tanto en su fondo
prédctico como tedrico.

Estas reglas se pueden enunciar de la siguiente manera:
a) los gobernantes y mandatariocs deben conocer perfectamente
bien las condiciones del pais y dedicarse a la tarea de des =~
truir las causas de todos los problemas;

‘b) los mandatarios deben ''retener los medios”, entendiendo por
tal el enfoque de los problemas a través de las mads amplias di

(1) "Administracidén pPGblica”.
(2) Libro de la vida y de la virtud".



ferencias de opinioncs, haciendo un cuidadoso estudio de los
hechos y resclviendo con moderacidn, préactica y ldgicamente,
con objetividad y justicia, de acuerdc a las mejores reglas de
- .

€tica;

¢) en la conduccidn de los asuntos es esencial un espiritu ca-
paz de ccnprender el ccnceptr '"piblico" ¢ sea servidor del in-
terés piblico, desterrando favoritismos y partidarismos;

d) debe elevar y promover el bicnestar econlnico del pueblc:

e) la ccnducta adecuada de la administracidén piblica consiste
en "mantenerse siempre ocupado", dedicando los funcionarios a
todos sus esfuerzos a los problemas del Estaco;

‘f) sobre la conducta de los administradores piblicos, es que
deben ser honestos, desinteresados y capaces para poder lograr
tales metas, debiendo a su vez escoger funcionarics honestcs vy
sin egoismos.

Hasta aqui sus reglas. Micius, cuyo nombre latinizado
conocid la antiguedad, apdstol del confucianismo, tenia un in-
terés més concreto en cuanto a métcdos administrativos y de 2i
reccién se refiere, llegandc a afirmar que "qdden pretenda ha-
cen negocdo en este mundo debe fenen un sistema y que tendiéndo
Lo, aun Los no expentos pucden obtenen s4in tenen ninguna des -
treza, Los mismo hesultados que Los expertos". La tenencia
del sistema a que refiere, obviamente, es el conocimiento a
que estamos refiriendo.

No obstante, Confucio, no es el prezcursor. En su mismo
siglo, un poco antes se habia levantado la '"Constitucidn de
Chow o Manual de Gobierno y Administracidn de China", compues-
ta por ocho reglamentos, que refierzn a:

El primero 2 su organizacidn, de tal modo que el gobierno
del Estado se establezca;

El segundo a sue funciones, de tal forma que el gobierno
del Estado se definaj

El tercero a sus relaciones, de tal manera que haya coo-
peracidn en el gobierno del Estado;

El cuarto a los procedimientos, de forma tal que el go -
bierno del Estado sea eficiente;

El quinto a2 sus formalidades, de modb,que el gobierno
del Estado tenga permanencia:



El sexto a los controles, de manera tal que el gobierno
del Estado esté& completo:

El séptimo a las sanciones, de forma tal que el gobierno
del Estado pueda ser corrcgido;

El octavo a sus ajustes, de forma tal que el gobierno
del Estado pueda ser auditado.

Después de Confucio, cxisten otras realizaciones en 1la
administracidn china, cuyos origenes se encuentran en la dinas
tia Han (202 A.C. - 219 D.C.), y se ven aplicados mil afios des
pués (1036-1101) especialmente por Wang Aushih, el socialista
pridctico quien lanza un subsidio agricola y un sistema de prés
tamos, con mucho del sistema financicrc de control dispersados
por toda la nacidn.,

Los chinos tuvieron varios siglos antes del advenimiento
de la ciencia de la administracidn, un sistema de manejar admi
nistrativamente sus asuntos internos, un bien desarrollado sis
tema de servicio civil y una apreciacidn acertada de muchos de
los problemas modernos de dirccciln piblica.

Finalmente dejamos sefialado, que China carecid de creado
res religioscs y de fildscfos, pues su filosofia no pasa de
ser un moralismc sabio destinadec a asegurar la dicha temporal,
basada cen la familia y la grandeza del Estadeo, la Gran Familia.

"En La prdetica admindstracibn tiene dos sentidos
esenciales: uno es La forma de detcaminarn La mefor poll-
tica con £a cual debe ser conducida £a empresa;: otro es
ed individiuo o grupo de individuos que eferce La funcibn
de edmindstraedén - LEFTINGWELL Y ROBINSON. C.itado
por A. CASC, ecn 4u ''Organizacidn de Oficinas'.

Los romanos no permanecieron ajenos al suceso. Fueron
administradores de grandes feudos pero sblo en el Imperio Roma
no bajo la potestad de Augusto, alrededor del afio 25 A.C. fue
que se impuso un servicio civil asalariado. No estaban muy or
ganizados en cuanto a los detalles de su sistema administrati-
vo, pero demostraron su capacidad sistemdtica de direccidn en
alta escela.

Cicerdn (1) manifiesta que aquéllos a quienes interes3
tomar a su cargo los asuntos del Gobierno, nunca deben olvidar
dos reglas de Platdn:

(1) "Acerca de los Oficios™.



Primero, tener siempre¢ & la vista y claramente el bien
del pueblo de modo que independientcmente de su propio interés,
realicen cada una de sus acciones conforr. con el bien comin;

Segundo, preocuparse por el bienestar del cuerpo politi-
co, considerado como un todo y no servir a los interesados de
un partido, traiciomando a los ctros.

A estas dos reglas, nosotros agregemos una tercera, que
estimamns esencial, como expresidn de principics. Para Platdn,
y en orden a sus pronunciamientos, resultan secundarias las
distincicnes de tirania, monarquia, autocracia, cligarquia y
democracia. Para &1 un sblc titulc habilita al hombre para gc
bernar, y &ste es '"la certidumbre que se tenga de salvarlos.',

. En otra de sus obras (1), Cicerln proclama que la funcidn
de los magistrados es gobernar y emitir drdenes que sean jus -
tas, benéficas y de acuerdo con la Ley, y que debe ser informa
do de los limites de su autoridad administrativa, asi como los
ciudadanos sobre lz extensidn de sus obligaciones para obede -
cer a sus magistrados. Se debe tener magistrados; pues sin su
prudencia y cuidadosa vigilancia no podria existir el Estado.

Para Casiodoro el nombre de Maestro, es el de un funcio-
nario al que la antiguedad brindé grandes prerrcgativas - entre
otras -, que ningin Gobernador de provincia pudiera asumir el
cargo sin su consentimiento y que ante &l se pudiera apelar
las decisiones de dichos gobernadores. No tenia a su cargo el
colectar el dinero sino gastarlo. Es quien designa perscnal
en orden a los prcblemsns 2c eprevisionamiento en la capital.Su
pervisa las diversiones del pueblo; y tiene que mantenerlo
tranquilo y apartado de revoluciones, por medio de abundzantes
exhibiciones y espectéculos.

En su organizacidn tambi&n se encuentra el término Magis
ter, que segin Pzulc fue un titulo que sc daba a las personas
a quien se encargaba la superintendencia especial de los asun-
tos y quien por encima de los otros ¢ebia mantener cuicdado y
diligencia de los negocics que le eran encomendados.

Los referidos titulos, permiten supcner que su intrcduc-
« o - A l' — -

ci2n se produjo cuando Roma ya habla logrado un nivel cde cdesa-
rrcllo culturel y material suficiente, ccmo para justificar 1la
organizacidén sistemadtica de las diversas actividades de los
ciudadanos. Asi el Magistradno en bancarrotas (magisters auctio
nis), es el fruto de una considerable experiencia legal en ca-
sos de quiebras; el Magisterio de Ganaderia (magister pecoris)

(1) "Acerca de las Leyes',
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y el Magisterio de Trabajo (magister operum), sdlo pueden ha -
ber aparecido dentro de un bier cvrganizado,; planeado y coordi-
nado sistema de exploteccidn de cultivos , cricnzas de aniuna -
les en alta escala.

En definitive, los romanos supieron administrar sus asun
tos y los de sus zolonias.

"La admindistracién es un Zipo de aceddn o conducta hu
mana cooperafiva que posee un afto ghado de nracionaldi -
dad.”

Lo d2 cooperatividad no quiere decir voluntariedad ni
entusiasmo mientras que la racionalidad supone "accdidn
cornectamenie calculcda para £a realizacidn de Los fines
deteaminados que se vensdguen, con un minimo y maximizan
do Los bevedicios.” WALDO DWIGHT - "Estudio de ta Admi -
nistracidn Fdblica'.

De la Admianistracidn a través de la Edad Media, han que-
dado abundantes cvidencias de sistematizacidn administrativa y
direccidn en etcala superlativa. Los dominios reales, las pro
vincias eclesidsticas vy las juriscicrcionales fecudales, tuvie -
ron que ser mancjadas de elguna forme y algunos tratados con -
temporaneos revelan la direccidn de propiedades y las obliga -
ciones de sus funcionarioc administrativos como los "Estatutos
de las Propiedades Impericles' de Carlomegno, donde se refie -
ren a las fupnciones Je mayordomos, supervisidn y vigilancia
con respecto a log ivauvw,yulorzs. Sc¢ hebla también de los in -
formes escritos acerca de la produccidn, inciuyendo desechos y
excedeates. Tambiln cstéd dirigidec & les 1lguaciles, en su for
ma de seleccidn y administracidn de las tierras de su distrito.

Wallace Schuyler (.), zxprcsa que después de la caida
del Imperio Remeno, ia lglesia de Cristo, cowo una jerarquia de
poder, sobrevivid y en nuchos rasos suplantd al gobierno roma-
no, y aun existz en su forma primera un eje ejecutivo, un cole
gio de consejeros, arzobispcs, obispcs, agentes viajeros, pd -
rrocos y la con:regacidn de lecs ficles.

En lo que tiene que ver con el manejo de la propiedad,fi
nanzas, rentas y privilegios, asi como tambi&n en lo gue res -
pecta al cuidado de las alras, ha scbrevivido a las revolucio-

(1) "El Gran Leviatan y la Ciencia de la Administracidén" "A
Critique of Theories of Ovrganization'.



nes y contrariedades de los siglos, propcrcionando un continuo
y vivido ejemplc de organizacicn y métodcs administrativos (1).

(1) Pel trabajo de Edwin Samuel '‘La /“dministracidon de la l1gle-

sta Catdllca’, tomamos alqunas consideracliones que estima-
mos de interés. La Iglesia Catdlica ha desarrollado un notable
sistema de eficiente administracion. Extendida por todo el mun
do debec recsolver problemas de distancia, idioma, nacionalidad
y diversidad de niveles de cultura, permaneciendo conservadora
en sus previsiones de futuro.

Si excluimos a los estados nacionalcs tales .como China vy
la India, la lIglesia Catdélica es una de las mids antiguas y sin
duda la organizacidon mds grande dcl mundo, pucs sc¢ remonta al
siglo |I.

Asentada sobre la ciudad del Vaticano en sus sélo 108 acres
de tierra, debe hacer frente a las demandas de quinientos cin-
cuenta millones de fieles y a los problemas administrativos que
proviecnen de la direccién de 420.000 iglesias en 180.000 parro
quias con el empleo de 406.000 sacerdotes; la educacién de 23~
millones de nifos y 160.000 escuelas; la provisién de ayuda a-
nual para 1€ millones de pcrsonas en las 33.000 instituciones
de caridad y el empleo total de un cuerpo de alrededor de 5 mi
llones de agentes. Esta institucién que no es proclive a brin-
dar informacién y quc dcbe, bajo una autoridad (Sumo Pontifi -
ce) manecjarse cn el gobierno cdel Estado y en el gobiernc de la
Iglesia (sc agrega un singular organigrama de su organizacién
con las correspondientes cdeterminaciones funcionales de cada
uno dc los niveles), ha sico objeto de un estudio en orden a
su eficicncia por el Instituto Americano cde Administracién en
el afo 1960.

