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En este trabajo se analiza la vinculacion entre ejercicio profesional y la labor cientifica en la admi-
nistracién publica para identificar por qué son mutuamente complementarios, destacando que
la practica no implica sencillamente la ejecucion de un mandato o un ejercicio cadtico ni azaro-
$0, sino un desempefio metddico que sigue procedimientos establecidos y se mueve por medio
de mecanismos racionales; lo cual lleva a comprender que el ejercicio profesional y la labor cien-
tifica son dos modos de produccién de conocimiento que en la administracién publica estin
asociados y son mutuamente complementarios.

En €l trabajo se invoca a los administradores publicos practicos que histdricamente hablando, y
hasta el presente, han contribuido con importantes productos intelectuales donde ofrecen sus
experiencias como un legado a los administradores publicos que los-suceden en los cargos, y se
explica la diferencia entre la prictica como el tema central de la “praxiologia” y sus diferencia
con el “pragmatismo”. También se exponen las razones por las cuales la prictica de la adminis-
tracion publica no se restringe a un puro pragmatismo o experiencia empirica, pues es un arte
que requiere habilidad, discernimiento y fortaleza moral. Ademas de que se resalta a la adminis-
tracion publica como un saber practico que precisa de la sintesis de interpretaciones descripti-
vas y normativas para la solucién de problemas que encara.

Palabras clave: administracién publica, practica administrativa, ciencia administrativa, arte
administrativo.

This paper analyzes the link between professional practice and scientific work in public
administration in order to identify why they are mutually complementary, highlighting
that the practice does not mean simply the execution of a commitment or a nor chaotic
exercise, but a methodical performance that follow established procedu-
through rational mechanisms, which led to understand that the professio-
ific work are two modes of knowledge production in public administration
that are related and are mutually complementary.

In the work are cited practical public administrators that bistorically speaking, and to
date, have contributed with important intellectual products which offer their experiences
as a legacy to public administrators, their successors in the charges or in offices, and
explains the difference between practice as the central theme of “praxiology” and its diffe-
rence with the “pragmatism.” It also explains the reasons because of why the practice of
public administration cannot be restricted to a purely pragmatic or empirical experience,

because it is an art that requires skill, insight and moral strength. In addition to highlights
public administration as a practical knowledge that required the synthesis of descriptive and
normative interpretations for the solution of problems faced.

Key words: public administration, administrative practice, administrative science, admi-
nistrative art.
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Tu libro no es tedrico, sino prdctico.

Richard, son of Nigel
The Course of the Exchequer
1176

INTRODUCCION

Hay una frase de Dwight Waldo que ejemplifica de un modo
magistral el limbo existencial de la administraciéon publica,
por cuanto practica y ciencia. En efecto, los académicos dedi-
cados a su cultivo estan en la posicidn anomala de aparecer
como hombres “pricticos” entre sus colegas universitarios, y
ser observados como “tedricos” por sus camaradas en el
campo de accion,.

En parte, esta posicion ambigua reposa en el valor dado al ejercicio profesional de la adminis-
tracion publica como fuente de prestigio y poder, pero principalmente como venero del saber toda--
via considerado como el mas relevante, en contraste al valor dado al trabajo de los académicos de
carreras dedicados al cultivo de la ciencia. En realidad el ejercicio profesional y la labor cientifica son
dos modos diversos de produccidn de conocimiento debido a la diversidad de sus objetos, toda vez
que al mismo tiempo estdn asociados y son mutuamente complementarios. Por ejemplo, en la anti-
giiedad, Bizancio fue una nacién de hombres précticos que produjeron muchos manuales, escritos
que constituyen el signo de ese cardcter practico. De manera que ellos legaron abundantes textos
de educacién, economia rural, tdctica militar, diplomacia y ceremonial,” En ese imperio milenario
tales obras, hechas con enorme precision, se orientaban a resolver dificultades presentes con base
en el estudio de sus antecedentes, para de tal modo, prevenir males futuros. Sin embargo, ello no
impidi6 que alli emergieran poetas, artistas, filosofos y arquitectos, asi como la persona que siste-
matizd la evolucién de su administracion publica en el siglo V a partir de sus fuentes romanas. Su
autor, Juan de Lidia, fue un renombrado servidor publico,’ Bizancio, como cualquier pueblo “prac-
tico”, fue dominado por un espiritu realista.

No obstante, practico o no, todo pueblo debe administrarse publicamente, y para tal efecto
necesita funcionarios cuyo oficio sea precisamente “administrar”; pues administrador publico es la

BuenGoblerno Para pensar en la democracia



persona que dirige, coordina y controla las actividades de otros seres humanos. Su funcién, por
consiguiente, difiere de la propia del médico, del ingeniero o del abogado cuando se desempefian
en el Estado ejercitando sus respectivas profesiones. Como no todo empleado publico es un admi-
nistrador, aquellos tres sélo podrin serlo cuando practiquen el arte de administrar, Pero debemos
enfatizar que ese arte, que puede hallarse en muchas de las actividades humanas, estd ausente en
las tareas realizadas por una sola persona, como las propias de un escritor, un artista, un filésofo, y
frecuentemente, un juez. El arte del administrador, por consiguiente, requiere la sabiduria y la des-
treza que le dote de la capacidad para dirigir, coordinar y controlar muchas personas, reunidas para
realizar algin propdsito comun.

