Instituto de Administracion Publica de Guanajuato, A.C. | JAPUG

Del gobierno de los hombres
a la administracion de las cosas

Omar Guerrero

INTRODUCCION

A través de los tiempos modernos, principal-
mente cuando el Estado asume los rasgos esencia-
les que le caracterizan hasta el presente -y su ad-
ministracién se personifica en las formas actuales,
su devenir tiende a ser representado por dos mo-
dos opuestos. A ello contribuyé determinantemente
la emergencia de industrializacién, la cual, aban-
donando los moldes artesanales -de la misma for-
ma que la mariposa deja el capullo primigenio-,
prohijé el advenimiento de una modalidad inédi-
ta de administraciéon Hamada “gerencia” (manejo,
management). El locus donde fue gestada se halla
en los procesos de produccién basados en el uso
de la mdquina, engendrando con ella nuevas rela-
ciones de produccién, y por consiguiente, nuevos
administradores (gerentes) y nuevos administrados
(obreros).

De la Sociedad Pre-Industrial,

a la Sociedad Industrial

Desde entonces la economia y su gerencia bus-
can un acomodo perpetuo junto al Estado y su
administracién, ambos mas antiguos, credndose
relaciones de ajuste que tienen a ser tensas debido
principalmente a sus problemas de mutua incom-
patibilidad.

Asf, pues, el Rey debe depositar definitivamente
su confianza en los industriales; debe encargarles
la direccion general de la administracion pablica.

Henri de Saint-Simon
El Sistema Industrial, 1820

La gerencia puede propiamente llamarse ad-
ministracién de las cosas, porque es el fruto de un
escenario social emergente cuyo emblema es una
industrializacion que va dejando su sello en la so-
ciedad, y su acento en la fabricacién de objetos
inanimados. Junto con ella surgen otras modalida-
des de gestion que apenas asoman como resulta-
do asociativo de modestas proporciones, toda vez
que los regimenes mutualistas viven en procesos
aun incipientes. Es la industrializacion la que ofre-
ce las condiciones de un desarrollo préspero y sin-
gular basado en el dominio de la naturaleza, ofre-
ciendo a las relaciones econémicas emergentes
como sede de un nuevo género de administracion.

Ese género de administracion esta constituido
con materiales diametralmente distintos a la ad-
ministracién del Estado, cuyo origen y asiento son
las relaciones politicas, pues aquella otra es el fru-
to de las relaciones econdmicas. No es el Estado,
sino la industria, el escenario posible para una vida
superior del ser humano por cuanto que establece
un régimen basado en la jerarquia de competen-
cias técnicas para sustentar a la administracion.
Incluso, su corolario apunta a un escenario final y
definitivo donde el régimen industrial reemplaza-
ra al gobierno de las personas, pues la accién de
gobernar serd nula o casi nula, de manera que se
reducird a las meras funciones de policia.
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Consiguientemente, en el régimen industrial serdn
superfluos el gobierno y el Estado, asi como el
derecho y la reglamentacién.

De la Sociedad Industrial,

a la Sociedad Post-Industrial

La sociedad industrial es un concepto in-
cluyente que ha abarcado experiencias, aproxi-

madamente, de una docena de paises diferen-

~tes y comprende sistemas politicos de socie-
dades que antafio fueron antagénicas, como
los Estados Unidos y la desaparecida Unién
Soviética. La sociedad industrial, que fue or-
ganizada sobre la base de la produccién y la
mdquina, pues su objeto es la fabricacién de
bienes, reemplazé a la sociedad pre-industrial
cuyo fundamento descansaba en las fuentes de
trabajo natural y la extraccién de los recursos
primarios que brinda la naturaleza.' Pero la
sociedad industrial estd cambiando rdpida-
mente, pues desde hace tres décadas atras ya
esta siendo sustituida por la sociedad post-in-
dustrial, cuyo significado se expresa en cinco
dimensiones: el sector econémico cuyo carac-
ter es el cambio de una economia que produ-
ce mercancias, a otra economia que produce
servicios; la distribuciéon ocupacional, cuya
indole es la preeminencia de las clases profe-
sionales y técnicas; el principio axial, es de-
cir, la centralidad del conocimiento tedrico
como fuente de la innovacién; la orientacién
hacia el futuro, bajo la forma de control sobre
la tecnologfa; y finalmente, la hechura de de-
cisiones como modo de creacién de una nue-
va tecnologia intelectual.

Uno de los problemas caracteristicos de la épo-
ca actual, es decir, la sociedad post-industrial, es
el incremento de la ancestral tensién entre el Esta-
do y la economia, que tiende a centrarse en los
desafios gerenciales al sistema politico. Debido a
que una sociedad consciente de su destino -que
busca controlar su propia suerte-, se caracteriza
porque el orden politico lo abarca todo, tiende a
sufrir presiones nacidas de su propio desarrollo.
Como en la sociedad post-industrial la importan-
cia del factor técnico del conocimiento aumenté
aceleradamente, ello impulsa a sus hierofantes, es
decir, los cientificos, los ingenieros y los tecnécra-
tas, a competir con los politicos.? Consiguien-
temente, la relacién entre la estructura social y el

orden politico sigue siendo uno de los problemas
claves del poder en la sociedad post-industrial,
como lo fue en la época precedente.

Las formas de vida emergentes, que dependen
de la primacia del saber tedrico, retan inevitable-
mente a la cultura dominante. La sociedad post-
industrial se plantea el mismo problema que la
sociedad industrial en sus albores, es decir, la pri-
macia del conocimiento, pero con la novedad de
no tratarse de conocimiento practico, sino tedri-
co.

La Gerencia Catalactica

Hay que hacer notar que las condiciones so-
ciales narradas, entre cuyas caracteristicas se en-
cuentra la preeminencia de los servicios, asi como
la presencia de las clases profesionales y técnicas,
ha fortalecido el papel del mercado en los proce-
sos econ6émicos. Este nuevo escenario inspird el
uso renovado de un antiguo término econémico:
catalaxia o trueque, es decir: mecanismos de mer-
cado a través de la coordinacion, asi como el pa-
pel de los precios como medio de informacién
entre los participantes. Tal ambito de intercambio
que trasciende el focus de la produccion vy el pro-
ceso fabril, entrafia mecanismos espontineos y
automatismos cibernéticos, que de conformidad
con el ideario de la economia neoclasica, hacen
superflua la gerencia.

Lo dicho requiere, evidentemente, una expli-
cacion.

Hay que partir del hecho de que existen, no
dos especies de un género inico, sino dos géneros
de administracién paralelos, independientes y au-
ténomos, pero vinculados y contiguos en los te-
mas de su interés comun. Son la administracién y
el management. Junto con ellos ha brotado un ter-
cer género, un ente distinto a lo observado por
Charles-Jean Bonnin o por Henri Fayol; es decir,
un tercer género de administracién nacido de las
relaciones comerciales, una gerencia catalictica
cuyo objeto existencial s6lo mira hacia el merca-
do y sélo se explica desde el mercado.

Gerencia cataldctica es el manejo cuya opera-
cién se realiza con base en un célculo monetario,
que tiene su sede causal en las relaciones de mer-
cantiles. Es aquella gestion donde cada persona
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cooperante es evaluada en funcién del valor de su
contribucién en el proceso de produccién de bie-
nesy servicios. Salarios y sueldos no dependen de
decisiones arbitrarias, sino de mandatos de los
consumidores dictados desde el mercado, lo mis-
mo que las mercancias que brotan de los procesos
productivos de la empresa. Es el “consumidor so-
berano” quien manda sobre los empresarios, los
agricultores y los trabajadores, cuyas ganancias,
pérdidas y salarios, estan determinados por los pro-
cesos mercantiles. La fuerza de su mandato no
deriva de que involucre a personas relacionadas
en el proceso de produccion, sino a las cosas que
ese proceso implica. La gerencia catalactica “con-
cierne a las cosas, no a los hombres” .3

Se trata pues de la prolongacion y la sublima-
cién de la administracién de las cosas anunciada
muchos afios antes por Henri de Saint-Simon, don-
de se gestiona sin prejuicio ni pasién, y con la pura
objetividad de tratar con materiales inanimados.

Paradojas

Tiempo atrds se comenté como evidente para-
doja que la teoria de la razén de Estado se hubiera
desarrollado donde el Estado mismo no se habia
consolidado: ltalia y Alemania. No es menos pa-
raddjico que ese (ltimo pais, apenas consolidado
a partir de 1871 como un Estado nacional, haya
sido la cuna de la teoria del Estado durante el pri-
mer medio del siglo XX. Fue alli donde Georg
Jellinek y Hermann Heller produjeron dos clasi-
cos sobre el tema, a los que hay que agregar la
obra de Hans Kelsen, por no insistir en los conoci-
dos aportes al tema por Max Weber y Otto Hintze.

Hablamos de paradojas porque existe otra més,
aln no suficientemente conocida, y que esté repre-
sentada por el tema aqui tratado. Hoy en dia nadie
duda que la nueva gerencia publica es una contri-
bucién de los paises de habla inglesa, y que ha sido
desde alli donde se ha difundido por todo el plane-
ta. Esto ocurre, se ha dicho, porque es esas nacio-
nes la economia de mercado, la libertad empresa-
rial y la tradicién gerencial privada, han sido sus
ingredientes, toda vez que son condiciones
inexistentes con toda su pureza en otros lugares.

Pero eso es erréneo. Sus origenes son no sélo
mds antiguos, sino producto de otras tierras. Para-
déjicamente, fue la estatizada Francia, con su ad-

ministracién hiper-centralizada, la cuna de la nue-
va gerencia publica. Fue alli, donde la economia
de mercado, la libertad empresarial y la tradicién
gerencial privada estdn mas atenuadas que en los
paises anglosajones, que fue concebida el género
mas reciente de gerencia que conocemos. Su pro-
ceso de gestacion fue largo, pues consumié més
siglo y medio de desarrollo. Su fuente se halla en
el pensamiento de Henri de Saint-Simon, conti-
nda en la obra de Henri Fayol, se prolonga en el
pensamiento de Octave Gelinier y Michel
Messenet, y culmina con el trabajo de Romain
Laufer y Alain Burlaud.*

Todos ellos han tratado, a lo largo de muchas
décadas, sobre el transito del gobierno de los hom-
bres a la administracion de las cosas.

A partir del pensamiento de Saint-Simon, la
gestion de los asuntos pablicos se trata como algo
diverso al gobierno, proponiéndose en su lugar una
gerencia que no trate con los seres humanos, sino
con los satisfactores materiales que requiere para
atender sus necesidades. El apartamiento radical
de la politica y la economia deriva en supresién
del gobierno como antropocracia y su remplazo
de administracién como fisiocracia.

La cauda de ideas que se remonta al sansimonis-
mo formara una escuela de pensamiento fisiocra-
tico, cuya proposicién central ha sido una gestién
de bienes y servicios sin preocupaciones sociales,
cuyo fundamento operacional es el desplazamiento
de la politica, o su avasallamiento bajo el imperio
de la economia.

EL GOBIERNO EMPRESARIAL DEL PRIMER
TIPO: SANSIMONISMO

Quiza fue Henri de Saint-Simon el primero en
anunciar que la politica y el derecho serian reem-
plazados por la economia, es decir, por la produc-
cién, latécnica industrial y la planificacion.’ En su
entender, lo mds importante para la humanidad
no es la politica, sino la produccién de riqueza en
el sentido de la produccioén del arte y de la cien-
cia, asf como de la industria y la agricultura.® La
sociedad econémica era desde entonces tan im-
portante, que entonces ya se podia vaticinar su
preeminencia, porque es en la industria donde re-
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siden por principio todas las fuerzas reales de la
sociedad.” Industria, tanto en sentido lato de pro-
duccién econémica y adquisicion, asi como en el
sentido estricto de produccién industrializada, sig-
nificé algo opuesto a la conquista militar, y esta-
blecié la antinomia entre la clase industrial y la
clase militar.