De este estudio y de esta publicacidn tomamos el siguiente
parrafo: "Las verificaciones o auditaje también sefialaron en 32
encabezamientos, todo lo que la direccidn de cmpresa podia a-
prender de un estudio de la Iglesia Catdlica. Abreviadamente
se exponen los siguientes puntos: 1)El valor de la diversifica
cién, ampliamente desplegada en una institucidn permanente; 2)
La necesidad de controles auténomos en &dreas geogrificas; 3)El
beneficio dc una gran preparacidn del ejecutivo y la promocidn
lenta; 4)La importancia de la teoria y la instruccidn para ase
gurar la unidad de pensamiento y de la accidn una vez que la
autoridad, para ejercer funciones, ha sido delegada; 5)La nece
sidad de asigrar a los hombrcs de la cumbre, una autoridad com
pleta, una vez que ellos fueron elegidos; 6)La eficacia de 'sen
tirse absolutamcnte seguro con respecto a la integridad, des -
treza y tarca de la persona, antes que se le otorgue autoridad
en cualquier puesto; 7)El bencficio de la promocidn en las fi-
las del personal; 8)La sabiduria de no demostrar excesivo fer-
vor, una vez obtenida una posicidn de influencia; 9)E1l resulta
do beneficioso de no enviar informes con demasiada frecuencia



También se encuentra la herencia de organizacidn adminis
trativa y procedimientos relacionados con asuntos militares,
que frecuentemente resultaban scr el inter@s primero del Esta-
do. En el transcurso del tiempo y 2 grandes rasgos, encontra-
mos los caballeros medioevales y sus fuerzas; los ejércitos
mercenarios de oficiales y soldados profesionales de los siglos
XVII y XVIII y los ej&rcitos pertenecientes a los propios Esta
dos, 'y a través de este proceso sc encuentra también el de la

a la oficina general; 10)La ventaja de acelerar en algunas di-
recciones y demorar en otras; 11)La necesidad de una accidn de
fensiva constante alli donde la autoridad sufra riesgos; 12)La
exigencia de utilizar el conocimiento y el poder de los hombres
de md3s edad, con las aptitudes de las juntas de direccidn; 13)
Las ventajas de un ambiente de diplomacia en todos los asuntos
a tratar; 14)La sabiduria de relevar a los ejecutivos, por in-
competencia de autoridad; 15)La utilidad de determinadas poli-
ticas comprendidas y adheridas por todos; 16)La importancia de
ser tardio para elogiar y més lento aln para condenar; 17)El
beneficio a largo plazo, de evitar el necpotismo en la jerarquia
de cualquier administracidn; 18)El valor de poder inspirar a
todos los empleados con un sentido de plblica contribucidn y
valores sociales; 19)La ventajz de¢ comprender que la remunera-
cién monetaria por si misma, nuncez ha sido una gran fuerza pro
motora de las mejores actividades del hombrc; 20)La necesidad
de abandonar agquellas actividades que hubieren perdido utili -
dad social; 21)El beneficio de clegir directivos que puedan
ser, de alguna manera, Gtiles ccnsejeros en razdn de sus mdlti
ples conocimientos en las funciones; 22)La importancia de es -
forzarse constantementc para mantener la unidad de direccidn;
23)La ventaia dc acrecentar las actividades, dentro de los 11-
mites nacionalcs, en la extensidn de lo posible; 24)La pruden-
cia para no aceptar contribuciones, pasadas las contratacio -
nes; 25)Nunca quitar a Pedro para dar a Pablo, o sea, no malo-
grar las utilidades de una actividad, para ayudar la produc --
cidn y distribucidn de otras; 26)Reconocer las ventajas que se
obtienen, en los simples comienzos, de cualquier empresa nueva;
27)La importancia de ser complaciente para desviarse de las re
glamentaciones establecidas, cuando la inteligente direccidn
estima tal accidn aconsejable; 28)Considerar los beneficios
desde el comienzo de una empresa, a la vez que sus condiciones
adversas; 29)La necesidad de mantener en todo momento, una es-
tricta disciplina dentro de un ambientc de lucha y docilidad
al mismo tiempo; 30)La eterna ventaja de mejorar y renunciar a
veces, mientras se retrocede y afirma en otras; 31)La importan
cia a largo plazo, de convencer o persuadir por medio de la de
mostracidn y el ejemplo, antes de utilizar presidn agresiva."



implantancidén de la jerarquia de las relaciones y poder, desde
el Comandante en Jefe, hasta el dltimo soldado, pasando por to
dos los grados del escalafdn, y el de trensformacidn del auto-
abastecimiento inicial por parte de¢ las propias fuerzas, en a-
bastecimientos por cuenta del propio Estado, hecho &ste que a-
fiadid un enorme trabajo a2 las ~gcncias de administracidén mili-
tar.

Sc dice que el ejército fuc el primer sistema administra
tivo moderno, organizado ten efectivamente como la administra-
cidn del Imperio Romano en su momento culminante.

Estudios recientes han puesto de relieve algunos de los
problemas de¢ direccidn de la vida medioeval y la gran scmejan-
za que existe entrc la direccidn moderna y los recursos medioe
vales o administracidn feudal, por medio de funcionarios rea -
les. La administracidn del gobierno local o feudos, era lleva
da a cabo por funcionarios, tal cuzl lo dejamos sefialado, feu-
dales o por personal eclesifstico, siendo para muchos historia
dores, los prelados catdlicos y los pdrrocos, los administrado
res medioevales por excelencia.

La autoridad descansa en la 2ceptacidn de las Srdenes

y las instrucciocnes por lz perscna a la que van dirigi -
das. Uaa persona aceptarf unz comunicacidn como obligato
ria fdnicamente cuande se cumplan simultZneamente cuatro
condiciones:

1) si puede entender lz comunicacidén y la en
tiende efectivamente:

2) si en 21 instante de su decisidn cree que
no es imcompatible con los fines de¢ la organizacidn;

3) si en ¢l momento de su decisidn la cree
compatible con sus intereses personales en conjunto;

4) si es capez de cumplirla intelectualmente
y materialmente. CHESTER 1. BARNARD - 'iLas funciones de
los Elementos Dirigentes''.

"La salud y el buen {funcionamiento def cuerpo social
dependen de ciento ndmero de condicloncs que se califd -
can casd Lndiferentomente de princdpdos, de Leyes o de
neglas. Emplearl con preferencia La palabra princdipios,
despojdndofa de toda idea de nigidez.” HENRY FAYOL -Obra
citada.

"La Admindistracién no puede basarse mds que en prined
pLos, en cuanto dichos principios bdsicos son acepta -
dos...m.

... La apanrdicién de Ros principios de admindstracibn
es Lndicio de La direceibn que probablfemente habrdn de



seguin o meforn dicho, que tendrdn que seguir tales valo-
nes, s4 es que hemos de resolver Los problemas a Los que
se enfrenta nuestra civilizacibn., Solamente cuando tales
principios se hayan perfeccionado v estén aceptados ponr
todos en general, como norma de conducta dentro de Los
ghupos sociales y para ser también observada entre ellos,
send cuando tendremos conciencdia de Los problemas de con
trnok social y de métodos para nesolvenlos que guarden
proporeibn con el Lnmenso poden sobre Las cosas matenia-
£es que La ciencia medeana ha pucsto crn nuestras manos.
86Lo cuando La violencia hecha a estos principdios sea Ze
nida por antisocdial, en el mismo sentido que se tiene
porn antisocial La falsdificacibn y el asesdinato, serd
cuando posdeenemos ek equipo monral y Las sancdiones corndien
tes....." L. URWICK - "Elementos de Administracién''. -

El momento que sigue, en este sintético proceso histdri-
co, lo ubicamos en el afio 1550 como fecha de aparicién, y en
1700, como fecha de florecimiento.

Los fiscalistas, grupo de profcsores y administradores
germanos y austriacos, enfatizaban sobre el valor de la rique-
za fisica del Estado, en términos de una administracidn pdbli-
ca. Fue el grupo de los llamados cameralistas que inician una
etapa inconfundible de administracidn moderna.

Melchor Von Osse (l), dice que entre la gente sabia se
considera fuera de toda disputa que cada magistratura puede
probar y hacer evidente sus virtudes y aptitudes en tiempo de
paz, a través del mantenimiento y ordenamiento de un gobierno
bueno, constituidz en derecho, delante de Dios y de los hom -~
bres; justo y que declare buenas politicas (administracidn) y
dice que Su Excelencia (el Elector de Sajonia) ha lienado las
oficinas civiles ccn funciorarios con Ordenes de que cada -quien
recibe 1o que correspcnde y de que siempre se haga justicia en
esta materia.

George Zincke (2), dice que al hecho de usar los medios
de vida se le llama procuracidn y cuando el producto brinda no
s6lo satisfacciones y cosas convenientes para la vida fisica,
sino también el excedente que llamamos riqueza, decimos que hu
bo buenta direccidn.

(1) "Testamento”.

(2) Cameraliat Library.



Sobre la base de que si se quiere que existan medios de
vida abundantes c¢s menester la buena direccidn, el director o
aquellos que le asistan, deben tener el conocimiento necesario
para garantizar esta buena direccidn y deben poner el mayor em
peilo para l1la aplicacidn de esos conocimientos en todo el pais.
En consecuencia, se necesitan fiscalistas hadbiles, entendiéndo
se por tales aquellas personas que poseen conocimientos funda-
mentales y especiales que les permitan mantener una eficiente
direccidn o manejo del Estado.

Albion Small (1), cita al particular unza definicidn que
dice que Cimara o Kammer en el sentido m3s restringido, es el
saldn o apartamiento en donde los consejeros llevan a cabe la
administracidn de las rentas de la ccmunidad.

El cameralismo era la rutina de las oficinas del Estado,
o en un sentido mds amplio, eran los procedimientos gubernamen
tales sistematizados cuye aplicacidn se llevaba a cabo en las
dependencias administrativas. Era una tecnologia administrati
va, siendo descripta por Ludewig en 1727 la que refiere al sis
tema prusieno.

Consistia €ste en administracidn de caridad; institucio-
nes nédicas y sanitarias; diversas industrias y la reglamenta-
cidn de las mismas; scecleccidn de gente joven y capaz ccocmo su -
bordinados en las oficinas administrativas y ordenacidén y le -
yes escritas para todos los funcicnarios; establecimiento de o
ficinas de contralor, etc.

Finalnente agregamcs, que los cameralistas (o fiscalis -
tas) fueron una pléyade de escritores alemanes en especial,que
desde mediadces del sigle XVI hasta los finales del siglo XVIII,
enfocaron los problemas civiles desde un puntc de vista comidn
y quec propusieron la misma centralizacidn de los hechos,desa -
rrcllando una teoria coherente que correspondia al mismo siste
ma alemin de administracidn que pnr zquellos tiempos estaba en
plena evclucién.

Tcda inncvaocién o idea, se institucionaliza a través
de un procesc de orgamizacién y direccidn al cual denomi
na administracidn, y sin la cual ningln grupo puede sub-
sistir. Este proccsc se concreta en el montaje de un apa
rato administrativc estancarizado, cuya meta es la efi -
ciencia y que ascgura la continuidad del orden existente
con el minimo de riesgo y esfuerzo. Establecidas las ide

as, los planes y sistemas que se estimen viables;operan,

(1) "Los Cameralistas, Pioneros de la Politica Social Germana'.



en la medida en que se constituya el aparato administra-
tivo adecuado. PAUL PIGORS - '"M&todo para Resolver Con -
flictos Humanos''.