Aqui observaremos el problema de la prictica en administracién publica, como parte de un
conjunto que, comenzando con la experiencia, culmina con el arte de administrar. En efecto, un pri-
mer planteamiento se centra en la experiencia existente en el ejercicio del servicio publico, que con-
siste en un proceso de aprendizaje cuya materia prima es el “tiempo” que consume una vida
personal cuando se ejercita una carrera administrativa. La experiencia, si bien s un suceso que ocu-
rre en un contexto social, es esencialmente una conducta singular que se proyecta, extiende y evo-
luciona con el paso del tiempo, pues es una observacidn repetida y reiterada que de tal modo se
perfecciona y puede ser susceptible de transmision a otros, generalmente mds jovenes. La experien-
cia es el resumen de la practica que consiste en los procedimientos, modos y artificios con que se
implementa un mandato, y que repetidos cotidianamente brindan la continuidad y prevision en el
despacho de los negocios publicos. Los estadistas experimentados son practicantes magistrales
cuyo desempeiio, escalado progresivamente, abona al conocimiento de lo realizado de tal modo
patentizado en la sabiduria que ostentan.

Un segundo aspecto muy relevante radica en la potencia de la prictica para convertirse en una
guia de accion, es decir, en principios de conducta para el hombre de accion. Para tal efecto, los
sucesos administrativos de la vida cotidiana deben abstraerse para tomar la forma de idea, que es el
modo mds adecuado para el aprendizaje por medio de la experiencia. De la prictica (praxis) emana
la “praxiologia”, una disciplina cuyo cardcter radica en la vinculacién entre pensamiento y accion,
que puede adquirir la forma de directriz o lineamiento del desempefio en administracion publica.
Ocurre algo similar con la “doctrina”, cuyo atributo consiste en vincular el saber y el hacer, que por
medio de las misiones se realizan los proyectos y los programas planteados.

En fin, la experiencia como una acumulacién de actividades repetidas y evolucionadas en el
ejercicio administrativo puede ascender a la categoria de “arte” cuando es entendida como una
capacidad y habilidad que es dominada por quienes gestionan. Se trataria de una “nigromancia”, de
un saber propio de “iniciados”, y quizd mds ain del “saber sagrado” que Karl Marx arguelle que
Hegel atribuyé a la burocracia prusiana, y contrastd del “saber profano” del hombre comun. El arte
entrafia, pues, un saber reservado y conservado en la corporacion administrativa porque en su ejer-
cicio se plasma no solo la destreza del funcionario por cuanto él le da su toque personal, su estilo;
sino porque el cuerpo de funcionarios se reserva para si la metodologfa de la adquisicion de ese
saber, asi como el modo de perpetuarlo y perfeccionarlo. El arte sdlo se transmite dentro de la cor-
poracién de funcionarios, de los maestros a los discipulos, alejando del sistema a todos los legos.
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El arte de administrar fue develado hace mds de dos siglos, cuando se establecieron escuelas
de administracidn publica. Desde entonces, a través del proceso cientifico, el arte de tal modo abier-
to a la publicidad se traslado al aula sin abandonar del todo la oficina, pues los novicios al egresar de
la escuela tienen como destino los despachos administrativos. Este proceso, en fin, fue reforzado a
través de academias pricticas, talleres y pasantias, cuya finalidad es introducir al estudiante en el
ambiente del ejercicio profesional. El arte de administrar, entonces, pudo ser definido mas precisa-
mente como la capacidad de coordinar los organismos publicos, cuya tendencia inveterada es de
suyo conflictiva. Quien administra debe lograr la cooperacion por encima del conflicto, pues tal es
su arte, como el escalén mas elevado de la prictica en administracion publica. Asimismo, el arte de
administrar publicamente revelado deja ver el estilo del administrador, su toque personal, pues él,
cuando trabaja, se forma asimismo como un profesional de su campo. El autor se hace en su obra.

1. LA EXPERIENCIA

1.1 LOS HOMBRES DE ACCION

La administracion publica, asi como la administracion de una variedad de organizaciones, ha sido
de antiguo el ambito vital de hombres practicos en ellas situados para gestionar. Es innecesario
remontarnos al pasado remoto para corroborar lo dicho, pues basta con invocar la obra de Henry
Taylor (1800-1886), una persona muy preparada, incluso en los idiomas griego y latin, que apren-
di6 en forma autodidactica y desarrolld sus aptitudes en las bellas letras. Pero lo que queremos des-
tacar no es su vocacion literaria, sino su relevante carrera administrativa desarrollada
principalmente en la Colonial Office en Gran Bretafia. Le distingue principalmente la preparacion
de un libro singular sobre el estadistas’ que incluso fue considerado como una abogacia al estilo de
Maquiavelo, el més relevante de los exponentes del género relativo a las guias del arte del gobier-
no. Taylor prepar6 un tratado de pedagogia administrativa, en el que apunta que la esencia del esta-
dista radica en la ejecucion de las medidas politicas. De modo que su capacidad para realizar la tarea
emana del estudio de la historia, pero también del examen de los expedientes administrativos y del
dominio del arte de la discusion publica. En fin, adelantando la idea de White ya expuesta, advierte
que su cardcter radica en la més importante de sus cualidades, a saber: que en funcion del alto ser-
vicio del Estado €l actia a través de otros.

A través de su obra, Taylor se propuso transmitir los conocimientos derivados de su experien-
cia. En efecto, la experiencia es fuente de conocimiento que se quiere transferir a los sucesivos
integrantes del cuerpo administrativo. Sin embargo, la experiencia, como manantial del saber admi-
nistrativo, no implica un mecanismo mecanico de transmision, sino un ejercicio inicial de aprendi-
zaje que arranca en el “entendimiento innato” del administrador, que debe ser incentivado para
derivar en el “entendimiento adquirido” que resulta de la reflexion, y que puede ser desarrollado o
permanecer dormitandog.En el primer caso, su progreso puede obedecer a la agudeza natural de la
persona, o bien, a la experiencia que emana de la prdctica reiterada en los negocios publicos. La
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experiencia se desenvuelve merced a una observacion repetida, a la captacion de sucesos diversos,
a presenciar mudanzas en la sucesion de los acontecimientos, a las vicisitudes que sufren las cosas
nuevas y a los cambios habidos en todo tipo de hechos. Este modo de aprendizaje, que consume
mucho tiempo, es el método propio de los consejeros de edad madura, y el medio de ensenanza
para los jévenes administradores.