La indole de la Sociedad Industrial

La aparicién y ascenso de la clase industrial
fue propuesta por sus promotores Como una gesta
histérica que va desde la esclavitud, hasta la toma
del poder. Desde la época de los griegos y los ro-
manos, la clase industrial fue esclava de la clase
militar. Esta esclavitud cambia de naturaleza y se
hace esclavitud de la gleba, pero habiéndose los
vencedores diseminado por el campo, los indus-
triales se establecieron en las ciudades y ya no se
sometieron a la inspeccién inmediata y continua
de sus antiguos patronos. Después la clase indus-
trial logré su liberacion, dando comienzo su exis-
tencia politica. Este paso trascendental se conoce
como liberacion de las comunas, pues ellas y la
industria son la misma cosa debido a que origina-
riamente estaban integradas totalmente por arte-
sanos y negociantes establecidos en las ciudades.
En suma: la clase industrial, que era esclava de
origen, se habia elevado y estaba en situacién de
asumir el poder, vy si la marcha de la industria era
hasta entonces muy lenta a pesar de sus numero-
s0s e importantes éxitos, ya no tenia una existen-
cia subalterna.?

La clase militar -también llamada feudal- tiene
principios propios y por eso mismo conservo el
poder general sobre su base. La falta originaria de
ese principio propio que la industria no tuvo, a
pesar de sus progresos, impidio que saliera de su
estado cadtico y no estuviera efectivamente orga-
nizada. Sin embargo, hacia principios del siglo XIX
emergi6 una sociedad organizada con el fin posi-
tivo de trabajar para su prosperidad con a ayuda
de las ciencias, las bellas artes, las artes y oficios.
En su seno, la accién mds importante de la indus-
tria consiste en fijar la direccién hacia la cual la
sociedad debe marchar, de modo que ya no perte-
nece a los hombres investidos con funciones gu-
bernamentales esa eminente tarea, que ahora es
ejercida por el cuerpo social mismo.

El objeto de esa organizacién social es el or-
den de cosas, donde los ciudadanos encargados

de las funciones sociales desempenan papeles sub-
alternos, pues su funcién consiste en marchar en
una direccién que no ha sido elegida por ellos
mismos. En efecto, la accién de gobernar es consi-
derada como subalterna, ella es confiada a niveles
subordinados, debido a que la accién de gobernar
es entonces nula, o casi nula, como acto de man-
dar(...). La accion de gobernar propiamente dicha
es reducida lo mds posible. El gobierno en la nue-
va sociedad se restringe al mantenimiento del or-
den, pues consiste meramente en la funcién sub-
alterna de policia.’

Esta perspectiva, sin embargo, no se reduce a
una pura prediccion acerca de la desaparicién del
Estado, el gobierno y el poder. Significa mas bien
que la industria tiene la necesidad de ser goberna-
da lo menos posible, aunque los gobernantes quie-
ren gobernarla mas y mds, pues cada vez que una
accioén superior y extrafia se mezcla a la suya, la
industria se traba.'® En realidad, la sociedad sélo
es concebible como [a unién de hombres que rea-
lizan trabajos dtiles, y el gobierno no hace sino
tiranizarla y obstaculizar su marcha. La industria
no puede caminar si un poder ajeno, que esté por
encima de ella, la gobierna, pues solamente enerva
y obstaculiza su marcha. El avance de la industria
debe de progresar en la proporcién exacta en que
enfrenta esta dificultad externa. 5

Cuando el Estado domina a la sociedad econé-
mica del régimen industrial de manera artificial,
obstruyendo su desarrollo, somete a la clase de
los productores al poder de las clases que han per-
dido toda funcién social atil. Esta es una accién
nefasta de un Estado retrégrado, motivo por lo cual
los productores deben asumir el poder politico, li-
quidar la maquina del Estado y administrar direc-
tamente a la sociedad, pues en la industria resi-
den, en Gltimo andlisis, todas las fuerzas reales de
la sociedad.™

El fenémeno industrial constituye el hecho de-
cisivo de la evolucion social y tiende a convertirse
en su factor exclusivo, pues como es observable
en el debilitamiento del poder en el sistema feu-
dal, este suceso es el resultado del fortalecimiento
progresivo de las fuerzas productivas. El adveni-
miento de la nueva sociedad conferird a la indus-
tria un significado prominente porque, luego de
ser la causa de la evolucidn, se convertird en el fin
de la actividad social. La industria se transformara
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en el mévil comin de la actividad social domi-
nando todas las actividades colectivas y les im-
pondra sus atributos.'?

La Sobredeterminacion de la Economia

Desde la perspectiva metodolégica de Saint-
Simon, la ciencia de la economia politica es un
gran recurso intelectual que le permitird explicar
la evolucidn social. Ella serd uno de los fundamen-
tos que explicaran al industrialismo, en tanto que
el industrialismo aclarara el alcance de los cam-
bios sociales. Pero hay que hacer notar que Saint-
Simon consulté los trabajos de los economistas de
su tiempo desde una 6ptica muy propia, tal como
es visible cuando trata a Jean-Baptiste Say y Adam
Smith, pues su interés en las investigaciones eco-
némicas no residié en el contenido de la ciencia
econdémica como tal, sino en las conclusiones de-
rivadas en la evolucién de las sociedades que ob-
tuvo de su estudio. No exploré los problemas eco-
némicos en si mismos, sino el hecho del desarro-
llo industrial, y cudles fueron sus consecuencias
en la organizacién de las sociedades.'?

Este, quizd, sea el primer encuentro donde la
economia y otras ciencias sociales, entonces
emergiendo, se caracteriza por la disyuntiva, no
por la convergencia.’* Say habia subrayado que
toda ciencia debia determinar con todo rigor su
campo de aplicacién, limitando expresamente el
objeto de la economia politica al estudio exclusi-
vo de la produccién, la distribucién y el consumo
de las riquezas. Consiguientemente, advirtié como
erréneo esperar que la economia politica fuera
concebida como una ciencia dedicada al estudio
de la organizacién de las sociedades, dado que
debia limitarse a su campo para evitar la confu-
sién con la polémica politica. Consiguientemente,
la autonomia de la ciencia econémica se explica
a partir de que el estudio de las formas politicas le
es indtil, porque la prosperidad econdmica es in-
dependiente de las formas politicas, y el progreso
o el atraso econémicos son independientes de esas
formas.”

La economia politica es observada de un modo
diverso cuando de la sociedad se trata. Saint-Simon
rechaza aquélla visién de la economia politica,
introduciendo en ella un significado desemejante,
pues juzga que la politica y la economia no se
deben convertir en cosas distintas y separadas. Mas

bien, es necesario indagar sobre el tipo de organi-
zacién social que corresponde a una determinada
fase de desarrollo de las artes y los oficios, en con-
sonancia con las facultades productivas de enton-
ces. Es decir, investigar la organizacién social co-
rrespondiente a la produccién industrial altamen-
te desarrollada. Fiel a su concepcidén de los pro-
blemas sociales como conjunto, que visualiza los
6rganos del cuerpo social como totalidad, Saint-

_Simon no admitié la separacién propuesta por Say,

porgue el problema esencial reside en el examen
de las consecuencias del desarrollo industrial so-
bre las formas sociales en su conjunto.

Saint-Simon fue el primer pensador social, es
percibir como, una vez fenecido el feudalismo, la
independencia de la politica con respecto a otros
6rdenes sociales tiende a disminuir, pues si en la
sociedad feudal las formas politicas gozaron de
independencia con respecto a las formas de pro-
duccion, en el nuevo sistema la industria no pue-
de transformarse sin producir consecuencias cam-
biantes en la organizacion toda del cuerpo social.
La explicacién técita es que las sociedades euro-
peas estaban entrando en una fase de evolucién,
en la cual la actividad econémica ya estaba domi-
nando al conjunto de la vida social: en efecto, la
industria ya era la fuerza esencial de la sociedad.
En la sociedad moderna la importancia del desa-
rrollo industrial, que habia sido subrayada por los
economistas, reservé a la industria las funciones
dominantes.’® Esto explica por qué el pensador
social debe asumir la tarea que Say habia proscri-
to: estudiar las relaciones entre la economia y la
politica, que son las que explican el caracter de-
terminante que la actividad econémica sobre la
organizacioén social.

Bajo estos imperativos de estudio ya no se plan-
tea sélo el advenimiento de una sociedad dedica-
da a la produccidn, sino el anilisis de las caracte-
risticas inherentes a la actividad industrial, para
demostrar como estd condicionando los rasgos
esenciales de la sociedad en su conjunto. Demos-
trar, en fin, la manera como el desarrollo indus-
trial es el hecho determinante de la evolucion his-
térica, asi como su motor."”” Al efecto es menester
investigar como la evolucion de las relaciones eco-
némicas afecta los cambios en las formas politi-
cas, o bien, como la velocidad de la evolucion de
los fenémenos econémicos tiene consecuencias en
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las revoluciones politicas. Aunque estas ideas fue-
ron desarrotladas de un modo similar por el libe-
ralismo, fue Saint-Simon quien concibi6é mas ple-
namente la relacién de condicionamiento o
causalidad de los determinantes econémicos so-
bre las estructuras politicas.

Al definir la produccién de los bienes y el de-
sarrollo de la riqueza como actividad social, Saint-
Simon reproché a los economistas que separaran
el dmbito de la economia y el espacio de la socie-
dad, que es la causa por la cual no observan las
consecuencias de sus descubrimientos. Siendo la
industria la que alteré6 la faz de la sociedad, que
concentré a la poblacién en las ciudades y que
establecié nuevas relaciones sociales, no se de-
ben apartar los problemas técnicos de la produc-
cién y las cuestiones propias de las relaciones so-
ciales de produccién. Es necesario brindar al con-
cepto de industria un sentido més amplio para
comprender la unidad existente entre diferentes
tipos de produccién. Industria no significa sélo la
fabricacién de productos manufacturados, pues la
agricultura, el comercio, la banca y los medios de
comunicacion, también forman parte de ella.'®

La industria es mas que los medios de produc-
cion, se refiere a los hombres que participan en
sus procesos. Saint-Simon analiza el acto produc-
tivo, no los instrumentos que lo hacen posible,
privilegia el hecho mismo de la actividad, y subor-
dina las técnicas y los tipos de relacién social al
dinamismo de la actividad." No desea averiguar
si la tierra es un factor de produccién, sino si el
hogar del campesino o los instrumentos agricolas
estdn integrados a ese proceso creador que es el
acto productivo. No se trata tanto de saber si el
capital es una fuente de beneficios, sino plantear
la practica productiva en s y el punto de vista de
las consecuencias que tendrd en el régimen de
propiedad.?

Este desplazamiento del centro de interés des-
de la economia politica, es claramente observable
en el concepto sansimoniano de capacidades pro-
ductivas. En tanto que Jean-Baptiste Say indicé que
ese término comprende la aptitud de individuos,
capitales y agentes naturales para cooperar en ia
produccién, para hacer que las cosas sean tiles,
Saint-Simon se incliné a favor de las relaciones

sociales. Sin embargo, fue de aqui donde sacé sus
lecciones Saint-Simon, pues a partir de la obra de
Say, a la que juzgé como el libro non plus ultra de
la economia politica, declaré que la produccion
de cosas tiles es el Gnico objeto razonable de las
sociedades politicas, y que los gobiernos deberfan
de empenarse por respetar no tanto a la propiedad
y los propietarios, como a la produccién y los pro-
ductores. Esos gobiernos, en fin, deberian dejar de
interferir definitivamente en la produccién, asf fuera
para estimularla, porque de tal modo también la
perjudican, dejando que sean los productores los
Gnicos en cuidar de su buena marcha.?