Paralelamente a los cameralistas, existia en Europa, una
tendencia para promover el establecimiento de una administra -
cidn de servicios pliblicos con "standards'" comunes a toda Euro
pa. Es en Estados Unidos donde se presenta un notable desarro
llo en lo administrativo, en la direccidn cientifica, y en ma-
teria piiblica, la obra de Woodrow Wilson (1) en 1886, es de im
portancia capital al preconizar quc la Administracidn Pdblica,
es el lado préactico o comercial del gobierno, ya que su finali
dad es que los negocios pliblicos sc¢ realicen eficientemente y
lo mads de acuerdo posible a los gustos y deseos del piblico.

Afirma que la ciencia de la Adninistracién es un produc-
to de su siglo y de su generacidn, dltimo pasc del estudio de
las ciencias pcliticas que se inicid hace aproximadamente 2.200
afics. Que hasta esa fecha s3lc sc habia pensado, discutido vy
hablado acerca de la constitucidn del gobierno y de quien debe
hacer la ley y - que cosa debe scr le ley, pero no de como de-
be ser administrada, lo que pasaba a ser un simple detalle prac
tico.

Sin embargo la presencia de grandes monopolios, las desa
venencias entre trabajadores y patrones, etc., hacen que las
tareas administrativas tengan que ser estudiadas y ajustadas
para poder establecer '"standards" probados para la elaboracidn
de politicas. A

"La administracidn wdblica como ciencia estd nelacdo-
nada con La administracidn, que es un cuerpo de conocd -
mientos mds amplio. EL concepto funcional de administra-
cibdn prescinde del problema de defeaminan de que clase
de administracién se thata, A4 de negocios, religlosa,
educativa o de cualquier otra indole; en su sentido mds
Lato, este concepto es tan amplio que Lncluye todos Los
esfuenzos humanos (podria uno hablar hasta de La adminds
trhacdibn de uno mismo), pero en pariicularn, significa es-
fuerzos humanos conjuntos, encaminados a tareas que pue-
den sen tan simples come quitan una piedra de un camino
0 cultiver un jandin,

Nos hace ver que La admindistracibn es fundamentalmente
cuestidn de cooperacidn, que va de Lo mds simple a Zo
mds complicado, en La cual Lintervienen siempre Los hom-

(1) "Estudio de la Administracidn'.



bres y que cuando La cocoperacidn es simple, el elemento
humano es mds Amporniante que en Las etapas postendiores,
cuandc domina £a crnganizacibn y Las neghas y métodos pre
cstableeidos.” MARSHALL VY G. DIMOCk - "Administracién PO
blica'.

Finalmente en esta sintética evolucidén histdrica, entra-
mos en nuestro siglo XX.

Charles A. Beard (1) dice que la administracidn indus -
trial conocida como direccidn cientifica, se remonta en su ori
gen a 1832, cuando Charles Babbage, estudiante inglés de asun-
tos industriales, escribid un tratado sobre "La Economia de
los Fabricantes'.

Casi 50 afios después, HEenry R. Towne, fabricante america
no, se interesd porque los ingenicros y administradores se pre
ocupasen de diversos aspcctos de la administracidn industrial.
Pero no fue sino hasta 1903, con Frederick Taylor, que la cien
cia moderna de direccidn, empieza realmente a tomar forma,cuan
do da lectura a los miembros de la Sociedad Americana de Inge-
nieros MecZnicos gun trabajo sobre los principios de Direccidn
Cientifica para Taller.

Cuatro afios después, se integra en la ciudad de Nueva
York, la Oficina Municipal de Investigaciones, cuyo propdsito
era entre otros: ’

1) promover la eficiencia y economia del gobier
no municipal;

2) promover la adopcidn de métodos cientificos
de contabilidad y de comunicacién de los detalles de los nego-
cios municipalesg

3) recoger, clasificar, analizar, relacionar y
publicar 1los actos de la administracidn del gobierno municipal.

También se dedicd el refcrido autor, al estudic compara-
tivo de la administracidn piiblica y privada, intentando unir en
la ciencia de la administracidn, un vasto orden de la experien
cia administrativa en ambas Zreces.

Cerramos esta resefia, que a los efectos perseguidos por
el tema, considcramos suficiente, con la afirmacidn de que los
origenes siempre retroceden, en la misma forma en que las me -

(1) "Los Elementos de Administracidn Cientifical.



tas siempre se alejan. Depende de la profundidad de la inves-
tigacidon y de los medios que se tengan para abordarlo. Siempre
serd un enigma el adénde vamos como no meqos oculto resulta
ser el de ddnde venimos. Establecimos un origen de la Adminis
tracidn, en largos siglos atrads, sin inquietarnos la idea de u
na antiguedad mayor que alguiecn pueda en el futuro detectar,en
la misma forma que, coh referencia a la direccidn cientifica
precedentemente vista, se diga ya que Babbage estaba en deuda
con Monsieur Coulomb per sus estudios de tiempo y aln mis, Oli
ver Sheldon (l) va todavia mds atrids y remontdndose al siglo
XIII encuentra a Walter of Henley, a quien considera el perso-
naje méds antiguo de esta direccidn cientifica. *

La administracidén no es ni privilegio exclusivo ni u
na misidn personal del jefe o ejecutivo; es una funcidn
que se repartec entre la cabeza y los miembros del cuer-
po social, agregando que "no existe nada niagido ni abso
Luto en matenia administrativa, en ellfa todo es cuestidn
de medida." Agrega mids adelante, refiriéndose a los prin
cipios y didndole nosotros universalidad a su expresidn,
que ‘e4 necesarndio tener en cuenta circunstancias diven -
sas cambiantes y rmuchos ofros elementos varniables."HENRY
FAYOL - Obra citeada.

A través de los tiempos y las circunstancias

A medida que la integracidn de les agrupaciones se iba
realizando, ganando en dimensidn, en fines, en ejercicios y en
competencias, tambi&n sc iba ensanchando el ambito de sus nece
gidades. Aquellas ciudades-estados de que hablaran y elucubra
ran los precitados fildsofos de la antiguedad griega, en cuan-
to estos tendian y debian tender a la felicidad y bienestar
ciudadano, marcaban por un lado, la inquietud siempre crecien-
te y latente de la gente, coetdneamente con un 1l5gico aumento
de la autoridad de los gobernantes. Era el camino innato para
la contencidn de tantas aspiraciones en pugna y voluntades en
juego, como innata tambi&n resultaba ser la fdrmula de consoli
dacidén de posiciones perscnales y del apetito casi congénito
en las razas - con variantes de grados -, por mandar.

Sin una expresidén, cuando menos practica, de una adminis
tracidn piblica, ni una sola de las realidades sefialadas habria
podido scr contenida, ni ninguna permanencia de las invocadas

¥ Los hechos histéricos apoyan fundamentalmente en la obra "Ad-
ministracidn" de Albert Lepawsky.

(1) "The Philosophy of Management'.



podria haberse consagrado. Es mds, con el andar del tiempo,vo
caciones de conquista mediante,; con la ldgica secuela de los
vastos imperios a dominar, sin esg prédctica administrativa a
la que aludimos, nada pudo manten2rse como se mantuvo y menos

aun evolucionar como evoluciono.

La sociedad formada asi, pecr imperio del Imperio, corria
en definitiva, los mismos avatares del hombre, cuando su pro -
blema no era la convivencia, sino su ridstica y desposeida sole
dad.

Aln sin la conciencia de lo que administrar - y se repi-

te -, de lo que administrar era y significaba como enfoque
. rd - - - - . -

cientifico o meramente especialidad técnica, llegd hasta ense-
flarse. Asi acontecid en Roma, en la que se impartid como par-
te de una politica filosdfica, devenida en especial de Aristd-
teles, o como un eslabdn mads del derecho, ¢ como una expresidn
necesaria de la moral platdnica.

Es que en el grado no consciente de lo que aquellas prac
ticas administrativas suponian, todos veian claro, que era ne-
cesario ejercerlas. El bueno ccmc el mal gobernante se ampara
ban en ellas para tomar sus dacisicnes y ordenar sus ejecucio-
nes: el gobernado sentia de profundo la necesidad de que se a-
plicaran, si bien no las malas practicas, las justas decisio -
nes, que en definitiva era dondc ccnvergian y tomaban arranque
las nocrmas que unificaban el interés de la totalidad.

‘Mezcladas entonces con ¢l dereche:; amparadas por la mc -
ral; sujetzlas por la &tica y apryadas por una filosofia, los
conocinientos ¢ pr&cticas adminicstrativas, sin valor ni autong
nia de ciencia, ni de técnica. ni meramente de &rte, iban -
abriéndose paso en la maleza de discipliuas y conductas, igno-
rancias y necesidades, voluntades y aspiraciones, soluciones y
problemas.

Tuvieron que pasar quince y dieciocho siglos, para que
en Constantinopla y en Rusia- a través de las inquietudes de
Pedrc el Grande - respectivamente, comenzara a impartirse su en
seflanza.

Estas ensefianzas - que imponian los hechos y no las con-
vicciones ~, de las térnicas administrativas en ciernes, no
eran, salvo excepciones, como las dos nrecedentemente sefiala -
das. Adoptaban la forma de un arte de gobernar, de una politi
ca; se emparentaban al derechc; se dirigian a los conceptos
que sustentaban la econcmia nolitica, que nada mis ni nada me-
nos, referia a los capitulos inquietantes de la hcra, como 1lo
eran la riqueza en su incremento y el poder en su aumento. De
ahi que existia un conceptc, en que nids se estaba en la necesi



dad de hombres capaces de gobernar, que en establecer aunque
mds no fuera con minima precisidn, la modalidad o la forma en
que aquellos conocimientos ejercidos, habian sido adquiridos.

Lo que contaba era el resultado en su inmediatez. Leas
consecuencias en los medianos ni en los largos plazos eran ob-
jeto de preocupacidn. Lo que incrementaba los dos factores se
fialados era bueno. E1l afianzar lo logrado, era un ingrediente
del presentc y no un cidlculo para el porvenir. Lograr era el
desideratum, y si el instrumento usado para ello era dtil, no
estaba dentro de sus estimaciones el saber, si en esa actitud
por conseguir, paralelamente, se¢ iba abriendo enorme brecha en
el destino.

La riqueza, la expansidn territorial, la cficiencia de
una buena y siempre superada recaudacidn de tributos, capaces
todas de soportar las largas exigencias del mando y las orope-
lerias del poder, comenzaron a exigir en sus crecientes comple
jidades e incluso distancias de pcr nedio, la lealtad y la ca-
pacidad de los que tenian en una u otra fcrma, que velar por
el mantenimiento e incrementc de esos valores y realidades.

El descubrimiento de América2 cocmec hecho que abrid total-
mente los cauces al dominic y la riqueza: el Mercantilismo co-
mc corriente y escuela de una filcscfia y politica econdmica
para amparar, custodiar e incrementar aquellas riquezas y ex -
tensiones territoriales; y postericrmente la Revolucidn Indus-
trial como manifestaci®n espontdnea cde un cambio en los modos
y formas de explotacidn, fucron los tres jalones transcendenta
les que marcan inequivocamente el azdvenimientc de una nueva
forma de pensar y actuar. Dentrc de estas formas podemos ubi-
car el inicio de una administracién que adquirfia la jerarquia
de ciencia, o cuanto.mencs de depurado arte para algunos.