Ese tipo de sabiduria fue propia de John Stuart Mill, quien se desempefié durante 35 afios como
funcionario de la Eastern Indian Company (1823-1858), donde realizd una carrera administrativa
que culminé cuando fue abolido ese organismo. El dato es especialmente significativo porque en ese
entonces la Compafia habia tornado en espécimen de empresa paraestatal, desempefiandose Mill
como un genuino servidor civil, toda vez que desde 1853 se habia establecido la carrera administra-
tiva en su pais. Sin embargo, dejo para siempre la actividad administrativa para dedicarse plenamen-
te a su labor académica. Fue el pensador liberal més devoto al estudio de la administracion publica
como es visible en un par de sus obras, una de ellas por cierto dedicada al estudio del gobierno,.
Pero la administracion publica ya no lo ocupd mayormente, pues su prodigiosa capacidad académi-
ca la dedic6 a la economia, la filosofia y la ciencia politica. La experiencia, pues, no siempre se con-
vierte en conocimiento cientifico.

La experiencia consiste en la acumulacion de la prictica cotidiana, es decir, se produce con el
desempefio reiterado de actos que se convierten en actividad de la que resulta un conocimiento
que retroalimenta a los actos futuros y los perfecciona. La experiencia no es un movimiento mecé-
1ico, SiNO Un Proceso Creativo.

1.2 PRACTICA Y PRAXIOLOGIA

El breve epigrafe que encabeza este articulo culmina un parrafo que se inicia con una breve expli-
cacién de su autor sobre la naturaleza y alcance de un escrito; pues en la época en que ocupaba el
trono Enrique II de Inglaterra, un estudiante solicita al maestro que le hable del Exchequer (Cimara
de Cuentas) del reino. La obra, dice su autor, es ajena al pensamiento profundo y la alta sabiduria,
citando a Platon y Aristoteles; pues trata mas bien de los recovecos mundanos de la administracién
financierag . ‘

Sin embargo, la prictica constituye uno de los temas mas importantes de la administracion
publica. De suyo, buena parte de 1a literatura producida en su 4mbito procede de hombres practi-
cos, de funcionarios activos o retirados que dejan el producto intelectual de sus experiencias como
legado a los administradores publicos que los suceden en los cargos. Uno de ellos, un anénimo ser-
vidor publico, asegura que la organizacion de la administracién publica tiene como base la “condi-
cion de los oficiales”, es decir, su estatuto existencial que estd integrado por la “predisposicion”, la
“pericia” v la “expedicién”. La primera agrupa al conjunto de conocimientos inherentes al cargo,
que incluye el dominio del arte de la pluma (ortografia, caligrafia y sintaxis), geografia, y aptitudes
y actitudes referentes a la prudencia, sigilo, capacidad de trabajo y dominio de si mismoy. La peri-
cia, por su parte, esta formada por la teoria, la prictica, 1a cautela y la precaucion. La teorfa consis-
te en el conjunto de disposiciones legales que rigen el negocio del ramo respectivo; la practica estd
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constituida por los “métodos, las maneras y el mecanismo con que,se ejecuta lo mandado”; en tanto
que la cautela es la penetracion de lo que sagazmente se procura descubrir, y la precaucion es el
don de la prevision y oportunidad en la resolucién, antes de comunicar y sancionar los mandatos.
En fin, la expedicion implica las formulas, rutinas, etiqueta y destreza.

Las ideas precedentes dan a entender que la prictica no implica sencillamente la ejecucion de
un mandato, es decir, que una orden o decisidn solo es realizable por su conducto. Esas ideas, asi-
mismo, dejan ver que Ia practica no es un ejercicio ca6tico ni azaroso, sino un desempefio met6di-
co que sigue procedimientos establecidos y se mueve por medio de mecanismos racionales. .
Asimismo, es visible que la practica no es un suceso aislado, sino que parte de un entramado mayor,
junto con la teoria, la cautela y la precaucién. Es decir, le precede el grupo de conocimientos del fun-
cionario, asi como una capacidad de considerar lo imponderable, junto con el dominio de la previ-
sion. Pero no se le debe confundir con la expedicion, es decir, el despacho, configurado con
férmulas, rutinas, etiqueta y destreza. En suma, la practica no es sinénimo de auto-aprendizaje, ni
tampoco de un ejercicio administrativo intuitivo y fortuito.

Sin embargo, la practica no significa observar a la accion como un mero ejercicio de sensibili-
dad contextual y de sentido de oportunidad, que son frecuentemente asociados a pragmatismo y el
empirismo. De tal modo que Orway Tead anota que el “pragmatismo” es estéril porque conduce a
otorgar demasiada importancia a resultados inmediatos, tangibles y previstos a corto plazo. El prag-
matismo hace que, con frecuencia, la sola participacion se confunda con la accién continuada,,. Otro
defecto mds del pragmatismo es que obvia el andlisis cabal de una situacion como totalidad, y acep-
ta criterios formales como la pura cantidad, la rapidez o el éxito aparente. Asimismo, deja al margen
toda consideracion de variables mds amplias que no pueden ser contabilizadas inmediatamente,
pero que son trascendentales a mediano y largo plazo. En fin, un equivoco mas importante es su pro-
pension a desairar variables emergentes y acotar su desarrollo, restando espacio a oportunidades
futuras. También la administracion es antagOnica con el “empirismo” que constituye uno de los peo-
res males y que debe ser erradicado, de lo que Wilburg Jiménez Castro llamé edad atémica; .