El Estado y la industria, por consiguiente, estan
animados por naturalezas diametralmente diver-
sas: en tanto que el elemento del orden y poder
provienen de la organizacién estatal, la industria
tiende espontidneamente a la unidad, todos sus
miembros estdn vinculados, y propende a la aso-
ciacién y colaboracién de productores, tal como
se hace en el taller.? Todo esto deja claro que el
fin de la sociedad es la produccién, de modo que
es necesario explicar por qué se obstaculiza la pro-
duccidn. En efecto: si el fin principal de la socie-
dad es la produccién, debe indagarse dénde na-
cen los problemas que la obstruyen, y por exten-
sién, determinar la organizacion politica alterna
que la favorezca.? En primer lugar se debe descu-
brir la causa la produccién, y qué la obstaculiza.
La fuente principal de la produccién es la ciencia,
en tanto que la fuente derivada es el trabajo. La
ciencia descansa en la observacion, de modo que
el conocimiento no se debe fundar en conjeturas
nacidas del razonamiento puro, los dogmas y las
discusiones, sino el saber positivo.

La obstruccion radica en la organizacion poli-
tica dominante, es decir, el régimen feudal-militar.
Saint-Simon, a través de una de las parabolas mas
célebres de las ciencias sociales, narra ese factor
de barrera. Esta parabola lo hizo comparecer ante
los tribunales, acusado de lesa majestad, pero fue
justamente absuelto. Hela aqui:

“Supongamos que Francia pierde, sibitamen-
te, sus cincuenta primeros fisicos, sus cincuenta
primeros quimicos, sus cincuenta primeros
fisi6logos, sus cincuenta primeros matematicos, sus
cincuenta primeros poetas, sus cincuenta prime-
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ros pintores, sus cincuenta primeros escultores, sus
cincuenta primeros musicos, sus cincuenta prime-
ros literatos.

“Sus cincuenta primeros mecanicos, sus cin-
cuenta primeros ingenieros civiles y militares, sus
cincuenta primeros arquitectos, sus cincuenta pri-
meros artificieros, sus cincuenta primeros médi-
€os, sus cincuenta primeros cirujanos, sus cincuen-
ta primeros farmacéuticos, sus cincuenta primeros
marinos, sus cincuenta primeros relojeros.

“Sus cincuenta primeros banqueros, sus dos-
cientos primeros negociantes, sus seiscientos pri-
meros cultivadores, sus cincuenta primeros maes-
tros de taller, sus cincuenta primeros fabricantes
de armas, sus cincuenta primeros curtidores, sus
cincuenta primeros tintoreros, sus cincuenta pri-
meros mineros, sus cincuenta primeros fabrican-
tes de algodén, sus cincuenta primeros fabrican-
tes de seda, sus cincuenta primeros fabricantes de
lienzo, sus cincuenta primeros fabricantes de quin-
calleria, sus cincuenta primeros fabricantes de
mayolica y de porcelana, sus cincuenta primeros
fabricantes de cristal y de vidrio, sus cincuenta
primeros armadores, sus cincuenta primeras em-
presas de transportes, sus cincuenta primeros ti-
pografos, sus cincuenta primeros grabadores, sus
cincuenta primeros orfebres y otros trabajadores
del metal.

“Sus cincuenta primeros albafiles, sus cincuen-
ta primeros carpinteros, sus cincuenta primeros
ebanistas, sus cincuenta primeros herreros, sus cin-
cuenta primeros forjadores, sus cincuenta prime-
ros fundidores y otros centenares de personas de
diversas y no especificadas condiciones, muy dies-
tras en las ciencias, en las bellas artes y en los dife-
rentes oficios, hasta llegar a totalizar los tres mil
primeros sabios, artistas y artesanos de Francia.

“Estos hombres son los productores mas nece-
sarios para Francia; son los que suministran los
productos mds importantes, los que dirigen los tra-
bajos mds dtiles a la nacién y los que la hacen
fecunda en las ciencias, las bellas artes, y las pro-
fesiones y los oficios. Ellos son, verdaderamente,
la flor de la sociedad francesa; son los franceses
mds Utiles a su pais, los que le proporcionan la
gloria mayor, los que mds aceleran su civilizacién
y su prosperidad. Si la nacién perdiera a esos hom-

bres quedaria convertida en un cuerpo sin alma;
caeria al instante en un estado, de inferioridad en
relacién con las naciones que con elia rivalizan y
de las que serfa una simple subalterna hasta tanto
no hubiera conseguido reparar la pérdida sufrida.
Francia tendria necesidad de toda una generacién
para reparar esta desventura. En realidad, los hom-
bres que se distinguen en los trabajos de utilidad
positiva constituyen verdaderas anomalias, y sabi-

- do es que la naturaleza no es prédiga en anoma-

lias, particularmente en las de este género.

“Pasemos a otra suposicion. Supongamos que
Francia conserva todos sus hombres de genio, es-
pecializados en las ciencias, las bellas artes, las
profesiones y los oficios y que, por el contrario,
tiene la desgracia de perder en un mismo dia a su
Alteza el hermano del rey, a monsefior el duque
de Angulema, a monsefor el duque de Berry, a
monsefior el duque de Orleans, a monsefor el
duque de Borbdn, a la duquesa de Angulema, a la
duquesa de Berry, a la duquesa de Borbén y a la
sefiorita de Condé.

“Que al mismo tiempo pierda a todos los gran-
des oficiales de la corona, a todos los ministros de
Estado (con o sin cartera), a todos los consejeros
de Estado, a todos los refrendarios, a todos sus
mariscales, a todos sus cardenales, arzobispos,
obispos, vicarios generales y candnigos, a todos
los prefectos y subprefectos, a todos los emplea-
dos de los ministerios, a todos los jueces vy, por
afnadidura, a los diez mil propietarios més ricos,
escogidos entre los que se dan una vida igual a la
de los nobles.

“Semejante acontecimiento afligiria indudable-
mente a los franceses, porque éstos son gente bue-
na y no permanecerian indiferentes ante la sibita
desaparicion de tan grande nimero de compatrio-
tas. Mas esta pérdida de treinta mil individuos, los
mds importantes del Estado, seria solamente cau-
sa de un dolor puramente sentimental, porque ello
no supondria ningdn mal politico para el Estado.

“Y ello, antes de todo, por el hecho de que re-
sultaria bastante facil reponer los cargos vacantes:
existe un gran nimero de franceses capaces de
ejercer las funciones de hermano del rey, tan bien
como monsefior; muchos de ellos estan lo sufi-
cientemente dotados como para ocupar los pues-




Y oo

, |APUG| Instituto de Administracion Publica de Guanajuato, A.C.

tos de principe, tan dignamente como monsefior
el duque de Angulema, como monsefior el duque
de Orleans, como monsefior el duque de Borbén;
muchas francesas harian tan buenas princesas
como la duquesa de Angulema, la duquesa de
Berry, o las seftoras de Orleans, de Borbén y de
Condé.

“Las antecdmaras de palacio estan llenas de cor-
tesanos prontos a sustituir a los grandes oficiales de
la corona; el ejército dispone de una gran cantidad
de militares, tan buenos capitanes como nuestros
mariscales actuales. jCuantos sirvientes domésticos
hay en nuestro pais que valen tanto como nuestros
ministros de Estado! jCudntos administradores es-
tan en condiciones de gerenciar [gérer] los asuntos
departamentales mejor que los prefectos y que los
subprefectos que hoy ocupan tales cargos! jCuén-
tos abogados son tan buenos juristas como nues-
tros jueces! jCuantos parrocos son tan capaces Como
nuestros cardenales, nuestros arzobispos, nuestros
obispos, nuestros vicarios generales y nuestros ca-
nénigos! Y por lo que atafie a los diez mil propieta-
rios que viven como los aristécratas, no cabe la
menor duda de que sus herederos no necesitarian
pasar por ningin previo aprendizaje para hacer los
honores de la casa, en sus salones, tan cumplida-
mente cOmo sus mayores.

“La prosperidad de Francia no puede ser deter-
minada mds que por efecto y como consecuencia
del progreso de las ciencias, las bellas artes, y las
profesiones y oficios. Ahora bien, los principes, los
grandes oficiales de la corona, los obispos, los
mariscales de Francia, los prefectos y los propieta-
rios ociosos no trabajan en absoluto para el pro-
greso de las ciencias; no contribuyen a tal progre-
so, antes lo frenan, pues que se estan esforzando
en prolongar el predominio que hasta ahora han
venido ejerciendo las teorias conjeturales sobre los
conocimientos positivos; perjudican necesariamen-
te la prosperidad de la nacién al privar a los sa-
bios, los artistas y los artesanos de la elevada con-
sideracion que legitimamente les es debida; son
perjudiciales porque emplean sus medios pecunia-
rios de un modo no directamente (til para las cien-
cias, las bellas artes y las artes y oficios; son perju-
diciales porque, anualmente, de los impuestos
pagados por la nacion, retiran de trescientos a cua-
trocientos millones a titulo de estipendios, de pen-
siones, de gratificaciones, de indemnizaciones,

etc., como pago de sus servicios, que por otra par-
te, resultan absolutamente indtiles.

“Estas suposiciones ponen en evidencia el he-
cho mds importante de la politica actual; ofrecen
un punto de vista en el que se descubre, en toda
su extensién y de un solo golpe de vista, dicho
hecho; demuestran claramente, si bien de modo
indirecto, que la organizacién social estd muy le-
jos de ser perfecta, que los hombres se dejan toda-
via gobernar por la violencia y la astucia, que la
especie humana (politicamente hablando) todavia
se halla inmersa en la inmoralidad.

“Porque los sabios, los artistas y los artesanos,
Gnicos seres humanos cuyo trabajo sea de positiva
utilidad para la sociedad y cuyas obras no le cues-
tan a ésta casi nada, se han convertido en subordi-
nados de los principes y demds gobernantes, los
cuales no son sino unos empiricos mas o menos
ineptos;

“Porque los dispensadores de las consideracio-
nes y demds recompensas nacionales no deben,
por lo general, el predominio de que disfrutan mas
que a la circunstancia de su nacimiento, la adula-
cion, la intriga o cualquier otra accién poco hono-
rable;

“Porque los encargados de administrar los asun-
tos publicos se reparten entre ellos, todos los afios,
la mitad de los impuestos, sin llegar a invertir un
tercio de las contribuciones, del que se apoderan
personalmente en cosas de utilidad para los admi-
nistrados.

“Estas argumentaciones prueban que la socie-
dad actual representa verdaderamente la ruina y
la perdicién del mundo.

“Porque las naciones han adoptado como ba-
sico el de que los pobres deben ser generosos para
con los ricos, y que en consecuencia, los menos
acomodados deben privarse cotidianamente de
una parte de lo necesario con el fin de incremen-
tar lo superfluo de que disfrutan los grandes pro-
pietarios.

“Porque los méximos culpables, los ladrones
generales, los que desangran a la totalidad de los
ciudadanos, sustrayéndoles anualmente de tres-
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cientos a cuatrocientos millones, tienen la misién
de castigar los pequefios delitos contra la socie-
dad.