No puede caber duda, ni en el concepto ni en los heches,
que cada una de estas tres circunstancias histdricas apuntadas,
de por si y con méds razdén aunadas en sus efectos, en un cons -
tante e integrado proceso de interdependencia e interaccidn
cognocitiva, iban a traer como secuela, que aquellas priacticas
administrativas se constituyeran en un punto de mira y objeti-
vos, Gnico modo de poder dominar con eficacia y eficiencia, to
do aquel 2upuje de nuevos problemas, que sdlo nuevas concepcio
nes a su turno, podian dominar.

El Nuevo Continente, y la nueva fisonomia de una escuela
de politica econdmica, obligaban a encarar la informacidn, la
investigacidn, la coordinacidn, la organizacidn y las decisio-
nes, con un sentido de técnice.

La opcidn hasta ahora conservada por el hombre en torno
a manifestarse apoyando una decisidn que omnimodamente enmarca
ba en una conducta de sana administracidn o de mala administra



cidn caia para, con los errores naturales del inicio, tomar
por el imperativo de administrar bien, en debida forma, con a-
plicacidn de principios y mecinicas {itiles al buen desarrollo.

El hombre seguia siendo el certro de la creacidn y por en
de la medida de las cosas, pero sin una atinada politica de or
ganizacidn y en especial de contralor, estaba expuesto a sucum
bir por el embate avasallador de los problemas y dilemas que
en forme crucial se le plantecaban y a los cuales no resultaban
ajenas,las siempre latentes aspiraciones de avance de todos.

"No debe ofvidarnse ni pon ur momento, que La matenia
prima con que se¢ thrabaja en La esfera de La administra -
cibn son seres humanos; es decin, senes movidos por espe
ranzas y pasiones, amores y odics; pon el miedo y por La
divina audacia del espirnitu: pon La misma mezcla, en f4in,
que también hay en el que administra. Encontraremos s4n
Lugan a dudas La médula del problema recordando, que cual
quier indivdduo, pon humilde que s2a, cuya vida se halle
afectada pon La aceibn def administradon, adolece al f4in
y al cabo, de Las propias Limitcedicones de éste. 0Lvidan
esto es anticientifico. Y raye cn iz demencda. Las cden-
cias que s2 penmiten el Zujo de clvidar, van en £inea ha
cia La bancarnota.” L. URWICK - "Elementos de Administra
cién''.

Es en esta instancia en que la registracidn o contabili-
zacidn de los hechos, como expresidn de un contralor aplicado
a la administracidén, comienza a ambientarse a través de una
"partida doble” (1), constituyéndose a la vez, en fuente de
previsidn y de permanente matcrial de informacidn. No sdlo fue
un cambio en la manera de registrar, sinv que lo fue, en la for
ma de conocer las rcalidades, sus incidencias y los caminos de
futuro a seguir.

Coetdneamente y reforzando las tendencias que hacian ne-
cesario cada vez el emplazamiento de eficientes administracio-
nes, injertadas en los sefialados sucescs, aparcce: como mani -
festacidn inaplazable, el concepto de que era menester formar
administradores de reconocida competencia para conseguir los

(1) En 1494 aparece en Venecia la obra de Luca Paciolo,de Burgo,

Santo Sepulcro, y de la orden franciscana, titulada "Summa
de Arithmetica,Geometria,Proportioni ¢t Proportionalitd (2da.ed.
afio 1959: "La Divina Proporcién"). Para una adecuada ilustra -
cidn, recomendamos: Fabio Besta "La Ragioneria'; F.Botter Mauri
"Las Doctrinas Contables" (Un ¢studio de las tecorias contables
desde Paciolo hasta lcs modernos tratadistas); Alberto Arévalo
“"Elementos de Contabilidad? y citado por Zste Gltimo, Federico
Melis "Historia de la Contabilidad’.



fines propucstos. ¢ asi el Cameralismo visto, hace irrupcidn
en el esccnario de Alemania y Austria, La Figsiocracia aparece
en Prancia con el Dr.Frangois. OQuesnay, .1 c&lebre mé&dico de
Luis XV, quien subrayando importantes fucates de la riqueza
que era menester explotar, como la agiicultura, acompaiaba su
afirmacidn con una concepcidn ccpecifice acerca de la filoso -
fia econdmica en que debian enmarcarse los acontecimientos.

La "Riqueza de las Nacioncs” de Adam Smith en 1776, afir
maba el principio de que a la pelitica de gobierno debia acom-
pafiar una adecuada administracifn, para ser viable una econo -
mia nacional fuerte.

s

La especializacidn de funcicnes empieza a avanzar, y con
ella a ensancharse el territoric ¢ campe de su accidn. Este
advenimiento, da un particular impulsoc e las dos Aareas ya refe
ridad: la piblica y le privada. Los Parlamentos empiezan a
sustituir a los mcnarcas, generando este hecho e8lo y de por

rd - . . - o o
si,las 10gicas inquietudes del ccntr:1l de su accidn.

Esta separacifn de Areas, al llcgar el siglo XIX, va es-
tableciendo por necesidad de una y exigencias funcionales de
la otra, un servicio civil, que fuc en dziinitiva el precursor
en los hechos de la administraciln riblica propiamente dicha.

4

vocadministracidn pdblica siagnifica, en el uso co -
nniente, Las actividades de Las namas efecutivas de Los
gobiennos nacionales, estatales v Locales, Las juntas y
comisiones Andependienies cicadas por el Congheso y Las
Legislatunas de Los Estades; Cas corporaciones del go -
bierno; y cientas otras entidades o carndcetes especiald-
zado., Se Lincluye especificamerite L 4 organismos Leg.lsla-
tivos y judiciales del gobdienno y Lo administracibn gu -
beanamental.” SIM N, SMITHBURG Y THOMPSON -'"Public Admin
istration'.

La actividad privada iba sirultineamente ensanchando su
campec de accifn y cen elld, al extenderse en dimensidn, se am-
pliaba en complejidad. Sus problemas especificos, sus relacio
nes con la otra &drea a la cual inducable e inexorablmente esta
ba correlacionada, fue tambi&n aqui creando un cuerpo, una es-
pecie de unidad de hombres cde cempresa, que actuaban en su pro-
pia y colindante esfera, en paralelismo organizativo con aquel
otro grupo que integraba el servicic civil.

"Para nosoitros admindistracibn es como La Linea supe-
nion de fernarquia industrial o comencial responsables de
La plandificacidn, organizaciln, ccordinacibn, direceién



y control de todos Los clementos fisdicos y menitales, con
el propbsito de obtencrh ek objetdivo ecatablecddo por el
Dincetondio o el Conscfo doe Administracién.” GILBERTO CA-
BRERA - '"Fundamcntos R8&sicos de¢ la/dministracidén Indus -
trial't.

Es ¢l siglo ahora, en que irrumne la Revolucidn Indus =
trial y es el momento dc¢ este conglomerade, en que emrujaban
los dos diferentes sectores de csta Gnica disciplina, nara lo-
grar dominar de ccensuno, de la mejor manera y en la forma més
productiva posible, lcos accntcceres sociales y econdmicos que
se iban producicndo y sucediendo en vertiginosa y complicada
espiral.

"La Administracibn es una ciencia sccial, compuesta
de princinics, técnicas v prdcticas cuya aplicacibn a con
funtos humanos peamite establecen 4sistemas nacionales de
esfuenzo cooperative a través de Los cuales Ae pueden af
canzan propbésitos comunes que Lndividualmente no es fac-
tible Rograrn.” GILFREDO JIMENEZ - "lIntroduccidn al Estu-
dio de la Teoria Administrativa'.

"La cdiencia de La Administracibn es el confunto de co
nocimientos que permiten a Los hombres entender Las nrela
ciones, predecin Los resultados ¢ influin Los objetivos
de cuatqu&@da sLtuactbn en La que varios o rmuchos hombres
se encuentren organdizados para trabajar juntos con un pro
pésito pre-establecdido.” LUTHER GULICK - '""Notas sobre la
tecorfa dc la Organizacién'. (1)

(1) Si bicn no lo compartimos, HERBERT SIMOM, en su obra '"Com-
portamicnto administrativo' sc aparta por el contrario bas
tante de la presentacién ortodoxa de los principios de adminis
tracién haclendo un examen critico dc los mismos y llegando a
la conclusidén: “La dificultad ha surgido de tratar como 'prin-
cipios de administracidn", lo que realmente sdlo son criterios
para describir y diagnosticar situaciones administrativas"
"En este capifulo han quedado ya establecidas las razones de
que "los principios" derivados de esta manera no pueden ser més
que proverbios...".

~ Con menos acritud KOONTZ y O'DONMELL en su obra expresan:
"Aunque nadie puecde pretender quec la cicencia de organizacidn
se haya desarrollado hasta ¢l extremo de que los principios se
an leyes infalibles, no deja de ser sorprendente la unanimidad
que se da entre los estudiosos de la direccidn respecto a 1la
existencia de un cierto nfmero de principios de organizacidn.



Aqui el circuito se cierra. Los denominados elementos
funcionales se traban y componen la unidad que comporta la Ad-
ministracidn. Estamos ubicados en la etava en que &sta abre
sus puertas a su contenido cientifico. Queda no obstante abier
ta a las realidades y esta apertura nunca se habrid de cerrar.

Tales principios son verdades de aplicacidén general; aunque la
generalidad de su aplicacidn no sea tan precisa como para dar-
les el cardcter de exactitud que tienen los principios de la

ciencia pura. Puede decirsc que son mds bien criteric de buena
organizacidn." - ''Los Fundamentos de la Direccidén de Empresas''.

En un trabajo monogrdfico que hemos dirigido en el afio 1968,
titulado '"Los principios que rigen las estructuras y contralo-
res de la administracion publica y privada a través de la apli
cacion a las reestructuras', compucsto por 10 apartados, con di
ferentesjerarquia, sentido, aplicacién y universalidad, hemos
ubicado los siguientes principios, que sin orden de prececdencia
o importancia sehfalamos: DPivisidén dcl Trabajo; Jerarqufa, con
su facultad de dar érdcnes y sus Poderes de Vigilancia (suspen
sién, revisidon y modificacidén, anulacién), de Delegacidn,de AVg
cacién (resolucién de los problemas del inferior), Disciplina-
rio, Resolucidén de contiendas cntre los inferiores, de Resolu-
cidén de Reclamaciones y Dccisiones de empleados y Decisiones to
madas por jefes inferiores; Coordinacién del Trabajo; Autoridad;
Responsabilidad; Jurisdiccidn; Competcncia; Disciplinay; Unidad
de Mando; Unidac de Direccidén; Permanencia de Mando; Subordina
cién de Interés (el particular al gencral); Remuneracién; Cen-
tralizacién-Descentralizacidén (por regién o por servicios);Au-
tonomia (darse leyes a s mismo); Autarqufa (administrarse a sfi
mismo); Orden; Equidacd; Estabili“ad del Pecrsonal; lIniciativa;
Unidn del Personal: Dclegacidn ce Autcricdad; Selcccidn; Ascen-
sos y Antiguedad; Calificacién; Generalidad o Especializacidn;
Simplificacién Administrativa; *“ccanizacidén y Automacidn; Opo-
sicion de Funciones; Oposicién de Intereses: Flexibilidad Admi
nistrativa; Publicidad-Claridad-Simplicidad; Codificacidén Rigi
da o Multilegislacidon; Subordinacién Hormativa; Confianza o
Desconfianza; Meutralidad: lgualdad dc¢ Oportunidadcs; lIncenti-
vos (materiales, institucionales, pcrsonales);Clasificacidn de
Cargos y Evaluacidn de Tareas; Direccidn Sincera; Acatamiento
a la Linea de Control; Centralizacidn de Control y Descentrali
zacién de Rcsponsabilidades. -

Con la ley mayor dc "minimo de costos, con minimo de tiempo
para midximo de ingresos' sc levanta el principio menor de !''some
terse al plan es mcjor que oponecrse a é1'. -




"AsZ pues, AL Los acontecimientos de nuestra época
tienden a hacen el papel de La administracibn, a La vez
mds complicado y mds Lmpcrtante, e¢a natural que thatemos
de buscar Los medios que puedan contribuin a La solucidn
de es0s problemas, y agui es donde Las computadoras han
mostrado grandcs promesas. Los ncsvliados obtenidos has-
ta ahora y Las posibibidades indicadas para Lo guturo,
forman La base de nucstro internés especial en La relacdibn
de Las computadoras con Los phocesos administrativos y de
organizacdibn.”