Un camino mas adecuado consiste en obser-

Derivado de praxis, la praxiologia Varala prictica como el tema central de la “praxio-
logia”, pues lo mismo que el tedrico y el filosofo, el

consiste en la teoria de cémo el  prictico como hombre de accion aspira al conoci-
miento del modo como la teoria se vincula con la

conocimiento se relaciona con el Prictica. Mds precisamente, en el dmbito de la
administracion publica consiste en saber el modo

cambio desde el punto de vistadel  como ese conocimiento puede guiarlo a modificar
la practica y mejorarla. Derivado de praxis, 1a pra-

desarrollo del saber y de su uso xiologia consiste en la teorfa de como el conoci-

miento se relaciona.con el cambio desde el punto
de vista del desarrollo del saber y de su usoy,. Consiste, pues, en la relacidn existente entre la teo-
ria y la préctica, entre el pensamiento y la accion. Desde el punto de la administracién publica, la
praxiologia no s6lo constituye un interés de la investigacion aplicada, sino también del desarrollo
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tedrico por cuanto su uso es beneficioso en la planificacion, la toma de decisiones y los sistemas de
control.

Esta perspectiva ilumina un campo muy desarrollado del conocimiento administrativo basado
en la praxis. Entre los significados de los “principios” en administracion publica existe uno muy uti-
lizado como guia de la accion ;. Como muchos estudiosos de la administracion puablica son o han
sido hombres de accion, mis que buscadores de proposiciones fundamentales, los principios son
preferentemente entendidos como guias de la accion. La praxiologia puede contribuir a su explora-
cion para determinar su patron de consistencia, como base del trabajo del administrador publico.
Debido a que la administracion publica es de suyo consistente, no arbitraria, el administrador publi-
co debe gestionar con base en principios en un sentido diferente y mis perspicaz.

En el pensamiento administrativo, asimismo, se ha desarrollado el concepto “doctrina” como
un modo mas de vincular la teoria y la prictica. Porque la administracion publica, como la politica
y la religion, constituye un campo donde hay doctrinas compitiendo acerca del camino de la salva-
cion, al mismo tiempo que se disputan como lugar propio la ortodoxia y como destino ajeno a la
herejia, ;. La doctrina, creada como un recurso retérico para la argumentacion, vincula la teorfa y la
praxis debido a que Ja administracion publica necesita mas de conocimiento retérico, que de cono-
cimiento empirico y técnico. Es decir, el imperativo de la comunicacién como recurso discursivo
para persuadir y convencer, reclama el conocimiento del antiguo arte de la retdrica.

También la prictica en administracion publica se conceptia como el ejercicio de un arte, prin-
cipalmente porque su aprendizaje implica un proceso de conocimiento sistemdtico que se adquie-
re con el desempeno de las actividades inherentes a los cargos. Asimismo, a menudo el arte es
tratado en paralelo con una interpretacion cientifica de la administracion publica, si bien suele ocu-
rrir que ambos conceptos se coloquen en planos antagonicos.

2. EL ARTE DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

2.1 ARTE Y CIENCIA

El método de examinar en paralelo el arte y ciencia en una disciplina, es utilizado de antiguo en el
estudio de la politica. Asi lo hizo F. von Holtzendorff, para quién la politica es una ciencia, no s6lo
un arte, toda vez que rechaza que se piense que es mds arte que ciencia. Hay que explicar, sin
embargo, que no se trata del método dicotémico, sino de un deslinde de dmbitos, como lo hacen
saber Adolfo Buylla y Adolfo Posada, que tradujeron su obra,s. De modo que si aceptamos que la
“ciencia” es el conocimiento reflexivo de los objetos reales y el “arte” el ejercicio reflexivo de la acti-
vidad para realizar las ideas, la politica es una u otra en atencion al aspecto bajo el que se le consi-
dera; es decir, arte o ciencia.

Lo dicho reza asimismo para la administracién publica, principalmente porque a ella le atafie
el concepto “Estado”, como ocurre con la politica. En efecto, el Estado es concebido por nuestra
percepcién al mismo tiempo como “idea” y “como fin prictico”, porque es un objeto de la realidad
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sobre el cual podemos reflexionar -dirigir nuestras facultades para conocerlo-; y, asimismo, aparece
como algo que es preciso que realicemos porque vivimos en €l. El inico modo en que el ser huma-
no cumple su fin y hace que sus necesidades se satisfagan, es viviendo en el orden de la realidad
que se denomina “politico” y que se expresa en el Estado. De modo que segtin se considere una u
otra direccion de la actividad humana, la politica es ciencia o arte. De la opcion en uno u otro cami-
no se derivan consecuencias especificas, a saber: ain cuando tratemos en el arte politico lo que
debe hacerse en orden al Estado, si no manifestamos nuestra actividad reflexivamente mediante
actos, es decir, mientras no hagamos politica efectivamente, no se ha salido de la esfera tedrica pro-
pia de la ciencia. De aqui que exista una ciencia del arte politico, asi como un arte de la ciencia poli-
tica, que entrafa la aplicacion adecuada de las facultades humanas en la investigacion, y luego en la
exposicion de los problemas del Estado.

En efecto, no toda la politica practica tiene el cardcter de ser artistica porque ello obedece a la
indole del Estado por cuanto ni es obra slo de algunas personas v por la naturaleza misma de la
politica que no constituye puramente la ocupacién de gobernantes. Ello explica por qué no toda la
politica practica puede considerarse como arte politico, pues prescindiendo de la politica cotidiana
de los funcionarios publicos, asi como de la politica oficial que no comprende una “accién perso-
nal iniciadora”, la politica es realizada en una esfera amplisima por muchos ciudadanos sin que
tenga el cardcter del arte politico. Es cierto, pues, que “no toda la politica que se vive, que se hace,
que se practica, reviste los caracteres de arte politico”, porque el Estado interesa a todos los ciuda-
danos, porque “todos vivimos y nos movemos en el Estado”,¢. Asi como el Estado es obra de todos
porque todos son ciudadanos, todos ellos practican la politica. S6lo como miembro del Estado se
concibe al hombre social, pues todos los seres humanos que forman esa sociedad constituyen al
Estado, viven en su seno y en €l se realizan. Como todos los ciudadanos hacen politica en sentido
lato, la politica no se reduce a la esfera de los gobernantes ni a la de funcionarios publicos.
Atendiendo a los caracteres distintivos de la politica practica, espontdnea en su realizacion, y caren-
te de célculo y habilidad en quien la realiza, asi como por la “indole irreflexiva del conocimiento
politico que la preside”; Buylla y Posada la consideran como “politica vulgar” en el sentido similar
que se da al “conocimiento vulgar”, como algo que se posee antes de considerarse de la manera que
la ciencia exige. Porque, en todo caso, el arte es un grado proximo y preliminar de la ciencia, mas
que una prolongacion progresiva del conocimiento vulgar.