“Porque la ignorancia, la supersticién, la pere-
za y el gusto de los placeres caros constituyen el
atributo de los jefes supremos de la sociedad, mien-
tras que a las personas capaces, econémicas y la-
boriosas s6lo se les emplea en calidad de depen-
dientes o de instrumentos;

“Porque, en una palabra, en todos los géneros
de ocupacién, los hombres incapaces tienen por
misién el dirigir a las personas capaces; y, por lo
que a la moralidad se refiere, los hombres mas in-
morales estan llamados a educar en la virtud a los
ciudadanos, y con relacién a lajusticia distributiva,
los nombrados para castigar las faltas de los pe-
queiios delincuentes son, precisamente, los gran-
des culpables”.?*

Georges Gurvitch ha observado aqui el profun-
do pensamiento de Saint Simon, en el cual es niti-
do un andlisis sociolégico, una doctrina politica y
social, y una filosofia de la historia, pues su senti-
do consiste en liberar a la humanidad de las cade-
nas del Estado.?

La Administracion de las Cosas

Saint-Simon fue el primer profeta de la geren-
cia de los negocios privados, y de su trascenden-
cia en la moderna sociedad que estaba surgiendo.
Tuvo una visién muy exacta del papel relevante
de los asuntos administrativos en su tiempo, ex-
presando con toda claridad que “en el actual mo-
mento de la civilizacién, la primera virtud politica
es la virtud de la administracién” .26 Tal es el moti-
vo por el cual observé de un modo diverso a la
administracién publica, es decir, dentro de los pro-
cesos industriales.

Sus ojos se posaron en la administracién de un
Estado radicalmente diversa a la existente, pues
habida cuenta de que la funcion estatal disminufa,
las experiencias exitosas en la industria, junto con
sus actores, se extenderian hacia su seno para nu-
trirla con la materia econémica que desplazaria al
material politico. El observé a la administracion
como una practica social generalizada a partir de
la industrializacién, pues a partir de este suceso,

se pudo distinguir nitidamente entre la época pa-
sada y la era de sus dias.?” El cambio fue notorio
en la sociedad en si, pues antafio el rango social
lo habia dado la cuna, el favor y la capacidad de
gobernar, en tanto que ahora, una vez que el go-
bierno se convierte en una faena subalterna, ese
rango es dispensado por la ciencia, la industria y
la aptitud para administrar. El cambio de condi-
ciones comenzé en el momento en que resulté
inatil fa vigilancia sobre el pueblo, pues el pueblo
mismo se organiza por si y para si. Toda vez que el
pueblo, tratese de trabajadores del campo o de
obreros de la ciudad, fue capaz de administrar
adecuadamente sus propiedades a partir que las
adquirieron después de la Revolucién. Desde los
talleres y el comercio surgieron los industriales y
directores de negocios présperos y redituables, de
modo que la mayor parte de los gerentes han sali-
do de las filas del pueblo.

Con miras en el progreso de la sociedad, Saint-
Simon observé como el poder administrativo do-
minaria al poder militar y la judicatura, pues los
militares y legistas deben estar bajo las 6rdenes de
los hombres més capacitados para gestionar en una
sociedad ilustrada que no debe estar gobernada,
sino administrada.”® De modo que la fuerza de las
leyes y la potestad para hacerlas obedecer sélo
debera aplicarse contra los individuos que preten-
dan trastornar la buena marcha de la administra-
cion.

Habida cuenta de indole econémica de la ges-
tién publica, la capacidad administrativa consiste
en la habilidad para elaborar los presupuestos
hacendarios, pues en una sociedad bien organiza-
da los derechos politicos no derivan de la propie-
dad, sino de la amplitud de tributacién requerida
por el erario. Sin embargo, la capacidad adminis-
trativa no es sino la primera y principal de las ap-
titudes politicas, en el entendido que la “ciencia
politica consiste esencialmente en elaborar un
buen presupuesto”.?

Esa aptitud es inherente a los industriales y sus
actividades, pues sin ella no serfa posible que
incrementen sus capitales y conserven sus fortunas;
de modo que el proyecto mas adecuado es aquél
que sirve a los intereses de los agricultores, los co-
merciantes y los fabricantes,*® ni mas ni menos.
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Saint-Simon abogé decididamente por una ges-
tién puablica barata y eficiente, porque estar con-
vencido de que los intereses de los administrados
deberian ser administrados de modo tal que hicie-
ran préspero el capital de la sociedad nacional con
el apoyo de sus miembros. Esa gestion deberia ser
tan barata como la gerencia bancaria, cuyos gas-
tos eran mucho menores que los de la hacienda
estatal.>' Es mas, la gestion de negocios privados
como la banca, seguros, cajas de ahorro, empre-
sas de construccién de canales y todo tipo de aso-
ciaciones productivas, serian el modelo a seguir
por la administracion pablica.?? En fin: la accién
administrativa deberd elevarse por encima de la
accién gubernamental, pues de este modo la ges-
tién de los asuntos pablicos se abaratard, al mis-
mo tiempo que disminuird la obsesion por multi-
plicar los cargos publicos.

El cambio ocurrird cuando la administracion
publica y el manejo de las finanzas nacionales
pasen a manos de los industriales, quienes son los
maés interesados en el mantenimiento de la paz, la
economia en el gasto publico y la restriccién de lo
arbitrario. Pero sobre todo, son los mds capaces
en el arte de administrar. No estd de mas advertir,
aunque Saint-Simon concibe como industriales a
las clases que trabajan, limitando el término de un
modo estricto, que no razona sobre la administra-
cion de la cosa pablica como algo desempeiiado
por zapateros o cocineros, o trabajadores simila-
res, sino sélo por los “industriales mas importan-
tes”; es decir, los mas ricos, pero no por el mero
hecho de serlo, sino porque se enriquecieron tra-
bajando a través de los que verdaderamente sa-
ben.3? Su éxito consiste, econémicamente hablan-
do, en que la cuantia de sus caudales son el refle-
jo directo de sus habilidades industriales y de sus
destrezas administrativas. La administracién pabli-
ca, para ser exitosa, debe ser una gestién econo6-
micamente productiva.

El papel eminente de la administracién

en la sociedad industrial

Saint-Simon no se ocupo tanto de la naturale-
za y significado de los adelantos técnicos, como
de los progresos sociales que arribaron con ellos.
Particularmente recalcé que la sociedad se con-
vertiria en la organizacién que realizara un esfuer-
zo industrial para conquistar a la naturaleza y al-
canzar el bienestar general, por medio de la movi-
lizacién de los hombres segin la capacidad de

cada cual y de acuerdo a las necesidades de una
empresa comun. El supuesto de esta trascendental
mutacién es un cambio sustancial de la politica,
la cual, ajena a la gobernacién de los seres huma-
nos, seria puesta al servicio de la economia. En
esa gran sociedad industrial, “la economia politi-
ca es la Gnica y verdadera cimentacién de la poli-
tica”, la cual se ha convertido en “la ciencia de la
produccién, es decir, la ciencia que tiene como
objeto el orden de las cosas mas favorable a todos
los géneros de produccién”.* La economia es tam-
bién el fundamento de la administracién de los
asuntos nacionales, la cual debera ser organizada
de la forma mds conveniente para garantizar la
prosperidad de la agricultura, el comercio y la in-
dustria.®

Esto explica por qué Saint-Simon se colocé por
decisién propia al margen de la contienda entre
los partidos, la cual considera como secundaria,
pues lo que le importa es la oposicién entre ocio-
sos y productores. Tampoco se ocupa de las lu-
chas politicas de su tiempo, porque lo relativo al
gobierno para él carece de importancia, lo mismo
que la forma que asume, sea una monarquia o una
repablica.’® Ello obedece a que, concibiendo a la
politica como gestién de la produccién, la politica
propia de su tiempo es un caos por no estar el po-
der en manos de los industriales. De aqui la nece-
sidad del desvanecimiento del Estado, al que en-
tiende como el conjunto de las fuerzas represivas
y de policia, por ser la fuente del desorden, junto
con el ocio, la miseria y la ignorancia. Como lo
hemos observado, en la sociedad industrial la po-
licia sélo tendra funciones subalternas, porque las
causas del desorden habran desaparecido.

Tampoco habra opresion en la sociedad indus-
trial, porque los vinculos que ligan a los indivi-
duos entre si serdn relaciones sociales puramente
solidarias. Como la industria es el modelo de la
sociedad, donde no existe el mando, sino la cola-
boracién de funciones, la cooperacién voluntaria
serd su base. Se trata de una gestién racional que
se ocupa de una produccién que excluye toda
autoridad abusiva, y cuyo funcionamiento se mue-
ve natural y armoniosamente, sin intervencion es-
tatal alguna. Es una concordia ordenada que repo-
sa en un acuerdo espontaneo entre los apetitos y
los intereses. La produccién es un valor dtil al con-
junto de la sociedad, porque la sociedad como
totalidad, como organismo, es lo que constituye el
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fin que congrega a los productores. La idea de de-
bilitamiento del Estado es la contraparte del ro-
bustecimiento de ese cuerpo social.

La administracién piblica bajo

los industriales

La sociedad constituye una asociacién nacio-
nal organizada como una empresa industrial, pues
la Francia de los tiempos de Saint-Simon se habfa
transformado en una gran manufactura y la nacién
francesa en un magno taller.’” Siendo de naturale-
za similar a un taller, donde la tarea de prevenir
los robos y des6rdenes -gobernarlos -es un trabajo
secundario que se confia a los subordinados, el
papel del gobierno en la sociedad industrial se li-
mitard a dar garantias a los trabajadores contra la
inaccién improductiva de los perezosos, y mante-
ner la seguridad y la libertad en la produccién.

A pesar de su cambio radical de cualidad, la
politica no desaparece en la sociedad industrial.
De hecho se eleva a la condicién de un campo
del saber cientifico, pues transformada en una
“ciencia positiva”, deja de estar sujeta a las con-
jeturas, los caprichos y las circunstancias.’® En
tanto que en el sistema antiguo las disposiciones
principales tenfan como objeto dar fuerza al go-
bierno y establecer el dominio de las clases altas
sobre las clases bajas, en el nuevo sistema ten-
drdn como objeto restablecer y combinar sabia-
mente los trabajos orientados al mejoramiento
fisico y moral de la sociedad.?® Las categorias de
la ciencia politica positiva son otras: en el nuevo
orden las capacidades reemplazaran a los pode-
res, y la direccién suplird al mando, de modo que
la administracién se dedicara a la proteccion los
intereses relativos a la vida y el bienestar, que es
el unico orden de intereses en el cual los hom-
bres se entienden, porque tienen necesidad en-
tenderse. Esto es lo Gnico en que tienen que deli-
berar y lograr en comin; lo Gnico, en fin, en lo
cual se puede ejercer la politica.