Adelantc se agrega: "También en el caso de Las compu-
tadonas y en La valorizacidn de su Linflfuencia sobre Las
prdcticas admindistrativas, nccesdlaremos considerar espe
cialmente Los aspectos humanos o de £a gente, de RLas di-
vensas nelaciones y combinan cficazmente Los factornes na
cionales y humanos parc utilizan Las capocidades de Las™
computadoras.” VICTOR Z. BRINK - 'Las Computadoras y la
Administracion'.

El avance genera problemeas, los problemas soluciones, y
estas soluciones a su vez, son base y sustento de nuevos pro-
blemas. El conocimiento cientifico, aumenta su caudal, injer-
tando técnicas que vienen en su auxilio, y despierta a su vez,
en su avanzar, nuevas tlcnicas. La incidida realidad obviamen
te incide también a su vez. Es la interminable espiral en con
tinuado ensanche de sus vueltas.

"Una defdindicién general de un sistema, es L£a que cons
tituye un proceso que se mueve. AsL cualquier cosa en mo
vimiento, en proceso o en cstado de cambio puede sen de-
g§indido como un sistema.” "Las nelacdones son Los nexos
que encadenan Los objetos y atnibutos del sistema." Den-
tro de los diferentes tipos de sistamas, el que adquiere
relevancia es el de naturales por oposicién a elaborados
en el cual el primero se define "como aquellos que sc¢ de
sarnnollan en un proceso natunal." "EL sistema Ztotal con-
s48%e en todos Los objetos, atrnibuitos y nelaciones nece-
sanias para Logrnan un objetive, dado un ndmero de nres -
tricediones.”" STANFORD L. OPTNER - "La Naturaleza de los
Sistemas'.

El concepto de la retroalimentacidn se agrega al proceso.
Representa la influencia que los servicios tienen sobre el me -
dio ambiente, de modo tal, que dan forma a '"los insumos" subsi-
guientes, los cuales a su vez, absorbidos por los servicios,
crean nuecvos "insumos'", y asi sucesivamente. Resulta ser inne
gablemente, un 'proceso de conversidn™.



"EL sistema administrativo viene dado porn: 1) Los in-
sumos del medio ambiente que incluyen, a)demandas, b)re-
curdos, clapoyo u oposicion de ciudadanos y funcionarios;
2) Los Linsumos inteanos incluyen, a)estructuras, b)proce
dimientos, clpredisposiciones y experdenedias personales
de Los administrados: 3) Los servicios para el medio am-
biente inclugen, biencs y senvicios para el pdblico y
guncLonanios.

EL Meddio Ambiente incluye: a)lusuanios o clientes; b)cos-

to de £os bienes y schvicios y c) miembros del pdblico y
funcionanios que nrespafdan o se¢ oponen a Las dependencias,
Los administradores ¢ Loa phrogramas.

EL Proceso de Convernsdidn sc preduce por La accidn de 1)

sobre 2), genernando 3), el cual dltimo vuelve por La Re-
troalimentacibn a incidin sobre 1) y asi sucesivamente."
IRA SHARKANSKY - "Administracidn Pdblica'.

Es el momento c¢n que las viejas fOrmulas caen para ser
sustituidas por nuevas teorias. Las précticas administrativas

exigen ahora ser disciplinadas, estudiadas y probedas en su e-
fectividad o en su fracasc.

Sobre 1lcs modos bésicos de su contenido, se levantaron
posiciones, actitudes, esquemas y principios. Lo que hasta a-
yer era el producto inconsciente de un modo inconsulto de ac -
tuar, de una especial manera de compcrtarse, ahora empieza a
ser la resultante de una forma pensada y experimentada. La na
turaleza de los problemas y la repercusidn de ellcs en el con-
texto social de la &pcca, deja de ser el frutec de la improvisa
cidn, o de la costumbre o de la opinidn mis o menos elaborade,
para tornarse en la resultante de un larec proceso de madura -
cidn, al cual no le es ajena la exnerimeatacidn.

Las complejidades se fueropn sumando. La simple voluntad
omnimoda del soberano ya no podia enmendarlas impartiendo la ..
decisidn opuesta como otrora lo ejercitaba. Ahora esas comple:

jidades provenian de una nueva forma de entender, vivir o pre-
tender vivir.

El progreso y la miseria siguieron. Las inquietudes tam
bi&n. Aparecen con fondos doctrinarios el capitalismo y el pro
letariado. Las convergencias y las divergencias mantienen su
sitial. La explotacidn reviste nuevas formas como nuevas fore..
mas reviste la produccidn con la abolicidn del artesanado. La
distribuciln, en la teoria y en la practica concitan atencicnes
y voluntades. Los contrastes y las paradojas ensanchan su te-
rritorio. ¢ en este nuevo marcc, miiltiple y polifacético, se
seguia concediendo al factor humano la preminencia absocluta en
la investigacidn y en el esfuerzo aplicado a ordenar el trabajo



y la técnica, con una evidente inclinacidn social hacia el lo-
gro de una paz y felicidad general. (1)

... La eficlcencia admindsirativa no puede comprarsc.
Para Logranla no hoy 4énmulas secnetas nd atajos. La efd

(1) Aunque ello pueda suponcr una muy breve desviacidn de nues

tro tema y propbsitos, estimamos no obstante de necesidad,
transcribir dc una publicacidon monogréfica "El Hombre de Cien-
cia', del cminente investigador argentino B.A. Houssay, el si-
gulente parrafo: "ILs un rasgo distintivo del investigador ver-
dadero, su consagracidn constante y devota a la investigacidn,
a la cual dedica todo el tiempo cdisponible, robadc a menudo a
ctros compromisos. Su desinterés es profundo, pues lo Gnico que
busca es poder trabajar bien. Se satisface con realizar un des
cubrimiento o establecer unza ley, pcrque mds que el amor a la
gloria o a la fama, lc imspira una devccidn religiosa por 1la
ciencia, pasidén dominante a lz que suele consagrarse eon fide-
lidad definitiva y sin detenerse pcr las mayores dificultades.
En mi concepto, sdlcoc cuando llega a hacer sacrificics estamos
seguros de que la vocacidn de un hombre de ciencia es firme y
sincera. Una de las mds bellas virtudes que me ha sido dado
comprobar en eminentes investigadores ha sido la generosidad.
He visto en ellos el ansia de apnyo paternal a los que se for-
man, el deseo de ayudar 2 las investigaciones con la sola re -
compensa de hallar algo nuevc sin preccuparse mucho de figurar
como autor del trabajo. Piensc que hay que dar ampliamente to-
do lo que se¢ sabe, sin recticencias ni ocultamientos porque es
correcto y agradable hacerlo 2si., Per otr: parte, estimc que
s8lo puede dar el que posee¢, y considero bien pobre al que no
prodiga sus ideas, pues parcce gque teme¢ cederlas, y no llegar
a tener otras nuevas."

Esta reflexidn tan elevada y clara, como lejana, debe ser
complementada, con lo que expresa S. Ramén y Cajal en sus siem
pre vigentes ''Reglas y Conscjos'': "... la lista de los aptcs
para la labeor cientifica es mucho mds larga de lo que se cree,
y se compone, n> sdlo de los talentos supericres, de los féci-
les, de 1lcs ingeniocs agudos codicicsos de reputacidn y ansio -
sos de enlazar su nombre a una obra grende, sino también de e-
sos entendimientos regulares, ccnocidos con el dictado de mafio
sos, por la habilidad y tino con que realizan toda obra manual;
de esos otros dotados de temperamento artistico y que sienten
con vehemencia la belleza de las obras de la naturalezajen fin,
de los meramente curiosos, flemdticos, cachazudos, devotos de
la religidn de lo menudo y capaces dc¢ consagrar largas horas al
examen del mis insignificante fendmenc..." vy agrega mds adelan
te: "... gracias a estos nbreros del progreso, la concepcidn
del genio adquiere vigor y claridad, pasando de la categoria
del simbolo abstracto a realidad viva, apreciada y conocida de
todos."



cacia tiene que adquirninsc con La dnica moneda que tiene
verdadero valor adquisditivo en este mencado: mucho estu-
dio, mds reflexidn, y el domindo d¢ principios intelec -
tuales afianzados por una medifacicn cudidadosa sobre pro
blemas neales de cuya sclucibn el individuo debe respon-
den.” LYNDALL URWICK - 'La Organizacién como Problema
Técnico''.

"No podemos peamitinnos que ekl Aent&& desaliento ponr
cosas que quedan fucha de nucstra esfera de influencia
intengieran con nuestro deeddido empcno de meforan Las
coscs de nucstrna Limitada zena de ncsponsabilidad™.....
"Con demasdiada frecuencia fustigicamos nuestre Lnaceibn
por razened gue, desde el punto de vista prdetico, son
absundas. Resulta descorazenador ver cudntas personas
se Libran de sus responsabilidades presentes, porque ek
mundo se encucntra en un momento de confusibn. Como AL
Lo que estd ccurndiendo o pucde ocurhin helevara al hom- -
bre de £a nesponsacbildidad de cumplir con sus deberes dia
nios Lo mefjon posible.” WILLTAM B, GIVEN - '"La Adminis -
tracidén de la Base hacia Arriba'




Cap. IIT - LA ADMINISTRACICN EN EL ODERECHC

"De un modo grdfico es posdible afirmarn sin rniesgo del
ennon, que La Admindistracién Piblica estd colocada en el
centrno de La gama, cuyos extremos ocupan, el uno ef admi
nistrnado y el otrno ek administrador. Porn ella se recibe™
toda comunicacidn y por medio de ella se trhasmite, se ca
nafiza el mando y se hace efectivo ef cumplimiento de
Las obligaciones y nesponsabilidades que supone al manda
do. De ahi que unos y otros deban Laboran con Ligualdad ~
de metas, inquietudes, entendimientos y csfuenzos."ROMED
MAESO SUEIRO - "E1 Rcordenamiento de Personal y su Carre
ra Administrativa''.

Hemos venido afirmando, que mucho ¢ates que el hombre tu
viera la nocidén del dcrecho, venia ejercitando las expresiones
bdsicas, de lo que en definitiva - evolucidn mediante -, habria
de constituir la Ciencia de la Administracidn.

El uso que hizo de estas practicas; la forma como las fue
integrando a su devenir; y las consecuencias que el exceso en
su aplicacidn generd, logrd - circunstancias apuntadas median-
te -, el levantamiento de una nueva discipline, que apoyando
en aquellas actitudes del hombre, e¢ntra en la evolucidn a jugar
un muy especial papel: el Derecho Administrativo.

Too.e8 un sccten dek derecho pdblico. Cabe defininlo
como La parie def derecho pubiico que rnegula La estructu
ra y funcionamiento de La administracibn y el ejercicso
de La funcibén administrativa.”