Por su parte, los funcionarios, por cuanto actores de la implementacién de policy son (o
deben ser) poseedores del arte de la administracion. Ello no quiere decir que, como la politica, la
administracion no pueda ser “vulgar”, es decir, pertenecer al dominio del ciudadano y practicarse
en ambitos tan amplios como los propios de todas las organizaciones existentes. Pero en atencion
al tema del trabajo, aqui tratamos solamente el “arte”.

2.2 EL ARTE ADMINISTRATIVO EN LAS ORGANIZACIONES

A pesar de las tendencias a resaltar el valor del auto-apredizaje en administracion publica, existe con-
senso acerca de que la adquisicion de la capacidad prictica constituye un proceso educativo formal
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de alto rango, ademas de un entrenamiento aplicado muy intenso. Hay acuerdo igualmente en que,
COMO un artista o un artesano, el administrador publico realiza actividades en las cuales plasma su per-
sonalidad y marca con su sello, y que adn siendo esencialmente funciones impersonales e institucio-
nales, el estilo del administrador publico refleja algin sesgo de su individualidad. En efecto, el estilo
indica una impresion integral creada por un gran nimero de actos habituales individuales y facetas del
comportamiento, cada una de los cuales tiene su propia racionalidad critica, y cada uno de los cuales
es responsable de su propio conjunto de condiciones y demandas;,. Habida cuenta de que la practi-
ca tiene un peso relevante en la administracion publica y que su expresion individual se debe acomo-
dar y moldear dentro de los requerimientos institucionales, el ejercicio profesional constituye un
fendémeno interesante para los académicos, los profesionales y las autoridades publicas.

Una afieja idea de la administracion publica  [Jna aiieja idea de la administra-
como el ejercicio de un arte estd siendo nueva-

mente considerada, pues el servidor piblico es ¢jén piiblica como el ejercicio de
participante central del proceso de implementa-

cion que transforma a la idea en accion. Unautor  yn arte estd siendo nuevamente
explica que su papel consiste en un trabajo similar

al que ejercita un artesano, pues ¢l administrador  considerada, pues el servidor
publico debe dominar su manufactura. Pero la

administracion puablica no es similar a a escultura, pliblico es participante central del
la pintura o la arquitectura, porque no tiene el

sentido estético de crear belleza: su objeto es proceso de implementacién que
implementar la policy que el gobierno se propone

realizar como principio vital,g. Conceptuada la  ¢ransforma a la idea en accién.
administracién publica como artesania, es enten-

dida como la ejecucion de un arte que entrana dominio de habilidades para crear y producir resul-
tados para una audiencia publica que los usufructia.

De conformidad con lo dicho, ta administracién publica no €s un campo propicio para el
aprendizaje meramente autodidéctico ni para el ensayo de prueba y error, pues su ejercicio requie-
re no sélo programas de formacion de alta complejidad, incluso de estudios de posgrado, sino un
entrenamiento metodico y continuo previsto en un plan de estudios. Por consiguiente, su practica
Nno €S puro pragmatismo ni pura experiencia empirica.

Orway Tead encontrd que el arte administrativo se origina como contraparte al imperio de la
conflictualidad inherente a todo tipo de administracién. En efecto, ese arte consiste en la capacidad
de promover la cooperacion por medio de la politica, como un elemento esencial en el funciona-
miento de toda organizacién administrada. Existe un factor comuin que estd presente en las activi-
dades de todas las organizaciones, a saber: que los hombres se asocian bajo una direccion superior
para la realizacién de ciertas finalidades, motivo por el cual existen administradores, gerentes y
jefes, asi como personas que son dirigidas por ellos. Estos (ltimos estdn en relacién con un cargo,
con un grupo de trabajadores que tienen una ocupacion aniloga, asi como con un superior y con
la organizacién como conjunto. Esto, que parece algo normal y era soslayado antafio como materia
de consideracion necesaria, es un supuesto primario en la organizacion. En efecto, las relaciones
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humanas implicadas en los vinculos organizados no producen espontineamente resultados armo-
nicos o efectos productivos, por la existencia de fricciones y tensiones, y porque emergen malen-
tendidos e indiferencias. En suma: existe una sensacion de conflicto entre los individuos y los
grupos, junto con insumos de colaboracién, si bien se debe enfatizar que ésta constituye una “coo-
peracion antagonica”;o. Se administra, entonces, no en un dmbito similar a un estanque de aguas
mansas, sino en aguas indémitas, en torrentes propensos a desbordarse.

En efecto, el desafio que la cooperacion y el conflicto se plantean en el seno de las organiza-
ciones, de antano fue destacado por Brooks Adams cuando apunt6 que “la administracion es la
capacidad de coordinar en un solo organismo, a muchas y frecuentemente conflictivas energias
sociales, de modo tal que operen como una unidad. La administracién no solo es la facultad en la
cual descansa la estabilidad social, sino posiblemente la mds alta capacidad de la mente humana”,,.