Incluso Saint-Simon creia que el gobierno in-
glés de su tiempo todavia no era un régimen in-
dustrial, sino un gobierno feudal modificado, pero
sefialé que ya se habia establecido en Inglaterra
un orden transitorio para pasar del sistema feudal
al sistema industrial; es decir, del sistema guber-
namental al sistema administrativo. Esto obedece
a que el ser humano fue destinado a vivir en so-

ciedad por el imperativo de la organizacién co-
lectiva, y en un principio vivié bajo el régimen
gubernamental. Pero del régimen gubernamental
-0 militar- el hombre estd destinado a pasar al ré-
gimen administrativo -0 industrial-, una vez que
se han realizado los progresos necesarios en las
ciencias positivas y la industria.*°

En efecto, todos los pueblos tienden hacia el

‘mismo fin, esto es, pasar desde el régimen guberna-

mental hacia el régimen administrativo, desemba-
razarse de las instituciones cuya utilidad es indirec-
ta, para establecer aquellas que sirvan directamen-
te al bien comdn. Estas instituciones son las que
redundan en provecho de la mayoria, contra los
intereses particulares.*' Francia fue la primera na-
cién que inicié esa transformacion, pues alli opera-
ba pacificamente un movimiento donde la admi-
nistracién publica ya adoptaba el caracter indus-
trial y se despojaba del caracter gubernamental .2

Para viabilizar ese transito se requiere del de-
sarrollo un saber administrativo ausente en el or-
den antiguo, y que sélo existente a partir de la in-
dustrializacién, lo ostentan sus protagonistas: los
industriales. El saber administrativo brota de la
gestion de la materia inanimada, es decir, de los
procesos de produccién, y como es la industria el
factor dominante en la nueva sociedad, los indus-
triales seran sus administradores, pero nunca més
sus gobernantes. Seran meramente los jefes de los
trabajos agricolas, artesanales, mercantiles y ban-
carios de una sociedad concebida como una em-
presa industrial nacional. El conocimiento admi-
nistrativo de los industriales, consiguientemente,
no se adquiere en las universidades de entonces,
ni constituye un saber abstracto y desvinculado de
la produccién y la industria. Saint-Simon se refiere
al saber practico de la técnica, que no prescinde
de la ciencia, pero que hasta entonces ha progre-
sado gracias al ejercicio de la experiencia y la prac-
tica. También los servidores publicos deberan ser
re-educados en ese saber administrativo, de modo
“que todo ciudadano empleado en la administra-
cién pablica, debe haber ilevado a cabo su apren-
dizaje en las administraciones industriales”.*

La administracién esta basada en el desarrollo
de una clase de técnicos que no busca su benefi-
cio, ni tampoco reconstruir para si los antiguos
privilegios, pues el objeto de su accién trasciende
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los intereses de grupo. Son tnicamente agentes de
una causa que los rebasa, de un objetivo que los
desborda, que no es el poder personal ni el man-
tenimiento del mando. Sencillamente los indus-
triales tienen como misién desarrollar los medios
fisicos y morales de los productores inmediatos,
es decir, los trabajadores. Tal es la razén por la
cual no apetecen nada que recuerde al gobierno,
porque debido a su condicion social, ellos se apli-
can a modificar las cosas, no a mandar a la socie-
dad.* El orden industrial desarrolla una capaci-
dad cientifica positiva que no requiere ejercitar la
accion sobre los seres humanos, sino una geren-
cia que trata con objetos sin vida, que actda sobre
la naturaleza.®

Saint-Simon se lamenta de que es la ignoran-
cia sobre ese hecho tan importante la que ha im-
pedido a los franceses tomar una resolucién dicta-
da por el sentido comun, que nos otra que decir a
su rey lo siguiente: “si desedis sinceramente que la
agricultura, el comercio y la industria prosperen
en vuestros Estados, el dnico y exclusive media
consiste en colocar la administracion de los asun-
tos publicos en manos de los industriales” #

Es mas, habiendo el rey admitido el principio
politico de que la nacién francesa debe gobernar-
se en interés de la mayoria de los franceses, los
agricultores, los comerciantes y los fabricantes tie-
nen el derecho de solicitarle que en adelante la
administracion de los asuntos pablicos se organi-
ce de la forma mds conveniente para la prosperi-
dad de las diferentes ramas de la economia. Son
ellos, por lo tanto, los mds “capaces de determinar
el proceso que deben seguir para reforzar al Go-
bierno a organizarse en su propio interés, que es
el interés general; es decir, el interés de la mayo-
ria”. ¥

La sociedad industrial tiene como principio que
el orden social se encamine al objeto dnico, di-
recto y permanente de la accién de los hombres
sobre lo material, y que la gestién de los intereses
generales de la sociedad se confie exclusivamente
en los artistas, los sabios y los artesanos, pues sélo
ellos poseen las capacidades positivas que son los
elementos de la accién administrativa Gtil.*

En el orden antiguo la clase feudal ejercia una
accion guerrera que necesariamente implicé rela-

ciones de autoridad, trayendo consigo el estable-
cimiento de un orden jerdrquico y coercitivo. En
contraste, la clase industrial, que actda sobre la
naturaleza y solamente aspira a administrarla, per-
sonifica un primer ejemplar de tecnocracia,* cuya
accién gestora provocard un cambio tal en las re-
laciones sociales, que hara superfluo todo régimen.
Aln coexisten los dos tipos de sociedad: una esta
orientada a utilizar a la mayorfa de los hombres
en beneficio de unos pocos, la otra esta encami-
nada a utilizar la naturaleza en provecho de todos
los hombres. La primera de ellas esta basada en el
dominio, la segunda en la cooperacién. La socie-
dad militar tiene como instrumento la fuerza, en
tanto que la sociedad industrial el trabajo. Una
confia en la coaccidn, la otra en la asociacién.
Aquélla se expresa en el derecho, ésta otra en la
técnica.

La actividad bélica supone el desarrollo de re-
laciones de autoridad, puesto que consiste en ejer-
cer la accién y la coaccién sobre los seres huma-
nos, en tanto que la actividad productiva supone
una pura gestion de materia inanimada.® Es el
nacimiento de esta actividad, el signo esencial del
transito de la sociedad militar a la sociedad indus-
trial.> Ocurre entonces que la obediencia y la su-
misién inherentes al régimen militar son
remplazadas por el trabajo personal y la participa-
cion en tareas comunes. En efecto: en tanto que la
actividad militar requiere la instauracién de rela-
ciones de poder, la accién productiva necesita la
participacion de cada individuo en las tareas co-
munes, con base en sus competencias y aptitudes.

Al final del proceso histérico, el orden basado
en la coaccién y la jerarquia de autoridad sera subs-
tituido por la organizacién de las capacidades, pues
la industria es refractaria a la poder y el privilegio,
tendiendo a instaurar la igualdad.’ Porque una
consecuencia inherente a la actividad administra-
tiva consiste en desarrollar la mayor igualdad po-
sible ante las desigualdades hereditarias, toda vez
que promueve el establecimiento de derechos po-
liticos en funcion de las capacidades positivas.>
En efecto, la actividad industrial induce una nue-
va socializacion de los individuos y crea un tipo
de solidaridad igualmente nuevo, de modo que las
funciones hasta entonces confiadas a poderes co-
activos, como las tareas de orden y cohesién, en
la sociedad industrial se ponen en manos de la
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dindmica del trabajo. A partir de entonces, el tra-
bajo es el agente de unién e integracion entre los
-dividuos en la nueva sociedad, pues al inducir
que cooperen en una tarea comdn, favorece su
asociacion y colaboracién en tareas distintas.

Como resultado de ese proceso, las activida-
des que parecian no tener puntos de contacto,
como la investigacién tedrica y las tareas ejecuti-
vas, se organizan conjuntamente y concurren en
la produccion. Es de tal modo que la industria pro-
voca la emergencia permanente de nuevas aso-
ciaciones, en tanto que los asociados se unen por
medio de intereses comunes y por efecto del tra-
bajo como vinculo de la comunidad, pues la in-
dustria es un gran cuerpo Gnico cuyos miembros
se complementan y son de tal modo solidarios.

El sistema industrial nadie dara érdenes ni na-
die las recibird, pues las funciones se realizardn
en forma concertada y de conformidad con las
necesidades de cada situacién. Ya no habra lugar
para la accién arbitraria ni al placer de ordenar. En
el pasado el orden y la ley se consideraban como
la misién principal del gobierno, porque el régi-
men no era tanto de orden, como de desorden real
o latente, mientras que en el régimen administrati-
vo esta cuestién quedard relegada a una condi-
cién de auxiliar con escasa importancia; se con-
vertird en una tarea facil y sencilla desempenada
por unos pocos policias. Como lo advertimos, los
militares y los abogados dejaran de ser los perso-
hajes mas importantes y poderosos de la sociedad,
porque no habra necesidad de imponer las leyes,
ni se precisa un aparato gubernamental para man-
tener el orden donde las masas son consideradas
como enemigos del orden establecido. Cuando la
mayoria se convenza de que toda la estructura
social se orienta hacia el bienestar general, se ejer-
cerd una fuerza pasiva que por si sola podra con-
tener a la minoria antisocial. Una sociedad ilustra-
da como esta precisa de mas de administracion,
que de gobierno, para hacer cumplir las leyes s6lo
vigentes en caso de perturbacién.>

Saint-Simon augura el advenimiento de una
nueva era donde reinard la cooperacién humana,
auxiliada solamente por una gerencia dedicada a
tratar con materia inanimada, era en la cual “to-
dos los pueblos del mundo avanzan hacia una
misma meta: la transicion del sistema gubernamen-

tal, feudal y militar, al administrativo, industrial y
pacifico (...) No hay fuerza capaz de oponerse a
esa marcha (...) Nuestro plan de organizacion so-
cial proviene directamente del avance del espiritu
humano y su adopcién es consecuencia inevita-
ble del pasado politico de la sociedad europea” .>®
Sus ideas son el germen del conocimiento acerca
de que las condiciones econémicas son la base de
las instituciones politicas, y la direccién de proce-

“ so0s de produccién.>®

La técnica se ha elevado a la condiciéon de una
actividad intrinsecamente ética y social, la cual
significa la lucha inteligente del hombre por mo-
dificar a la naturaleza, asi como su el esfuerzo en
pro de la felicidad de todos. La nueva era se dis-
tingue por la abolicién de la voluntad de dominio,
la cual es sustituida por la voluntad de servicio.”
En las nuevas condiciones sociales donde la técni-
ca y la voluntad de servicio imperan, el Estado,
que personifica la organizacién jerarquica y coac-
tiva de la sociedad, se ird extinguiéndo gradual-
mente en la medida que la técnica se expanda y
una economia racionalmente configurada es diri-
gida por los industriales. Sin embargo, Saint-Simon
no observa en el futuro su destruccién a través de
un movimiento revolucionario, ni minimizarlo
como anhelaban los liberales, sino someterlo a la
sociedad econémica. Se trata mds bien de hacerlo
superfluo a través del reemplazo de un nuevo tipo
de relaciones sociales, y asi acelerar su
obsolescencia. Una vez que el Estado es algo pres-
cindible, la sociedad se convierte en una asocia-
cion de trabajadores y técnicos.

La administracion espontanea emanada de los
procesos cooperativos de la industrializacién ha
puesto al descubierto un fenémeno derivado de la
misma, que era desconocido hasta entonces. Las
relaciones cooperativas pre-industriales desarrolla-
ron formas autogestionarias nacidas del proceso
cooperativo mismo, pero fue la industrializacién
la que concibi6é una administracién emanada de
procesos econdémicos en gran escala sin media-
cion de factores de autoridad, sino por medio de
movimientos libres y espontaneos. Saint-Simon lla-
mo la atencidn sobre el modo como la industriali-
zacién desarrollé estos mecanismos de ajuste en-
tre las etapas o partes de un proceso administrati-
vo de manera automdtica, como un proceso autd-
nomo sin interferencia exterior.
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La industrializacién hizo ver de un modo di-
verso el presupuesto de egresos de la administra-
cién padblica. Francia estaba sumida en un gran
desorden que afectaba al sistema financiero, cuyo
origen era un caos general en el sistema politico
emanado del hecho de que los no-productores
gobernaban a los productores. Mientras la direc-
cién de los asuntos pablicos -asuntos propios de
los industriales, los sabios y los artistas, que cons-
titiyen el conjunto de la nacién- siguieran confia-
das en manos de los nobles, los militares, los juris-
tas y los propietarios ociosos -asociacién de los
“zanganos”-, serfa imposible un presupuesto ver-
daderamente econémico.*® De aqui se desprende
que la administracién ptblica, que siempre debe
ser concebida como un medio, se hubiera conver-
tido en el fin del gobierno. El sistema administrati-
vo vigente no era susceptible de economia algu-
na, 2 menos que se introdujeran mejoras sustan-
ciales en la organizacién tributaria de la hacienda
pablica. En tanto no se realizara una reforma con-
tinuaria el aumento incesante de gastos publicos y
se conservaria del sistema politico establecido.
Mientras la sociedad francesa conservara su for-
ma borrosa y fluctuante de organizacion, el siste-
ma financiero seguira siendo abusivo porque sélo
se “administra por administrar”.