Este concepto puede considerarse compartido por la ca
si totalidad de doctrina moderna, con diferencias de ter



minologia més que de fondo. ENRIQUE SAYAGUES LASO - '"Tra
tado de Derecho Administrativo'. (1)

Las transformaciones fundamentales en la concepcidn del
Estado, surgido como acto derivado de la gran concentracidn, y
el papel que comienza 2 jugar el orden democrdtico a su vez de
intervencionista, hizo nacer este Derecho Administrativo, como
una especie de freno a las expresiones de una administracidn,
no devenida todavia, on valor cientifico. D& ahi que sin per-
juicio de que sus modos de manifestarse sean diferentes, como
diferentes tambi&n habriazn dc scr con ¢l tiempn los territo -
rios a abarcar por ambas tendencias, se constituyd, aunque pa-
radojolmente, en une especie de adversario de la propia y futu
ra Ciencia de la Administracidn.

Por cxtrafio quc esto pueda parccer - pucs ambas en una u
otra forma se documentan en el dmbito en que el hecho adminis-
trativo toma forma y razdn de ser -, aparecen en en la observa
cidn de los hechos que respaldan sus respectivos origenes y de
sarrollos, como dos tendencias antagdnicas.

"En el estado actual delf derechc, eonforme a Las ten-
dencias que se evidencian en Los ULtimos aiios, es 4induda
ble que al denecho publico corresponde:

a) todo Lo nefati
vo a La organizacidn, funcionamiento y actividad de Las
divernsas cntidades eatataﬂeb,

b) La regulaniza-
cién de clentas actividades de intenbs colectivo, entre
Las cuales annCLpaﬂmcntc aquellas que healizan LaA entd
dades que merccenr ¢l nombre de personas pdblicas no esita
tales."” ENRIQUE S/YAGUES LASO - Obra citada.

A este concepto juridico opondremos dos conceptos ad-
ministrativos: general para la administracidn y especial
para la pidblica: "La cdministracién se rediene a hacen
cosas; a La realizceibn de obfetdivos definidos.” 7...La
clencila de Ra adminisinccidn es pon Lo tanto, el sistema
de conocimientos con el cual Los hombres pueden cntenden
nelaciones, predecirn cfectos e Anbluin rnesultados en
cualquien sdtuacdidn on que haya penrsonas trabajando con-
juntamente en forma organizada para un propdsito comdn.’
LUTHER GULICK - ""Elementos de Administracidn'.

(1) Por la calidad de este esmerado trabajo nacional, hemos a-
poyado en &l nuestras reflexiones.
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"La cdencia de La adminisztracdbn seifiala La forma, mo-
dos y medios que La admindisiracibn piblica debe emplean
para mefor alcanzarn Los fines def Estado." R, BIELSA -
""Derecho Administrativo''.

El periodo inicial de esta nueva disciplina puede ubicar
se en los ancs 1830, y aparece como una de las creaciones esen
ciales del Estado de Derecho, opuesto al régimen de gendarme -
ria o policial. Las manifestaciones arbitrarias del poder, le
vantaron la preocupacidn vehemente por la legalidad de la acti
vidad administrativa del Estado y sus derivados. La voluntad
arbitraria de quienes manejaban la cosa piblica, tuvo como re-
accidén, si se quiere, la constitucidn de estce derecho, que ve-
nia en definitiva en auxilio de una comunidad y de un indivi -
duo, hasta este momento no conceptualizado.

"Nacido pues, el Derecho Administrativo como esquema
§ormal de helaciones con funciones de garantia y protec-
cibn pana Los derechos de Los administrados, quedaba en
ciento modo, postergade aunque no negado, el contenido
material Insito en aquellas rnelaciones. Los factores so-
ciales, econbmicos, Lécnicos, ete. subyacentes, apenas
Logran traspasar La fupdlda malla formalista tedea pon
el denrecno.

EL Denecho Admindstrativo es, on¢g¢na44wmenze un mun
do nelacional o formalk, eatablecedon de Limites y ganran-
tias, en tanto que La Admindistracién es un contenddo y u
na actividad teleoldgica de innumenables metas; el Derne~
cho Administrativo es una respucsta 5nente al deseo de
segunidad y proteccidn neclamados por Los administrados
Lucgo de conventidos colectivamente cn soberanos; La Ad-
mindstracddn es una rcspuesta operctiva frente a un ccn-
funto de necesddades colectivas urgdiendo su satisgaccibn
(senvicios pdblLicos). Dos cosas 84 no opuestas, 8L, por
Lo menos, distintas y con posibilidades variables de con
condancia o desafuste.”

"EL Estado y con €L Ra Adminisitracidn "salta” de gen-
daame a empresaric, y como consecuencia de este salto,
mds cualitativo que cuantiteailivo, va a empezar G pLsan
s0brC un nuevo fewreno enoimemente movedizo en que difL-
cilmente sc mantendrndn en pie Las viejas y nigidas es -
tnuctunab." LUTS DE LA MORENA - "Administraciédn y Dere-
cho: sus Desajustes y Reajustes''.

Sistematizar y ordenar las reglas hasta el momento en
dispersidén, generando una especie de previsidn aceptable, ten-
dia a afincar la scguridad de todos. Discutir e interpretar,
asi como el abrir una importante instancia en la consideracidn
y justicia con que el administrado debia ser ordenado y a su
vez como el administrador debia ser disciplinado, ahogaron to-



da posibilidad de 1la administracidn como ciencia con el impul-
80 quc su especifice naturaleza demandaba.

Con un criterio juridico, se afirma el principio de que
el funcionario 21 ingresar a la administracidn adquiere dere -
chos y obligaciones asi como responsabilidades.

"...Los funcionanios que no cumplen debidamente sus
obligaciones Lincurren en redponsabilidad. Dicha responsa
bilidad puede sen de distinta naturaleza: disciplinania,
penal, patrimonial y politica."” E. SAYAGUES LASO - Obra
citade.

Con un criterio administrativo se afirma que:

“La nesponsabilidad es La sancdibn ¢ hecompensda o peha
Lidad que acompaiia al ejercicio del podern. E4 un corola-
nio de £a autordidad, su consecuencia natural, su contra-
peso Lndispensable. En cualquier Lugar donde se ejerza
La autoridad nace una responsabilidad.” HENRY FAYOL -
Obra citada.

Haciendo referencia a la autoridad y definiendo a &sta
"eomo el poden de tomar dceedsdiones que gulan Las accdlones
de oxtrnos", se afirma que "exdLste una relacibn entre dos
individuos, superion el uno, suborndinado ef otno.”

"EL comportamientc de qudien detenta Lo autorddad, en-
traiia una orden, una afirmacibn imperativa referente a
La elecedlbn de una alternativa de comportamiento por el
subordinado y a su vez crea expectativa de que L£a ornden
sernd aceptada pon L. EL sabordinade acepta 6rdenes en
ausencia de una detemminacién propia pero también puede
aceptanlas en oposicién 2 una efeceddn propdla. Cuando e-
xiste desacucndo entre dos personas y La solucibn no LLe
ga porn medio de Lo discusdién o cambio de ideas, es cuan-
do entra a fugan Lo autonidad y surge el "denecho de La
"ultima palabra".

"Tenemos que fenen cn cuenta pon qué el subondinado
acepta que Las decdisdoncs del fefe gobiernen su propia
conducta., Hay facetas cspecificas que podafian LLamarse
sanciones. Veremos Lcs distintos tLpos de sanciones:

a) sanciones scciales; 24 decin que La sociedad impone
al individuo ciento comporiamiento de obediencia. AL
individue Le Lintenesa La aprobacdibn de sus compainernos
en nelacibn de Aus actos;

b) en todo grupo humano hay pernsonalidades que tienen
condiciones para gudiah y othos para sen gudlados. Los
primenros son obedceidos pon sus suborndinados en forma
natural y Los scguncdos son atraidos porn ellos y aca -
tan sus Grdenes;



c) otra sancibn dc importancia cs La finalided. Cuando
se tiene fe en ol f4in se¢ estd dispuesto a obedecen y
se tiene confdanza cn que Las Grlenes sirven para ak-
canzar el f4in;

d) otrno elemento que fucga como sancibn es Lo segurdidad
econbmica que proyecta el Lndividuo a aseguranse su
status cconbmico y entonces obedece £as 6rdenes pon
rnazones de tranquilidad personal;

¢e) La falta de voluntad para aceptar responscbilidades
pucde derndivar en una razén para aceptan La deedlsdibn
de otros, es decin aceptar La autoridad." HERBERT SI-

MON - "‘Administracién de Empresas''.

"Todo derecho quiere impedir algo, toda administracidn
es accidn” expresaba Lorenz von Stein en 1876 (1), y bajo el
predominio de esta tesis, en multitud de casos se opuso el ca-
riacter regulador y estabilizador del derecho, a las expresio -
nes creadoras y dinamizadoras de la accidn administrativa.

Pero €l Derecho Administrativo, que habia relegado a la
administracidn como ciencia, y que concomitantemente habia ga-
nado las voluntades mayoritarias, tenia no obstante su propia
lucha. Lucha frente a la Ciencia Juridica tradicional, para
tener derecho a integrarse a ella.

Ello comportaba, en lo que incide en nuestro tema, que
bajo todo punto de vista, debia, para asegurarsc supervivencia
0 necesidad de erigirse en una rama especifica del Derecho,evi
tar y conjurar todo esfuerzo, inquietud o intento, de que o -
tra disciplina, y menos aun lz administracidn, pudieran restar
le cetro.

Estaba en juego su carta de ciudadania y ninglin riesgo
debia ser corrido.

A esa altura embrionaria por impulsos germdnicos, la Cien
cia Administrativa, segregada por ignorada o soslayada como ra
ma cognoscitiva en los centros de estudios de la &poca, no pre
sentd ninglin frente y por ende menos aun fue agresiva, ante el
impulso vital de un Derecho Administrativo, que tenia suficien
tes méritos como para hacer viable, pero que en su accionar,lu
chaba de fondo, contra lo que pudiera en una u otra forma, po-
ner en tela de juicio su imperiosa necesidad de subsistir. Es
mids, existia hacia la administracidn incipiente como ciencia,
una especiec de desconfianza o desdén.

(1) "La Sciencia della Pubblica Amministrazione®.



Por flojedad o abatimiento de los esfuerzos puestos al
servicio de la administracidn y por el ahinco puesto en los
que defendian la supervivencia del Dcreclu Administrativo, la
verdad es que aquella disciplina comwmc tal se iba desvancciendo.
S6lo raras escuelas le mantenian en sus programas a mcdo de u-
na mera infcrmacidn administrativa a sus participantes: una es
pecie ce ensefilanza de las técnicas de una gestidn préctica,des
conectacda en absoluto de toda posibilidad de inquietud cienti-
fica.

Deviene asi el Derecho Administrativo en un monopoliza -
dor en los hechos y por largo tiempc de todo el saber adminis-
trativc cientifico. No obstante no escapaba a quienes patroci
naban, y aun a quienes fuera de &1 quedaban someticos a su ac-
cién, de que existia en su constituciln, ejercicic y efectos,
unilateralidad e insuficiencia, No era desconccido, que cier-
tos fendmenos y nunerosos aspectos quecdaban segregados de sus
planteamientos, y si la ciencia de la administracidn totalmen-
te postrada no lcs absorbia, se manejaban aquellos sucesos por
la orientacidn que {nicamente brindaba la rutiha.

Esta comprobacidn tuvo como consecuencia de que muchos
problemas, como los de organizacidn, estructuras, m&€todos y ob
viamente de procedimientos, fueran introducidos en su campo,
sin olvidar tampoco la consideracidn del factor humano, no ya
como ente juridico capaz dec derechos y susceptible de obliga -
ciones, sino como clemento constitutivo de ese accionar admi -
nistrativo, aJe“o a la disciplina juridica.