De modo que es necesario encauzar el pensamiento hacia el logro de buenos resultados orga-
nizativos, para lo cual la administracién opera como la capacidad de dirigir, guiar e integrar los
esfuerzos humanos encaminados hacia ciertos fines especificos. La administracién, concebida como
el arte de alcanzar la cooperacion antagonica, es el conjunto de las actividades de aquellos maneja-
dores quienes en una organizacion tienen la autoridad de ordenar, fomentar y facilitar los esfuerzos
conjuntos de un grupo de individuos, que estdn reunidos para realizar los fines establecidos,,.Esta
aplicacion entraia un arte que requiere habilidad, discernimiento y fortaleza moral, y es indudable
que esa habilidad es tan valiosa que merece se le conciba como un arte.

Tead proclama que, si se consideran como refinadamente artisticos los traba)os relativos a la
pintura, la musica o la literatura, se debe considerar a la administracién como un arte de ese tipo
porque en sus propositos une las relaciones organizadas de los individuos y grupos. Es cierto que
constituye un arte del mas elevado rango en la habilidad de lograr la colaboracién mds fructifera
posible, alli donde el esfuerzo asociado es la expresion tipica de los individuos que buscan ser pro-
ductivos. Tal arte se convierte en una empresa social con relevancia publica,,. A

No sera dificil hallar en la exposicién precedente un ditirambo sobre la administracién por
cuanto arte, pero no cabe duda que ese modo de abordarla supera afiejas interpretaciones caracte-
rizadas por la simplicidad, e incluso, por la trivialidad.

3. LA ADMINISTRACION PUBLICA

La administracion publica constituye un campo del saber cientifico de calidad equiparable al trabajo
teodrico de otras disciplinas sociales, como es perceptible en su consolidado campo de conocimiento
constituido gracias a la acumulacion ancestral de la sabiduria. Pero aqui deseamos destacar que se
trata también de un saber practico, y que precisa de la sintesis de interpretaciones descriptivas y nor-
mativas para la solucién de problemas que encara. Existen, sin embargo, ciertas experiencias que no
se prestan a la sistematizacion tedrica porque la administracion pblica no se concibe propiamente
como una disciplina aplicada, sino como un arte. Sin soslayar el que la linea divisoria puede moverse
para ampliar la porci6n relativa a las formulaciones tedricas en administracién publica, destaca la pro-
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minencia de su material artistico,;. Cuando se ignora el cardcter artistico, su estudio, aprendizaje y
practica, se reducen a un mero ejercicio mecdnico de reglas que suelen identificarse con el “burocra-
tismo” corriente. Pero cuando el trabajo administrativo es concebido como un arte, entonces se cul-
tivan las sensibilidades v destrezas de los servidores publicos, se estimula la adhesion a los designios
organizativos, se aviva la afinidad humana que facilita la colaboracion social -que tanto ocup® la mente
de Adams y Tead-, y se inspiran las destrezas creativas del hombre. En suma; el arte del administrador
publico estd integrado por la maestria, la identidad, la responsabilidad y el aprendizaje practico, toda
vez que su trabajo lo realiza con materiales como la organizacion, las personas y los establecimientos
publicos. Debemos destacar, desde la perspectiva artesanal, que el trabajo del administrador es esen-
cialmente creativo, aunque no lo es plenamente atn; en todo caso, esta perspectiva se orienta a esti-
mular su creatividad futura consistente en la relacion entre €l administrador como artista y sus
materiales, haciendo uso de una imaginacion que le brinda la necesaria fecundidad laboral,.

Quienes hacen administracion publica son principalmente personas practicas, pero su entre-
namiento aplicado requiere de la teoria, la cautela y la precaucion antes senaladas, pues ellos son
los materiales con los cuales se construye el servicio publico.

4. LA PRACTICA ADMINISTRATIVA EN GRAN BRETANA

Si atendemos la expresion comun de “practica administrativa”, no cabe duda que todos los pueblos
son précticos. Sin embargo, 1a cultura de algunas naciones ha producido que esa préctica sea domi-
nante y que, incluso, el arte de la administracion sea su tope epistemoldgico. Esto es particularmen-
te cierto en Gran Bretafia y en los Estados Unidos, quiza por efecto del autogobierno local vigente
en ambas naciones, a partir del cual se idealiz6 una gestion ciudadana carente de burocracia.
Incluso Lenin anhelé también esa posibilidad. Sin embargo, la industrializacion, el fortalecimiento
de los gobiernos locales, 1a racionalizacion de los procesos de gestion y el impulso de la profesio-
nalizacion del servicio publico, propiciaron el avance del arte hacia los principios cientificos de la
administracion. En este sentido Gran Bretafia es €l mejor ejemplo.

De antafio el pueblo britdnico se ha lisonjeado de ser una nacién de hombres practicos, y ha
exaltado que en ello radica su éxito como una comunidad politica. Se trata, pues, de una renuencia
voluntaria de método que en s misma se convirtié en su método. En efecto, los ingleses afirman
que “su” guia ha sido “salir del paso” (I'll muddle through); ello quiere decir que ante un problema
determinado, se saldr4 del paso a fuerza de dar bandazos,. Es en este punto en el que, a través de
los tiempos, Su éxito persistente les hizo creer que triunfaban no slo merced a sus cualidades, sino
también debido a sus defectos, motivo por el cual por mucho tiempo gustaron de no enmendar su
derrotero. Pero este sistema result bueno mientras el pais fue rico y se permitié muchas faltas y
extravios, pero ese tiempo cambid. En efecto, el pueblo inglés sigue siendo préctico, si bien desde
tiempo atrds ha venido sistematizando el ejercicio administrativo a través de principios generales.