El presupuesto s6lo podria ser mejorado me-
diante la adopcién de un nuevo sistema politico
basado en la organizacion del sistema industrial y
cientifico. Su objeto seria conferir mayor activi-
dad a las empresas agricolas, industriales y comer-
ciales, asi como a las tareas cientificas y las bellas
artes, logrando que el dinero pablico se utilizara
de la manera mds dtil para la nacién francesa.”
Hasta el momento en que la sociedad se planteara
como fin directo y dnico el incrementar el desa-
rrollo industrial y cientifico, la administracién se-
ria econémica y se podria hacer una distincién
entre las funciones tiles y las funciones inditiles,
es decir, entre las que concurren al fin perseguido
y las que se apartan del mismo.

El nuevo sistema serd conducido por los indus-
triales, quienes, tal como lo observamos paginas
atrds, son los que poseen la capacidad administra-
tiva propiamente dicha porque sélo ellos la apli-
can continuamente y ponen en juego todo lo que
poseen. Cuando el poder les haya confiado, el
mero estimulo de sus costumbres, que son emi-

nentemente econémicas, les hard reducir los gas-
tos de administracion. Sélo de este modo se pue-
den cumplir las condiciones fundamentales que
deben animar todo presupuesto.

Para facilitar el establecimiento de la adminis-
tracién industrial, Saint-Simon disefié un plan de
administracién pablica que titulé Medidas a to-
mar para terminar la revolucién, y que reproduci-
mos enseguida:

“Las autoridades competentes decretaran lo que
sigue:

Articulo primero. El Ministro de Finanzas ha-
bra de ser ocupado por un ciudadano que haya
sido industrial de profesién durante dos afnos con-
secutivos.

Articulo segundo. Se creara un consejo de in-
dustriales (que llevard el titulo de Cadmara de la
Industria): este Consejo dependerd del Ministerio
de Finanzas y estara formado por 25 personas.

El ministro de Finanzas serd un miembro de esta
Camara y serd nombrado su presidente.

Esta Camara estara compuesta en principio por
los cuatro agricultores de mayor extensién de culti-
vo; por los dos comerciantes que posean un mayor
volumen de negocios; por los dos fabricantes que
empleen a un mayor ndmero de obreros; y por los
cuatro banqueros que gocen del mayor crédito.

Esta primera mitad de la Camara procedera al
nombramiento de otros doce miembros, elegidos
entre los industriales en la siguiente proporcién:
seis agricultores, dos comerciantes, dos fabrican-
tes y dos banqueros.

Articulo tercero. La Camara de Industria se re-
unird una vez al afo, previa convocatoria del mi-
nistro de Finanzas.

El ministro de Finanzas sometera a esta Cama-
ra el proyecto de presupuesto por él elaborado.

Esta Camara discutird el proyecto que el minis-
tro someta a su examen y aprobara dicho proyec-
to tras haber hecho las modificaciones que juzgue
convenientes.
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Todos los ministros tendran derecho a asistir a
las sesiones de dicha Camara y podran tomar par-
te en las discusiones; pero no poseerdn voto.

Articulo cuarto. El primer articulo del presu-
puesto de gastos tendrd por objeto garantizar la
existencia de los proletarios, procurando trabajo a
los vadlidos y ayuda a los invélidos.

Articulo quihto. El Ministerio del Interior de-
bera ser ocupado por un ciudadano que haya sido
industrial de profesién durante seis afios consecu-
tivos.

Articulo sexto. Se creard un Consejo depen-
diente del Ministerio del Interior; el ministro sera
miembro y presidente de dicho Consejo.

Este Consejo estard compuesto por 25 miem-
bros, a saber: primero, por siete agricultores, tres
fabricantes y tres comerciantes; segundo, por dos
fisicos, tres quimicos vy tres fisidlogos, todos ellos
miembros de la Academia de las Ciencias, y por
tres ingenieros de puentes y caminos.

Los miembros de este consejo, a excepcién del
ministro, serdn nombrados por la Camara de In-
dustria.

Articulo séptimo. El consejo dependiente del
Ministerio del Interior se reunira dos veces al afio,
a convocatoria del ministro.

Este Consejo se reunird una primera vez para
discutir y aprobar el proyecto de presupuesto del
Ministerio del Interior.

Se reunird una segunda vez para aprobar la uti-
lizacién de las sumas que hayan sido concedidas al
Ministerio del Interior por el Presupuesto General.

Articulo octavo. El Ministerio de Marina ten-
drd que ser ocupado por un ciudadano que haya
vivido en un puerto de mar durante veinte afios y
que haya dirigido una firma comercial dedicada a
la fabricacién de armamentos por los menos des-
de hace diez afos.

Articulo noveno. Se creard un Consejo Mariti-
mo.

Este Consejo estara formado por 13 miembros,
a saber: un diputado de Dunkerque, dos del Havre,
uno de Saint-Malo, dos de Nantes, uno de La
Rochelle, dos de Burdeos, uno de Bayona, dos de
Marsella y el ministro, que serd el presidente de
dicho consejo” ¢

Tal es la primera imagen de lo que hoy se en-
tiende como un gobierno empresarial, es decir de,
pory paraempresarios, integrado por industriales.
Un régimen conducido por agricultores, comer-
ciantes, fabricantes y banqueros, que formaran una
cdmara y desde su seno proveeran la persona que
asuma la titularidad del Ministerio de Finanzas. Este
poderoso gremio, integrado sélo por los industria-
les présperos, acaudalados y socialmente eminen-
tes, también ser4 la fuente en la que se reclutar4 al
ministro del Interior. La economia y la politica pa-
saran a manos de los gestores de objetos inanima-
dos.

Este feliz encuentro entre la economia y la po-
litica, donde la primera impera sobre la segunda,
sera posible a través del presupuesto nacional, pues
el ministro de Finanzas debera someter ante Ca-
mara industrial su proyecto de presupuesto. La
Cédmara discutird el proyecto sometido a su exa-
men y lo aprobard tras haber hecho las modifica-
ciones que juzgue convenientes.

Saint-Simon fue el primer pensador en
visualizar uno de los signos emblematicos de los
nuevos tiempos: el caracter antagénico de la es-
tructura politica establecida y la estructura eco-
némica naciente, cuya interaccién se estaba des-
plazando hacia el dmbito de la gerencia, pues su
movimiento ha sido mds desde la economia ha-
cia la politica, que al revés. Junto con el ances-
tral género administracion estatal aparecio el nue-
vo género administracién industrial, con natura-
leza y objeto propios y diversos. Fue asimismo,
antes que nadie, quien observé a la sociedad
como una empresa industrial en gran escala, la
cual, por tal caracter, debia modelarse con base
en su propia criatura: la industria. De aqui su vi-
sion de un mundo social sin necesidad de go-
bierno, sino de administracién, mas no de los se-
res humanos, sino de objetos inanimados, exten-
diéndose hacia su seno los procesos de produc-
cion, y de gestién industrial.
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En efecto, él sostuvo en forma aleccionadora que:

“lo que nos hace falta es una administracién de
aquellas cosas de las tenemos necesidad, nunca
un gobierno de los hombres”. En tanto que en el
antiguo régimen “se colocaban los hombres an-
tes que las cosas”, en el nuevo sistema “el orden
social debe tener como Gnico objeto la accién de
los hombres sobre las cosas”.®!

Tal como lo observaremos mas adelante, los
modernos modelos neogerenciales proponen la
administracién publica de los empresarios, cuya
pieza maestra es el Ministerio de Finanzas, y
someten la politica al dictado de la economia. Hoy
en dia estan en boga concepciones que recuerdan
extraordinariamente las propuestas de Saint-Simon,
y 'mds acd en el tiempo, las consideraciones de
Henri Fayol. Todavia se considera que las expe-
riencia gerencial de las empresas privadas puede
ser adoptada por el Estado, transformando su régi-
men en un gobierno empresarial.

No queremos cerrar este apartado sin comen-
tar, al menos en forma somera, el aporte de Saint-
Simon al desarrollo de la tecnocracia, de la cual
es su fundador. Saint-Simon, considerando como
mas provechoso que los asuntos del Estado sean
manejados haciéndose uso de los métodos de la
vida industrial, fue el precursor de la tecnocracia
como accién y como ideologia. Estas ideas, en
entender de un experto en el tema, fueron expues-
tas con una fuerza y claridad excepcionales por su
autor.®2 El centro de su visién es la superioridad de
las facultades de los industriales, técnicos cuyo
desempefio racional contrasta con la ineficiencia
e irracionalidad de los politicos de entonces. Los
industriales, prole primigenia de la tecnocracia, son
concebidos como militando en la apoliticidad ab-
soluta, asi como ajenos los partidismos y la esgri-
ma ideolégica, pues el gobierno de los hombres
implica por si mismo un referente de concepcion
global de las relaciones humanas.

El industrialismo en si fue concebido como una
de las seis grandes ideologias francesas, cuyo ca-
racter: la sumisién de la politica a la economia, se
personificé emblemdticamente en el sansimonismo
como el concepto en el cual la politica se ha con-
vertido en medio de favorecer el desarrollo de la
produccién.®® Bajo esta rdbrica, Saint-Simon es el

antecesor de todos aquellos que preconizan el otor-
gamiento a los técnicos de las riendas del gobier-
no. Descendientes de los industriales, los ingenie-
ros desligados de la politica, y de su comprension,
imaginaron como posible aplicar al gobierno las
reglas propias de las construcciones. Situacién si-
milar guardan los managers estudiados James
Burnham, quienes, hasta nuestros dfas, son consi-
derados la quintaescencia del tecnécrata.

No habiendo lugar aqui para abordar este inte-
resante filén sobre el perfil tecnocratico del geren-
te, dejamos hasta aqui nuestra digresién.

EL GOBIERNO EMPRESARIAL DEL SEGUNDO
TIPO: FAYOLISMO

Saint-Simon prolongé su doctrina a través de
una escuela que continud sus proyectos industria-
les, un sansimonismo que se embarcé en proyec-
tos empresariales de ferrocarriles, gas y alumbra-
do, servicio de agua y canales, asi como de crédi-
to inmobiliario, y compafiias maritimas e inmobi-
liarias.®* Pero hay otro sansimonismo que quere-
mos aqui destacar, no tanto como una secuela de
Saint-Simon, sino como un suceso identificado con
él a través de la industrializacion.

En efecto, el sansimonismo que fue personifi-
cado por el precursor de la sociologia se prolongd
a través de un siglo con otro Henri francés, de ape-
[lido Fayol, quien lo lamé adecuadamente la ad-
ministracién industrial.

La Industrializacion del Estado

En las paginas que siguen posiblemente el lec-
tor encuentre un Fayol poco conocido, o desco-
nocido, merced a que su fama se ha concentrado
casi Gnicamente en su célebre obra Administra-
cion Industrial y General, ampliamente consulta-
da en su idioma original, asi como en otras len-
guas.®® Su propio titulo anuncia la prelacién de lo
industrial sobre otros tipos de la administracién,
incluso la que tiene en su entender una proyec-
cion general, que se explicara s6lo a partir de aquél
eminentisimo factor que califica a la sociedad
moderna.