En este gobierno total del Derecho Administrativo, con
las absorciones hechas, todo lo que escapaba a &l, era conside
rado como un "derecho administrativo sin derecho'. En la pro-
pia actividad, las funciones o enpleoe acministrativos eran re
servados a los Jurlstas, respaldados &stos apenas en un s1g10
de vida,por una imponente construccibn doctrinal.

En tal situacidn, lo dnico que se retenia del hecho admi
nistrativo era su aSpectc lcgal, importante por supuesto, pero
que no resulta ser sino uno de sus aspcctos. El hecho adminis
trative en su consideracidén quedaba dcsposeldo del proceso. de
administrar,

Fue menester el advenimientc del siglo XX, en que las
nuevas condicicnes sociales, econdmicas y culturales, e inclu-
so politicas, cambiaran el esquema, hasta ahora tan desfavora-
ble para la ciencia cde la administracidn.

Las transformaciones estructurales y funcionales, las
tecnoldgicas y cientificas, y aun la misma que por incidencia
directa o indirecta va accionando sobrc el hombre en sus nece-



sidades, y en su modo de pensar, amplid el campo de visidn. Lo
que hasta ayer conformaba, dejaba ahora ver sus claros. Los
estudios psicosocioldgicos, la investigacidn operacional, 1las
teorias de comunicecidn, de la organizacidn, de la toma de de-
cisiones, la cibernética, la automacidn, y todo ello actuando,
sin perjuicic de la constantc interaccifén e interreclacidn, so-
bre la que trmbiZn se desliza la administracidn, ccnfluyeron e
influyercn para comprender lo que se denominaba el hechc admi
nistrativo'’.

La realidad en su empuje cra m8s fuerte que todas las
concepciones tedricas y que todos los intentos ¢ de supremaci-
as cientificas ¢ de sometimientos disciplinarios en cuanto al
conocimientc refiere. La necesidad de una investigacidn se im
ponia en todos los campos y & todos lecs niveles. La integra -
cidn social, traia ccmo consccuencia la biisqueda de nuevas sc-
luciones para viejos y para nuevos prcblemas. Y en auxilioc de
estas inquietudes del medio, se levantaba el propio hombre,ccn
su permanente sed de saber, de cambiar, de ccnocer, de ser po-
sible, de ir & la naturaleza ¢ fondo de las cosas.

Y como expresamos, por las carencias generadas por una
"juridizacién" unilateral, que no llegaba ni podia llegar a a-
barcar el proceso de administrar y por esa inquietud social,
que cbviamente se hacia mds fuerte en las ciencias ¢ conoci -
mientcs sociales, es que la administraciln, que nace de la so-
ciedad y para la sociedad, no pcdia permanecer inerte en el su
ceso. Naturalmente, y por las caractcristicas sefialadas, iba
recogiendo todas las expresiones avancistas del medio, y es
asi como al margen y aun ce espaldas a los serios y fundamenta
les tratados del Derecho Adninistrativo, ccomienzan a aparecer
los tratados casi paralelcs de la Ciencis Administrativa.

Lcs lugares fueron cecdiéncdose. El empuje era demasiado
necesario y demasiado real, para que las meras disquisiciones
sobre el punto pudieran detcner el movimiento.

"Pante de La dccinina distingue el derecho administra
tivo de La ciencia de La admindistracibn, e incluso afin-
ma Za convendencia de estfudiarn esta dltima separadamente
de aquélLla. Perno quicnes comparten esta posdicdibn diven -
gen profundamentc en cuanto al contenddo de La cdencda
de La admindistracibn y sus caracternes diferenciales con
el denecho admindisirctivo. No obstante tiende a predomd-
nar el concepto que asdanc a La cdencdia de La admindstra
cibn, como objcto proplo de sus Lnvestigaciones, el estu
dio de Las distintas sclucdones posibles parnc Logran La~
mejon organdzacibn de Los entes pdblicos, mienthas que
el denecho admindstrativo estudiania Los principilod y
normas fjunidicas que regulan su organdzacdbn y funciona-
miento" TNRIQUE SAYAGUES LASO - Obra citada.



Este movimientc de aparicidn, no se consagrd en tcdas las
latitudes, ni con el mismo empuje ni con la misme unanimidad.
Escapa a nuestrc plan, introducirnos en los distinges de hecho
y de derechec, que fueron caracterizando las diferentes zomneas.

No obstante debencs decir que nientras que Europa asumia
una actitud determinada, Estados Unidos polarizaba ctras fdrmu
las de reaccidén. Se entendia por esta Gltima, que Europa ha -
bia utilizado en demasia los mé&todos juridicos, de ahi que en
el encuadre de sus estudios, se evitaba incluir el fendmeno ju
ridico que habia saturado a la administracidn en su contenido,
con derechos, obligaciones, y procedimientos legales, en vez
de brindarle su propio y especifico terreno que en definitiva
viene dado por lo que llamariamos la '"gestidn', la propia ges-
tidn administrativa.

Esta circunstancia apareja como 1l6gica comsecuencia, que
los estudios administrativos en dicho pails fueran favorecidos
por una especie de antagonismo entre estas dos ramas del cono-
cimiento, pero fueron a su vez perjudicados por ese mismo anta
gonismo. Si l1l8gica y fuerte debe resultar la reaccidn experi-
mentada para recuperar los tiempos y espacios perdidos, el an-
tagonismo en si no puede concebirse y menos alin dar frutos ge-
nerosos, en disciplinas que debieron complementarse guardando
cada una su propia especificidad. En tal tesitura, la pugna
88lo logrl empequefieccer el vasto territorio naturalmente asig-
nado & ellas, suplié&ndolo por un conjunto de problemas limites
0 exageraciones inconvenientes, temas totalmente marginales.

La unilateralidad que en este terrenc se produce, como
en todos los ambitcs de las manifestacicnes humanas, nunca tu-

vo ni ha de tener resultadcs provechesos. No se debid ni se
debe parcializar y nenos alin, cuando esta actitud se hace asis
tir por un espiritu de tornco o supremacia. Con elemental am-

plitud de criterio es menester tener en cuenta, que la integra
cifn de elecmentos, nc supone restar especializacidn ni impori-
tancia a2 cada uno de sus ccnponentes.

No puede ponerse una valla, por mds formal que &sta sea,
entre el Derecho Administrativo y la Ciencia Administrativa.
Anbas integran ramas de las ciencias sociales. Independientes,
autfnomas, cada una con sus propios apoyos que le brindan sus
propias reglas, pero que en su estudio y consideracién y en
forma especial y obviamente, en el Area que nos ocupa, como ex
presidn sccial que son, no pueden ni deben ser abordadas inde-
pendientemente.

Es que en el estrado de las ciencias sociales, resulta
ineludible el enfrentarse con informacidén y enigmas generales.
Nos enfrentamcs al grupo social, las instituciones noliticas,
la administracidén, el Estado, las corporacicnes, etc. y conse



cuentemente el aporte que pueda brindar una sola disciplina
aislada de las ciencias que sobre estas realidades laboran, re
sulta insuficiente. Las soluciones que cada disciplina acuer-
da a los problemas planteados, resultan dec toda parcialidad,
pues lo son en funcidén del punto de vista especificc adoptado.
Para el ecsclarecimicnto pleno, se necesita la unidad cientifi-
ca plena, Los informes deben venir de todas las direcciones y
en su integracidn estd la cstrategia adecuada.

Si nos detenemos en la Administracidn Pdblica, acerca de
la cual se exviden socidloges, psicllogos, economistas, juris-
tas, historiadoras, etc., cada uno hace su aporte, unilateral
y fragmentario, pero no aparece lo que en definitiva se necesi
ta: la actitud interdisciplinaria, que no es la suma ni la yux
taposicidn de las disciplinas, sino la conjuncidn de las mis -
mas.

"La Admindstracibn PabLica consiste en todas Las ope-
racdlones que tienen por obfeto La nealizacibn o La obsen
vancia forzosa de La politica def Estado." LEONARD WHITE
"Introduccidén al Estudio de la Administracién Pdblica'.

Derecho Administrativo y Ciencia de la Administracidn,en
definitiva son dos perspectivas. Dos dpticas que deben mirar
por encima de ellas para encararse con la sociedad, que a ambas
le reclama soluciones; en puridad mejores formas de vivir. Al-
gunos le reclaman a la administracidn el enfoque de los princi
pios generales y al derecho, el derecho positivo; otros le im-
ponen 2 la primera el estudio de los aspectos técnicos de 1la
actividad administrativa, y al derecho ls fase juridica; el
resto atribuye a la primera la accidn administrativa,y a la se
gunda la organizacidn de la administracidén. En lo que se debe
estar de acuerdo como primera y fundamental tentativa de efec-
tividad, es que no pueden ser antagdnicas, y que sus andares,
aunque autondmicos, deben converger en el beneficio del hombre.

"Dicho en ctrhos ténminos, que La ciencia de La admi -
nistracibn nespondenia integhamenite de como debe estar
organizado y como debe actuar La admindistracibn, mientras
que et derecho admindistrativo esitudiaria en el plano ju-
ridico como es y como actda."” E. SAYAGUES LASO - Obra ci
tada.

La armonizacidn debid sustiiuir las oposiciones de ori -
gen, pues existe entonces una identidad en el objeto dltimo a
que tienden y ello obliga a complementar los conceptos que ma-
nejan. "



"En nuestra ondindibn el distingo es tebricamente exac-
2o: una cosa es el estudio de Las diferentes formas posLi
bles de ornganizarn y accionar La adrinisdtracién a §4in de”
Logran La mdxima efilciencdia y otha cosa es estudiar su
négimen jurldico.” E. SAYAGUES LASO - Obra citada (1).

(1) En la obra citada se brinda un ejemplo de interés. E1l estu
dio del régimen juridico de las licitaciones publlcas co -
rresponde al derechd administrativo; el determinar si conviene
la contratacidn directa o por licitacidn o cual tipo de licita
cidn es mis ventajoso, es materia de la ciencia de la adminis-
tracibén. Otro ejemplo ilustrativo, tambi&n expuesto, consiste

en si la iniciativa es explotar la elaboracidn del alcohol, al

concretarla, el Estado tendrd un nuevo "cometido". Para alcan-

zar ese objetivo, deber8 actuar mediante los poderes de que es
té investido, es decir ejerciendo "funciones" legislativas, ad
ministrativas y aun la jurisdiccional.

Legislativa; al crear una entidad estatal, recursos, monopolio,

‘ etc.

Administrativa; lo que corresponde al funcionamiento del drga-
no (entendemos que funcionamiento estd aplica-
do en un sentido lato, por lo que comprende la
organizacidn, el planeamiento, los contralores,
la direccidn, la distribucidn, las comunicacio
nes, el régimen de comercializacidn, etc.) -

Jurisdiccionales; expropiaciones que fuere menester disponer,

defensa del monopolio, etc.

A las ciencias politicas, le corresponde ver la extensidn de
sus cometidos, si individualista, so
cialista, etc.

A las ciencias té&cnicas, le corresponde analizar el contenido
de los cometidos, en cuanto suponen
ejecucidn material para ejecutarlos en
el plano técnico, econdmico, etc.

A las ciencias juridicas, le corresponde estudiar la estructu-
ra administrativa de las entidades es
tatales y el régimen juridico de su
actividad.