Es cierto que la prictica suele avanzar sobre los caminos que luego recorrerd la ciencia, y esto
explica por qué los britdnicos adquirieron su gran experiencia en el ejercicio administrativo princi-
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palmente en sus dominios coloniales, mds que en la Isla. De aqui que su experiencia sirviera para
el desarrollo del talento administrativo bajo condiciones diversas. Hay que afiadir e! impulso de la
revolucion industrial con el crecimiento de las ciudades y la movilidad demogréfica, que generaron
problemas administrativos antes desconocidos, asi como el desarrollo de instituciones administra-
tivas que plantean nuevas relaciones entre los gobernantes y los gobernados,,. Todo ello hizo que
Gran Bretana lidiara con problemas no sdlo inéditos, sino asimismo en gran escala, toda vez que
presentes con una magnitud desconocida. Los problemas de los anos de 1920 fueron enfrentados
de un modo empirico, pues todavia no se pensaba suficientemente sobre la necesidad de estable-
cer una guia segura al administrador publico, como lo hicieron los profesionales de la arquitectura
y la fisica, quienes disponen de un cuerpo de hechos cientificamente sistematizados como princi-
pios que rigen su ejercicio. Lo mismo puede decirse de los abogados y otros profesionales, cuyas
actividades poco cientificas antafio, después fueron rigurosamente guiadas por el conocimiento sis-
tematizado. Pero la administracion publica sigui6 anclada en el método de prueba y error porque
los problemas administrativos no demandaban soluciones trascendentales, pues, si entonces no
correspondia a los canones de un modelo racional, cuando menos era funcional al esquema de vida
britanico. El paso de los afios pronto traeria problemas que la experiencia administrativa acumula-
da no pudo resolver.

Como la prictica es un hecho en todo tipo de administraciones publicas, su elemento distin-
tivo hay que buscarlo no en el hecho en si, sino en la forma en que se transmite el saber que le es
inherente. Si ese ejercicio de aprendizaje de un funcionario senior a un empleado junior ocurre vis
a vis en el despacho de los asuntos, el proceso serd exitoso por su cardcter tutoral, pero sera social-
mente restringido, asi como muy limitado en el alcance del tiempo. Pero cuando el saber practico
se sistematiza para ser transmitido, entonces el dmbito de aprendizaje se amplia enormemente y
puede organizarse como principios no s6lo de accion, sino de conocimiento.

Fue hasta finales de la década de 1950, cuando se comenz6 a discutir sobre el futuro de la
administracion publica britanica, que se intuyo el eclipse del hombre practico entendido como la
persona que “puede hacer todo y de todo”. El hecho obedeci6 a su escasez, socialmente hablando,
porque cada dfa fue mds dificil encontrar seres humanos de ese talante. Asimismo, el avance de la
ciencia y la tecnologia, junto con los progresos del conocimiento administrativo, reclamaron no
solo la destreza poseida por ese tipo de personas, sino de todos los seres humanos que se aboca-
ran a las tareas administrativas,,. En fin, los practicantes tampoco tenian la capacidad de desarrollar
nuevos métodos y procedimientos adecuados a los tiempos de entonces, que habian comenzado a
demandar personas formadas expresamente para administrar. En la medida en que los conocimien-
tos administrativos se comparten entre los diversos pueblos, es menester una “escuela universal de
estudios administrativos” que den cabida a programas de ensefianza donde los jovenes prospectos
del servicio publico adquieran la educacién adecuada para tal fin. Sin embargo, a pesar de la nitidez
con que se presentd la nueva época a favor del desarrollo cientifico de la administracidn publica, en
Gran Bretafia no habia atn suficiente consciencia acerca de dar apoyo sin reservas a los esfuerzos
en marcha. Incluso no faltaban practicantes anclados en la idea de la administracion publica como
un arte, cuando mds, pero no una ciencia,g.
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De antano los funcionarios activos en la administracidn publica realizan un conjunto de labo-
res peculiares de su oficio, entre las cuales se puede considerar la lectura y escritura de correspon-
dencia, minutas y memorandos, el uso del teléfono y la computadora, la concurrencia a reuniones
y entrevistas, asi como discusiones informales con sus colegas. Asimismo, buscan la informacién
necesaria, calculan y realizan tareas de evaluacién. En esto consiste su diario laborar. Si del mismo
modo describiéramos a labor del politico, seguramente él mismo procuraria darnos por escrito una
interpretacion de sus quehaceres, es decir, de su prictica. Esto es precisamente lo que hizo
Maquiavelo,,. Obviamente hay practicantes de la administracion publica que han transmitido sus
experiencias, aunque esto no es usual ni frecuente, como lo hizo el autor del didlogo del Exchequer,
datado en 1179, que nos legd un manual de los procedimientos en esa organizacion. Su método
consiste en un didlogo entre el autor, Richard Fitz Nel, arzobispo de Londres, y uno de los barones
del Exchequers,. Obviamente, desde entonces, Gran Bretana es el lider sobre el temario que brota
de los procesos administrativos.

Ese tipo de textos, y otros mas que le han seguido, patentizan el gran valor de las obras deriva-
das del ejercicio de la administracion publica, si bien son muy pocos los servidores civiles dedicados
a esa labor, entre los que destacan C.H. Sisson y Max Nicholson, pero sobre todo W.H. Moreland y
E.N. Gladden. En el hecho mismo de que haya aumentado el nimero de libros escritos por servido-
res publicos retirados, algunos convertidos en profesores universitarios de carrera, patentiza el
hecho relevante de la innovacion de la cultura administrativa britinica dentro de moldes similares a
los vigentes en los paises continentales de Europa, asi como en América Latina y los Estados Unidos.