Fayol es autor de otros trabajos, quiz& no tan
célebres, pero si tan importantes como su escrito
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més acreditado. De hecho su obra como conjunto
es una especie de red general de argumentos acer-
ca de lo que llamé la industrializacién del Estado,
y que constituye no sélo la prolongacion del in-
dustrialismo sansimoniano, sino una versién avan-
zada de la privatizacién del Estado.

Su argumento se inicié junto con su primer
encuentro con un fenémeno social caracterizado
por la importancia de las cuestiones administrati-
vas, que todavia no se resaltaban suficientemente.
En efecto, en el seno de las empresas industriales
privadas los servicios técnico y comercial ya esta-
ban definidos de antafio, pero adn no el servicio
administrativo. Su constitucién y atribuciones se
conocian inadecuadamente porque la administra-
cién era todavia algo incégnito cuyas operaciones
no se apreciaban a través de los sentidos, porque
no se le observa fabricando ni fraguando, ni ven-
de ni compra.®® Pero ya estaba alli: a la adminis-
tracion le corresponde prever y preparar las con-
diciones financieras, comerciales y técnicas, don-
de la empresa nace y vive, preside la organiza-
cién, el reclutamiento, y el funcionamiento del
personal; y personifica al instrumento que relacio-
na a las diversas partes de la empresa, y a la em-
presa con el exterior.

El observé que en su época la gestién sobre los
objetos fisicos se habia consolidado en el orden
industrial, pero ese orden ain no habia triunfado
en el dmbito estatal. A pesar de que las causas de
sus defectos y sus problemas persistian afiejamente,
y se requeria una nueva cruzada en pro de la in-
dustrializacién del Estado.®” El espacio donde se
observaban mas claramente esos defectos y pro-
blemas son los servicios pablicos, cuyo mal fun-
cionamiento preocupa por igual a gobernantes y
gobernados, pues todo el mundo se queja del pa-
peleo y la lentitud burocrética.

La organizacién de la administracion publica
era deficiente y sus causas muy numerosas, CO-
menzando por el excesivo nimero de ministros,
cuando la experiencia muestra que cada jefe s6lo
debe tener hasta un méaximo de seis subordinados.
Se trata sencillamente de un ley del rendimiento
administrativo, que enuncia que cada jefe debe
conocer a sus colaboradores.®® Fayol estaba con-
vencido que ese mal se puede eliminar si cada

ministerio se organiza como una empresa priva-
da, en la cual el director distribuye su tiempo en
dos partes iguales: la primera estd ocupada por el
consejo de administracién, asuntos comerciales,
despidos, recepciones, visitas, correspondencia,
control y estado mayor. La segunda parte se con-
sagra a la direccion de los servicios, y se reparte
entre entrevistas particulares y conferencias con
los jefes de los servicios técnico, comercial y fi-
nanciero.

Hay que consignar asimismo otro problema de
igual importancia: cada ministro dirige su entidad
administrativa sin atender el trabajo de sus cole-
gas, no existiendo unidad de direccién. Fayol en-
cuentra aqui es vicio original de la administracién
publica francesa, del que se desprenden numero-
sas enfermedades administrativas, especialmente
la inestabilidad ministerial y la indiferencia del
publico a los cambios de las personas. Por consi-
guiente, debe iniciarse la reforma administrativa
de los servicios publicos a partir de una buena di-
reccién de los ministerios.®

Fayol, que observd como el sistema industrial
triunf6 en los procesos econémicos y como la vida
estatal se mantiene aletargada, estancada y alejada
del industrialismo, propuso que los servicios pibli-
cos dejaran incluso de estar organizados bajo la
forma de empresa gubernamental (entreprise
gouvernementale). Su ejemplar emblemadtico era la
compaiiia de Correos, Telégrafos y Teléfonos, la cual,
Fayol, contratado para evaluar su rendimiento, ter-
mind su trabajo exponiendo una conclusién
lapidaria: “el estudio permite afirmar que el Estado
es incapaz de “gerenciar” [gérer] bien a una em-
presa industrial”;”® y de tal modo titul6, sin vacila-
ciones, a su trabajo.”" Pensaba que asistfa la razén,
pues esa empresa de gobierno, como tal, pecaba
de los vicios propios de lo que llamé
gubermentalismo, comenzando por su cabeza, un
subsecretario de Estado incompetente e inestable,
y carente de responsabilidad, sin descontar la inter-
vencién desmedida de los diputados del Parlamen-
to. El talén de Aquiles de la empresa estaba, para-
déjicamente, en su cabeza: el subsecretario desem-
pefaba el papel politico de delegado del ministro,
y el papel industrial, que era igualmente absorben-
te. El primer papel exige a un parlamentario capaz,
el segundo a un administrador experimentado.”
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Pero igualmente a la empresa le afligfan caren-
cias como la de un plan de accién a largo plazo y
un balance, asi como la ausencia de estimulos de
rendimiento y recompensa por la calidad de los
servicios.”

La empresa obviamente estaba dotada un carécter
econémico formalmente hablando, toda vez que era
una gran compatiifa con 150 mil empleados que traba-
jaba en auxilio del comercio y la industria. Fayol tam-
bién la concibe como una “industria de Estado”
{industrie d’Ftat), para diferenciarla de la empresa pa-
tronal y de la sociedad anénima.™

Habida cuenta de que la empresa de Correos,
Telégrafos y Teléfonos esta mal “gerenciada” (géréé)
por el Estado, es decir, que dicho Estado es inca-
paz de “gerenciar” (gérer) cualquier otra compa-
fifa, Fayol sugiere que esa industria se exo-privati-
ce,” es decir, que sea reubicada en condiciones
distintas a las propias del Estado. Ese ambito es la
industria privada, pues alli se explotard mas ade-
cuadamente el servicio, habran mejores resulta-
dos y una gestién (gestion) mas adecuada. Se tra-
tarfa de un convenio de colaboracién donde el
Estado conserva la direccién y el control, en tanto
que la industria privada se reserva la explotacién.”
Esta férmula favoreceria que la deficiente gestion
ptblica del Estado, se transformara a una adecua-
da gestion privada de la empresa.”” De ese modo,
la compaiiia de Correos, Telégrafos y Teléfonos
puede ser sustraida parcialmente del gobierno de
los hombres, para pasar propiamente a la gestién
de las cosas. Pero, de permanecer la empresa bajo
la gestion directa del Estado, lo mismo que tratan-
dose de los servicios pablicos en general, Fayol
recomienda que se endo-privatice,’® es decir, que
se implanten en su seno las técnicas comerciales,
financieras y administrativas que son propias de la
industria privada.”

Para asegurar la marcha de cualquier departa-
mento, el ministro designado debe ser buen admi-
nistrador -en el sentido gerencial obviamente-, te-
ner competencia en los asuntos de su cargo, reci-
bir 6rdenes de un solo jefe y apoyarse en un na-
cleo reducido de subordinados directos. La para-
doja es que con frecuencia el ministro raramente
es un buen administrador, debido a que general-
mente no estudié el “arte de prever, organizar,
mandar, coordinar y controlar”, es decir, las maxi-

mas fayolianas de la gestién industrial. Es mas:
Fayol observa que, por lo general no tiene ningu-
na de las cualidades imprescindibles para un jefe
de gran empresa, es decir, capacidad administrati-
va y profesional.®

El Modelo Industrial del Estado

La industrializacion del Estado, prolongacion y
desarrollo del sansimonismo, se habia consolida-
do hacia 1918 dentro de amplios circulos socia-
les. Por lo tanto, la idea de industrializar al Estado
no era una opinién compartida sélo en las esferas
ilustradas, pues en la Francia de entonces flotaba
en el aire del sentido coman del publico, sobre
por la conveniencia de imponer al Estado las f6r-
mulas y remedios que daban pruebas cotidianas
de éxito en la industria. Esta atmésfera era palpa-
ble en los discursos de los politicos porque en ellos
indicaban los medios para eliminar los errores y
desaciertos del gobierno. En fin, el significado
imperante en aquellos tiempos se-podia resumir
en la demanda social acerca de lo que, por medio
de la letra de Fayol, no era sino “introducir dentro
del Estado los procedimientos que favorecen
el”éxito de las empresas industriales”

Este también fue el sentir de personajes de la
época, como Raymond Poincaré, quien en el Con-
sejo de Ministros siempre volvia a la misma com-
paracién; es decir, que el papel de un jefe de go-
bierno no debia ser distinto del papel de un jefe
de industria.®? Por su parte, Mdximo Leroy decia
que industrializar al Estado era una férmula que se
usaba mucho y que habia llegado el momento de
explicarla y aplicarla. En efecto, el jefe del gobier-
no sera comparable al jefe de una empresa indus-
trial, y conferenciara con pocos colegas como ver-
daderos jefes de servicios, pues en su compaiiia
debatird con base en la especialidad de cada uno.®
Ya no habran conversaciones politicas sin concier-
to, ni charlas de sobremesa, sino verdaderas con-
ferencias mediante las cuales se enterara de todo
lo que interesa al gobierno. De tal modo tendra
una visién de conjunto, pero con matices particu-
lares, una vision amplia para poder prever y coor-
dinar.

El método recomendable para industrializar al
Estado es la analogia, de modo que por principio
es necesario indagar si entre el Estado y la indus-
tria hay suficiente afinidad como para hacer posi-
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ble que los procedimientos administrativos afortu-
nados en la industria, lo sean igualmente en el Es-
tado.® Fayol acepta que no tedos los procedimien-
tos administrativos de la industria son aplicables
en el Estado, de modo que éste debera buscar el
modelo a imitar solamente en la gran empresa in-
dustrial. Esto no quiere decir que el Estado no pue-
da servir de modelo a la industria, sino que la in-
dustria tiene férmulas mas numerosas y seguras que
el Estado, porque sus experiencias son mas varia-
das y sus repercusiones necesitan un esfuerzo ma-
yor que el Estado, el cual no quiebra ni perece, y
aquella si.®® Es decir, la amenaza de la bancarrota
y la cesacion constituyen alicientes negativos de
la empresa, que el Estado no sufre.

En efecto, Fayol entiende que las generaciones
francesas de los primeros afios del siglo XX han
experimentado que la forma més adecuada de las
grandes empresas industriales es la sociedad an6-
nima, y la forma mas conveniente de las grandes
naciones civilizadas es la Constitucién democrati-
ca parlamentaria. Por lo tanto, sociedad anénima
y parlamentarismo son analogias naturales.

Comencemos con las semejanzas:

La denominacién sociedad anénima no impli-
ca un organismo social idéntico, ni el uso de pro-
cedimientos administrativos iguales en todas las
empresas industriales. Tampoco el gobierno par-
lamentario contiene cuerpos sociales y procedi-
mientos administrativos idénticos. No obstante, la
sociedad anénima y el gobierno parlamentario tie-
nen algunas caracteristicas fundamentales comu-
nes. Fayol anota que en la sociedad an6nima hay
accionistas, Consejo de Administracién, direccion
general y agentes, a los que corresponden los
electores, el parlamento, la Direccién Ministerial
y los funcionarios del Estado. Sin embargo, la se-
mejanza no es absoluta: la sociedad anénima no
tiene un cargo equivalente al Presidente de la Re-
publica. Tampoco en la industria existe algo pare-
cido a la responsabilidad constitucional del Presi-
dente de la Repdblica, ni hay lugar a la dualidad
de primer mandatario y primer ministro. Empero,
como el Presidente de la Republica ejerce una
accién débil en el funcionamiento de los servicios
publicos, el paralelismo entre el cuerpo social de
la empresa industrial y el de la empresa nacional
es marcado.?

Para mas abundamiento, Fayol recalca que el
Estado tiene deberes para con los contribuyentes,
que son sus verdaderos accionistas, y quienes le
proporcionan los capitales necesarios para operar.?”