Las ciencias politizas dirén si conviene o no nacionalizar 1la

industria y comercic del alcohol; las técnicas aconsejarén el

mejor modo de montar la industria en el aspecto técnico y eco-
ndémico; las juridicas estudiardn la organizacidn administrati-
va y el régimen juridico para su explotacidn.

NOTA Entendemos nuevamente que tantn cuanto expresa "estudiar
la estructura administrativa” como cuanto refiere a que
"estudiarin la organizacidn administrativa', lc es a te:-
nor juridico, pues tanto una estructura como una organiza
cidn administrativa , son temas de la Ciencia de la Admi-



nistracidn. Ubicarlas, adecuarlas y doptarlas, e¢s el re-
sultado de un concepto de eficiencia, gue sflc la adminis
tracidn cientifica puede lograr, segln nuestra cpinidn vy
la del propio autor, de quien cuyo ejemplo tomamos y sej -
gdn lc precedentemente establecido por el mismo, en cuanto
refiere a la naturaleza de la "actitud técnica" en el pro
ceso ejemplificadeo.




Cap. IV - CONSIDERACIOMES FINALES

"Cualquiera sea ol porvenir de La ciencia admindistra-
tiva sernd el instrumento csencial del bienestar de La hu
mandidad."” CHARLES /. BEARD - "Public Policy and General
Welfare'.

De lo manifestado hasta aqui, y referido a nuestro tema,
podemos dejar los siguientes sefialamientos:

1) Mucho antes de que la mera nocidn de un Derecho Administra
tivo hiciera irrupcidn en el cscenario del hombre, existia
la préactica administrativa, que a su vez carecia por par-
te de quienes la ejercitaban, de toda nocidn de lo que ella
significaba, y menos aun que algln dia estas expresiones
pudieran dar fundamento a una ciencia.

2) El1l Derecho Administrativo universalmente considerado, hace
su aparicidn mucho antes de que la Administracidn surgiera
con valor, estima, y efectos de ciencia. La no considera-
cidn cientifica de las aludidas practicas administrativas,
tendieron obviamente a desconocer todo enmarcamiento y ¢
toda apreciacidn de la relacidn causa-efecto. Quienes de-
tentaban el "poder de administrar’, lo hacian tan falto de
sujecidn a las consecuencias que las decisiones podian aca
rrear, que llegaron incluso a2 desconocer en el proceso, el
valor hombre, la superior determinante humana, dando lugar
a la casi paradoja, que un utensilio como la medida de ad-
ministracidn, cjercida por el hombre para el hombre, habia
llegado a los insostenibles limites de desconocer su pre -
sencia en los hechos a que justamente estaba llamada a dis
ciplinar. El1 campo se tornaba ilimitado, en aras de una
época en que la integracidn estatal constituia el nervio
motor de todas las decisiones.



3)

4)

5)

6)

En tal estado de cosas, la recuperacidn del individuo era
vital. Era menester en una u otra forma protegerlo de to-
do embate, de presente y de futuro, d: una autoridad, cuya
intencidn no constituia la materia y por ende no se discu-
tfa. Lo que si, no era adeccuado que ejerciera sus potesta
des ilimitadamente y mds alin, ejerciera esos poderes sin
que los mismos surgieran dec un algo mAs 2113 en permanen -
cia, ponderzcidn y equilibrio, que la decisidn simple y a-
poyada en una mera voluntad de ejercer. De ahi que no se
niega en aste campo, los efectos ordenatrices, que cuanto
menos en la conciencie de muchos, aunque en los hechos de
pocos, logrd forjar la Revolucidn Francesa.

Esta puesta de mojones o fronteras legales a la accidn pi-
blica, de mero afan, pase a constituirse en Derecho Admi -
nistrativo, en una expresidén como corresponde - y por los
propios antecedentes que dejamos enmarcados -, que tenia
por finalidad md&s que imponer una administracidn, enraizar
una justicia en la administracidén. Por imperio de los he-
chos, la accidén administretiva se legalizaba, y esta cir -
cunétancia que obviamente contd con la adhesidén de todos
los hasta ayer sometidos, did paso a que &ste, el adminis-
trado, pudiera tener la positilidad de tornarse en adminis
trador. Segula interesando quc las necesidades fueran sa-
tisfechas, pero el ejercicio de esa tendencia tradicional
o congénita en el hombre, sin decaer, abria mi@s ancho el
camino, para la forma en que c¢llo debia lograrse. Tal vez
a un principio de que el fin justificaba los medios, se
iba imponiendo que los medios interesaban mucho, tanto co-
mo los fines.

La ley corria en auxilio del desvalid>, y del oprimido, ce-
rranco el pasoc a la arbitrariedad y a2l omnimodo modc de de
cidir y actuar. Una transformacién mental, trajo como con
secuencia, sino previsible, 1l8gica y real, la ereccidn en
el campc de los sucesos, del jurista administrador o del

administrador jurista. La norma se¢ hace presente como ex-
presidn cabal de ese derecho - frenc g1 desmdn -, y por
supuesto brinda los frutos esperados. Los prccesos se en-

cauzan, las ccncductas se disciplinan y las desviaciones a
lo prescriprto tienen su condigna respuesta en la sancifn.
Un nueve orcden quedaba intrcducidec y con €l el advenimien-
to de todc un importante bagaje de conceptos con un no me-
nos fuerte contingente de tratadistas y doctrinarios que
conienzan a hacer incursién.

Este nuevce orden impuesto, manejado por ese administrador
jurista, borraba el desvio perc no contemplaba la realidad
El hecho administrativo y mi3s que &ste, el proceso adminis
trativo, por encima de la ley y por debajo de &sta se se -
guia menejando, como resultante que era de una necesidad



7)

8)

9)

natural., No era el producto de un accionar de la adminis-
tracidn de derecho imperante, sino que su vigencia e impul
so le venian de su propia naturaleza y gravitacidn.

Los hechos mencionados iban en aumento, en permanente inte
gracidn y cambio, incrementados por la unilateral Sptica
jurista que se daba a la administracidn y obviamente negin
dose todo un conjunto de circunstancias, toda una problemd
tica, que no habia nacido con el derecho, ni tampoco era
la consecuencia de que el derecho hubiera tomado las rien-
das del acontecer. El administrador jurista no estaba pre
parado para estos cambios, por la sencilla razémn que los
mismos no afincan en el derecho, del cual era &l sin lugar
a dudas un prolijo ejemplar. E1l examen critico legal de
los hechos, a lo cual tendencialmente le llevaba su condi-
cifn, era una evidente y errdnez pretensifn. La ley no
puede encerrar en un todo, lo que va mds acd y m3s allid de
la ley.

Como consecuencia de esta palpable realidad, los cambios
sustantivos que se iban operandoc en el plano administrati-
vo resultaban de toda ecvidencia. Ni el derecho ni el ju -
rista querfan perder su cetro. Un equivocado sentido de
la jerarquia en los plancs intelectuales y recales, se le -
vantd como una cufia absurda entre los problemas y los meca
nismos de solucidn acdecuados. Intensificadcs aquéllcs en
grados superlativos, en cuanto se esboza e irrumpe en el
contexto histdrico la sociedad con estructura industrial;
en cuanto por fuerza de los hechos la mentalidad y deci -~
sidn legalista queda superada; y en cuantc por la propia
naturaleza de la norma, pcr su lentitud en emplazarla y mo
dificarla, pcr su generalidad, su di persidn, carfcter
fragmentario y circunstancial, sin pcder seguir la répida
sucesidn y sinultaneidad de lcs cambics, se empiezan a dar
las tfnicas y condicionantes de una ciencia en gestacidn:
la Administracidn. Independiente y auténoma de toda otra,
aunque de toda otra tomando las partes convenientes para
su adecuado desarrollo.

El imperio de la Ciencia de la Administracidn, comenzaba a
funcionar, paralelo al Derecho Administrativo y gradualmeg
te enmarcando el hecho y proccso administrativo. ~Por aquél
el hombre se habia alivianado vastamentc de los efectos de
una autoridad ejercida sin los limites de fines y procedi-
mientos, y liberado del pesado yugo, reciniciaba su vida de
inquieta inventiva e inacabable imaginacidén. Vitalizado,

aparece con fuerza renovads su viejo impulso no sdlo de vi
vir, sino de vivir mejer en medio de une civilizacibén in -
conmensurablemente compleja. ¢ a ello viene a dar respues
ta la Ciencia de la Administracidén. Una respuesta que no

podia brindarle el derecho. En el proceso, sin perderse,



quedaba atrds cl principio juridico de que la responsabili
dad de los O6rganos radica cn que se cumplan las leyes, pa-
ra sustituirse por la ley administrativa de que la efica -
cia de los drganos se funda en que se cumplan responsable-
mente los procesos.

vla fdministracibn es el eje de nuedtra 2ivifizatidn.”
DWIGHT WALDO - "“Estudio de le Administracidn Pdblica'.

El tiempo transcurrido no vuelve a la nada. Al igual
que las otras verdades, la verdad histdrica avanza. ~Progresa
al dar satisfaccidn a la natural curiosidad que se vuelve ha -
cia el pasado,y progresa también, porque el fruto de esta in -
clinacidn aplicada al presente, no es ajena a la circunstancia
de que la actualidad de las sociedades se explica en gran par-
te por su tiempo transcurrido.

Por sobre la fuecrza insite en toda tradicidn, existe en
las tendencias histdricas, el afincamiento de las bases y nor-
mas culturales de los pueblos.

En el tema que nos ha ocupado, o sea la Administracidn,
es de ver la misma como el producto de muchas y complejas in -
fluencias, y su forme y contenido van reflejando su origen his
térico.

Sin afirmar como otro lo ha hecho, pero reconociendo una
considerable proporcidn de verdad de que '"no hay nada nuevo
salvo lo que se ha olvidado”™, las normas actuales son un con -
junto de précticas y procedimientos antiguos y contemporéncos.
Esto hace que ninglin sistema administrativo pucda ser entendi-
do en su ubicacidn, sentido, relacidén y razdn, sin algin cono-
cimiento de lo quc fue y como llegd a ser lo que es.

Por otra parte, una proyeccidn histdrica - quc siempre
es saludable -, en cualquier terreno de las ciencias, en cuan-
to pretende clasificar desde otros puntos de vista lo que ya
es conocido, hace surgir normalmente aspectos nuevos y por en-
de tambi&n hechos ignoradecs antes, motivado por haberse descui
dado su estudio detenido.



La reflexidn critica afin sobre hechos corrientes a las
generaciones contemporineas, desde el purnto de vista retrospec
tivo, mids de una vez ocasiond un cambio de¢ posicidn respecto a
la interpretacidn o incidencia de una circunstancia dada.
cuando este cambio no se produjo, tuvo la actitud, el benefi -
cio de ubicar en su debida rcpercusidn y significacidn, hechos
que el devenir meramente, acosado por el uso, las costumbres y
aun las complacencias, sin razdén, obviamente, identificé8.

Tal vez, a esta {dltima circunstancia haya apuntado nues-
tra labor.

"Hasta donde £LLega La memonia humana, ef arte de 4La
administrnacidn, ha sido una de Las posesiones esenciales
def hombre.” LEONARD D. WHITE - "Introduccidn al Estudio

de la Administracién PGblica".

"...no existe Admindistrnacibén sin una sociedad que La
genene y La impulse; no existe efdicaz Admindistracién 54
ella a su vez ne se adecda a Las necesdidades de La socde
dad que fLa determina; perno no es menos cLento, que 84 no
se adecde La Adminisiracién como precedentementfe se sena
La, no habrd scciedad que impere.” ROMEO MAESO SUEIRO -
"Obstdculos al encauzamiento administrativo del sector
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