Es evidente que la cultura administra-

tiva separa y distingue a los pueblos; pero  Es evidente que la cultura administrativa
también es manifiesto que existe un marco :

mas amplio de cultura administrativa uni- separa y distingue a los pueblos; pero
versal que seala las afinidades o equiva-

lencias habidas entre las administraciones  ¢ambién es manifiesto que existe un
de los pueblos, principalmente en los

aspectos comunes concebidos en lamente  marco mas amplio de cultura administra-
del administrador publico, independiente-

mente del pais del caso. Por principio, hay  ¢jva universal que seiiala las aﬁnidades 0
que hacer notar que la mentalidad del

administrador derivada de su arte es en  equivalencias habidas entre las adminis-
todo lugar distinta, por ejemplo, al pensa-

miento del artista plastico, porque se trata  ¢raciones de los pueblos, principalmente
de una persona cuyo razonamiento es

diverso diametralmente al de otras profe- en los aspectos comunes concebidos en
siones. Es importante apuntar que mien-

tras el artista forma arbi;rariamente “su” la mente del administrador pﬁbuco’
mundo, es decir, que lo modela y lo inven-

ta, €l administrador est4 sujeto a un entor- independientemente del pais del caso.
no real que condiciona y determina su
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comportamiento. De hecho, mientras el artista estd dotado de una mente singular, el administrador
lo estd de una mentalidad universal. El administrador publico puede desechar algunos elementos
de su mundo, pero no muchos, ni aquellos otros que condicionan su labor, porque su dmbito exis-
tencial estd determinado por el principio de efectividad de sus actividades. Su labor opera en un
universo que tiene que observar de una manera integral, habida cuenta del cual, el soslayar elemen-
tos fundamentales provocaria una pérdida de calidad de su trabajo. Ello obedece a que en la men-
talidad del funcionario siempre estd la bisqueda de lo “relevante”, porque es el criterio de
relevancia lo que define principalmente [a naturaleza de su trabajo,,* Por ejemplo, el administrador
publico francés debe observar simultineamente su relacion con el ministro y con el Consejo de
Estado, porque el determinante esencial de su trabajo consiste en calcular los efectos posibles de
su labor, es decir, procurar la buena marcha de la policy por la que aboga, asi como por los cam-
bios del gobierno que puedan estarse anunciando. Por su parte, la labor del funcionario britdnico
basada en el criterio de relevancia radica en estar clara y fuertemente comprometido por la deter-
minacion de lo que es necesario, esencialmente en términos de tiempo para asistir al ministro cuan-
do navega en las olas cambiantes del proceso parlamentario y el ambiente administrativo.

Gran Bretafa escald el piso de la prictica cuando la realidad demandé un tratamiento cientifi-
co de la administracién publica, que planted no solo el problema de “describir”, sino de “compren-
der”. Como lo explicd Paul Appleby -que se desempefi6 originalmente como servidor puablico antes
de convertirse en hombre de ciencia-, es menester que los hombres pricticos sean autores de manua-
les y guias, asi como de libros de fondo que conviertan sus vivencias en principios tedricos. En efec-
to, la vivencia de ese autor ocurrid en suelo muy bien conocido por los britdnicos, la India, donde
concluyentemente recomendé que su administracién publica se abriera a los conocimientos y avan-
ces de la materia mundialmente considerada, toda vez que se fundara una revista donde se plasmara
ese progreso v el estado del arte. Pero lo més relevante fue su insistencia sobre la necesidad de com-
prender la situacion administrativa del pais estudiado, no sélo por medio de un método descriptivo,
sino del método comprensivo, a efecto de lo cual es necesaria la generacion de teoria, porque el obje-
to de la administracién publica es el bienestar social dentro de un entorno democrdtico. La teoria es
el vehiculo no sélo de ese método de comprension, sino de su construccions,. Su Informe sobre la
India refleja fielmente la falsedad de la dicotomia entre la prictica y la teorfa, pues la primera solo
puede ser “socializada” de un modo sistemdtico cuando es transmitida, es decir, cuando se puede
ensedar. Al efecto es menester convertir la vivencia personal (y sbcial) del protagonista en principios
transmisibles con el proposito de que sirvan como guia a otros practicantes, como lo hicieron algu-
nos servidores civiles britdnicos activos y en retiro a través de libros con proyeccion tedrica.

EPILOGO

Hay un modo estéril que visualiza a la prictica y la teorfa en forma antagdnica, y que en administra-
cién publica ha sido causa de buena parte de su infecundidad cientifica. Esta antinomia ha motiva-
do una division del trabajo entre “pricticos” y “tedricos” por vias paralelas y aisladas, y cada cual con
valores propios, de suyo insulares. Sin embargo, la perspectiva debe ser otros. Pues bien, Harold
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Laski, un hombre de pensamiento abstracto, un tedrico de la administra-
cién publica y la politica, estuvo tan ocupado en problemas “practicos” que
no sintid descender de su pedestal académico cuando prepard el prélogo
de un pequefio manual sobre el servicio civil.;; El problema epistemoldgi-
co axial en administracion publica ha sido su “autoconciencia”, es decir,
saber de si misma que es una entidad independiente, una disciplina defini-
da como campo de saber con principios propios,,En efecto, si considera-
mos que una ciencia consiste en la produccion de explicaciones
sistemdticas basadas en datos empiricos que estin unidos logicamente
como patrones regularesss;la administracion publica tiene ese talante, es
una ciencia cuya labor descansa en la exploracién de regularidades del
mundo administrativo. Por ejemplo, la persistencia de la centralizacion
durante las fases de cambio, incluso revolucionario; y el papel de las crisis
como productoras de reformas administrativas disenadas como un alivio a
los problemas existentes.

Hay que recalcar que personas como Appleby, de origen un hombre
practico, produjeron ciencia en la vida académica. Es decir, suscriben que el
proceso cientifico puede ser compatible con la experiencia prictica, que le
precede. Pero quizd el mejor ejemplo lo sea un antiguo servidor civil, Arnold
Brecht, quien junto con otro autor escribié un texto enteramente practico
sobre el arte y la técnica de la administracion de su paisg.Pasado el tiempo,
como Appleby, también se convirtié en académico. Su mutacién fue tal, que
en su nueva ocupacion preparé uno de los libros de teoria politica mas
importantes, de suyo repleto de reflexiones epistemoldgicas y metodoldgicas
trascendentales;

El paso de la practica a la teorfa supone, por consiguiente, la asuncion
de un desempenio determinado por la actividad a realizar, del mismo modo
como ocurre cuando el camino se recorre al revés. '

Para pensar en la democracia
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