Ahora pasemos a las desemejanzas:

En contra de este paralelismo se oponen obje-
ciones como las siguientes: el Estado ejercita ope-
raciones andlogas y hasta idénticas a las industria-
les, especialmente en las manufactures y en algu-
nos servicios pablicos. Pero la analogia desapare-
ce cuando se asciende a las esferas superiores del
gobierno donde reinan preocupaciones alejadas a
las propias de la industria, tales como la guerra,
huelga general, relaciones exteriores, instruccién
publica y asuntos de moralidad -e incluso de reli-
gion-.% Fayol consigna que el Estado no tiene pro-
piamente accionistas cuya satisfaccién se realice
mediante la produccién o venta de mercancias.
En suma: las esferas gubernamentales no hallaran
en la industria tantos ejemplos que imitar, ni tan-
tas lecciones que aprovechar.

A pesar de lo dicho, el balance entre las seme-
janzas y diferencias entre el Estado y la industria
brinda como saldo que tales diferencias son de
complejidad y tamafo, mas no de naturaleza.®® De
este rasgo esencial, Fayol deriva que el paralelis-
mo entre la gran empresa industrial y la empresa
nacional es completo, de manera que esto explica
que similares reglas y principios generales dirijan
ambas clases de empresa.

Si bien los principios y las reglas fundamenta-
les comunes en la empresa nacional y la empresa
privada son indiscutibles, esto no sucede con los
procedimientos y los medios de ejecucion, donde
existen variantes y divergencias muy numerosas,
particularmente el programa de accién, las confe-
rencias de los jefes de servicios, el grafico de orga-
nizacion, la pasarela y el cronometraje. Veamos
de qué se trata.

La Gestion Industrial Implantada

en el Gobierno

Fayol habia advertido que no existe una doc-
trina administrativa para el Estado y otra doctrina
administrativa para la industria, sino una-sola apli-
cable a los dos por igual, pues sus principios y
reglas son vélidos para ambos. Consiguientemente,
cuando habla de industrializar al Estado, no debe-
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mos olvidar que quiere decir que se deben intro-
ducir en su seno las buenas practicas administrati-
vas desarrolladas en la empresa privada, comen-
zando con los seis mandamientos: prever, organi-
zar, mandar, coordinar y controlar.”

Entre esas précticas estd el programa de accion,
que es la principal manifestacién y el instrumento
mas eficaz de la previsién, porque va definiendo
al mismo tiempo el resultado perseguido, la lfnea
de conducta a seguir, las etapas por avanzar y los
medios a utilizar. Se trata de un plan para fijar el
porvenir donde los acontecimientos préximos se
prefiguran con nitidez segin la idea que se tiene
de ellos, en tanto que los acontecimientos lejanos
ya se vislumbran. Dicho programa es el movimien-
to de la empresa previsto y preparado de antema-
no. Aplicado en el Estado produce la siguiente
imagen: de la misma manera que lo hace el direc-
tor general de una gran empresa industrial, el pri-
mer ministro retine en conferencia a los jefes de
servicios, es decir, los ministros: les comunica lo
que deberd ser el programa de accion y pide a
cada uno que prepare un proyecto de programa
de accion para su respectivo departamento, que
seran examinados conjuntamente cada mes. “Tal
debera ser el primer paso hacia la industrializa-
cién del Estado”.*!

Empero, el nimero crecido de ministros y la
costumbre que tiene el primer ministro de tam-
bién asumir la gestién de un ministerio en particu-
lar, han hecho que el cumplimiento de este primer
paso sea excesivamente dificil, si no imposible. Por
consiguiente, si el gobierno quiere proceder orde-
nadamente en la preparacion del programa de ac-
cién, es menester modificar las forma y las cos-
tumbres ministeriales, es decir, la cultura de la
administracion publica francesa de entonces.

El reinado de la armonia entre las distintas par-
tes del organismo social de la gran empresa, esto
es: entre su poder técnico, comercial y financiero,
€on mira a sus operaciones, se precisa en un pro-
grama de accién y organizacién, asi como una
coordinacién minuciosa. Estas conferencias son un
poderoso instrumento de unidad de accién, coor-
dinacién y control. También en los asuntos de Es-
tado se realizan conferencias conducidas por el
Presidente de la Republica o del primer ministro,

pero su saldo es que los servicios piblicos estan
entorpecidos por falta de unidad de accién, coor-
dinacién y control, porque no tienen ninguno de
los caracteres exitosos de las conferencias indus-
triales.??

Organizar una empresa quiere decir proveerla
de todo lo necesario para su funcionamiento, a
saber: materiales, herramientas, capitales y perso-
nal. La tabla de organizacién interesa al cuerpo
social, ella tiene como objeto facilitar su constitu-
cion y vigilancia. Generalmente no se utiliza en
los servicios del Estado, de modo que el ciudada-
no que solicita algo o presenta alguna reclama-
cién, no sabe a dénde remitirla, y después de
haberla presentado tampoco sabe a dénde recu-
rrir si ésta no surte efecto, pues no posee ningin
hilo conductor.?

Igualmente, el gobierno debe hacer uso de la
pasarela y el cronometraje, la primero para definir
la jerarquia con sus escalas de mando y subordi-
nacion, y el segundo para determinar el rendimien-
to del organismo por cuanto a obreros, cuadrillas,
talleres, oficinas y servicios.

La introduccién de los cinco procedimientos
industriales en los ministerios eliminaria una gran
cantidad de errores y equivocaciones que agobian
al pais y que se han perpetuado en la sucesién de
los regimenes.?* Del mismo modo, en el entender
de Fayol, si se requiere introducir en el gobierno
aquellas practicas administrativas exitosas en la
conduccién de las empresas industriales, es me-
nester reducir a seis el ndmero de los ministros, y
que el primer ministro no desempefie cartera mi-
nisterial alguna.”

Muchas empresas industriales salvaron una si-
tuacién precaria después de cambiar al personal
dirigente. Fayol explica que el Estado también cam-
bia a su personal dirigente, incluso a menudo, pero
el funcionamiento de los servicios piblicos sigue
siendo mediocre. La diferencia radica en que las
empresas industriales que alcanzaron la prosperi-
dad cambiaron no sélo al personal, sino también
los procedimientos administrativos, en tanto que
el Estado no hace mejora alguna en los segundos.
No basta mudar al régimen gubernativo ni al cons-
titucional porque la forma de gobierno no otorga
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capacidad administrativa espontanea a los dirigen-
tes, que pueden ser buenos o malos administrado-
res en una monargufa o en una republica.®®

La experiencia industrial vivida por Fayol en-
sefia que el progreso de los negocios depende prin-
cipalmente de los procedimientos administrativos
empleados, de modo que si se hace lo mismo en
el Estado, la capacidad administrativa de los jefes
influird més en el funcionamiento de los servicios
publicos, que el régimen gubernativo o constitu-
cional. El gobierno puede proceder de las dos
modos para mejorar su funcionamiento: por me-
dio de una reforma constitucional o de una refor-
ma administrativa. Hay que destacar que, a pesar
de las imperfecciones de la Constitucion francesa
de entonces, ella no requeria reformas y se presta
adecuadamente a la introduccién en el Estado de
los procedimientos administrativos de la industria,
pero considerandose tres factores que pueden de-
morar o entorpecer el cambio, a saber: |la ignoran-
cia administrativa, la rutina y algunos intereses
particulares.”

Fayol sugiere la incorporacion de la contabili-
dad de ganancias y pérdidas como corolario de la
industrializacién del Estado, la cual, aunque no es
usada en todas las empresas privadas, su empleo
se estd generalizando porque aquilata la relacién
entre los precios y la produccién.®® Obviamente
su introduccion en los servicios publicos serd be-
neficiosa por ser, asimismo, un incentivo del buen
rendimiento individual y colectivo.

A través de esta Gltima sugerencia, Fayol inicia
una tradicién de enfoques de industrializacién del
Estado que ha llegado hasta nuestros dias. La con-
tabilidad de ganancias y pérdidas es uno de los
factores centrales que diferencian al Estado y la
empresa, de modo que su adopcién por el prime-
ro harfa posible la generalizacién de la doctrina
administrativa desarrollada por Fayol, aunque no
ha faltado quien reniegue de ella.*

La industrializacion del Estado se prolongé has-
ta nuestros dias, si bien, cambié de nombre al te-
nor de los tiempos mutantes por los que transcu-
rrié. Debido a que su prolongacion por el tiempo
ha estado dictada por su paso a través de etapas,
es decir, del sansimonismo al fayolismo, hoy en
dfa su pervivencia obedece no sélo a la perpetua-

cion de sus rasgos sustanciales, sino a la adopcién
de caracteres de nuevo cufio.

EL GOBIERNO EMPRESARIAL DEL TERCER
TIPO: NEOGERENCIALISMO

Los caracteres emergentes, en contraste con los
rasgos permanentes, han brotado también de la
economia, pero no del proceso de produccion, sino
del ambito del comercio.'® Las condiciones en las
cuales ha fraguado la versién actual de la gestién
de [a cosas han sido definidas como inherentes,
no de la sociedad industrial, sino de la sociedad
post-industrial.

Su origen se remonta a la década de 1960, tal
como es patente en su cultivador emblemdtico
Octave Gelinier, un profesante de la gerencia de
empresas privadas en cuya obra se observa con
toda nitidez el transito desde el enfoque basado
en la produccién, hacia la perspectiva centrada
en el comercio. La primera vision se transparenta
en un escrito tipico al estilo Fayol, es decir, una
obra formulada con apego a los cdnones
doctrinarios clasicos en gerencia privada.'®' El
nuevo enfoque destaca en un trabajo que, con toda
justicia, podria ser clasificado como el punto de
quiebra entre un paradigma antiguo y otro moder-
no.IOZ

Hay que dar énfasis en que Gelinier es un au-
tor original que, por propio derecho, debe ser si-
tuado como uno de los eslabones esenciales entre
el neoliberalismo de especie austriaca y la nueva
gerencia ptblica, pues buena parte de las catego-
rias que desarrolla proceden de la economia
neoclésica. Junto con Gelinier destaca Michel
Messenet, quien posiblemente sea el primero quien
sefal6 lo nuevo de la gerencia asi concebida; y
Romain Laufer y Alain Burlaud, autores del trata-
do gerencial mas completo desde la perspectiva
de la economia neoclésica, antes del advenimien-
to de los modelos anglosajones.

Incorporacion de la Economia Neoclasica en
el Estudio de la Administracién Piblica

En efecto, Gelinier fue mds all4 del fayolismo
clasico, cultivado en las entrafias de la empresa,
para buscar nuevos caminos en el exterior: el mer-
cado. Paso, pues, del dmbito de la produccién, a
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la 6rbita del comercio. Ya no utilizé el término “in-
dustrializacién del Estado”, sino las categorias de
la economia neoclésica de su tiempo para demos-
trar que el campo de aplicacién de los principios
de competencia y rentabilidad, lejos de estarse
restringiendo, estaban expandiendo.'® Gelinier usé
las categorias competencia, rentabilidady cdlculo
de precios. Y, asimismo, planted la tesis acerca
sobre que el impulso colectivo ha dejado de estar
centrado en la sociedad politica, mundo del voto
y del control de los ciudadanos, para pasar a la
sociedad civil como cosmos del contrato y del ejer-
cicio de la libertad creativa de las personas.’®

Propuso la orientacién de la administracion
publica hacia el mercado y la nocién del “ciuda-
dano-usuario”, ademas de que sustenté que la ges-
tién publica se define a partir de las relaciones con
los usuarios, y sobre la base de la l6gica de efi-
ciencia y relaciones “costo-eficacia”. A partir de
esta nocién, propuso renovar la teoria del servicio
publico, del mismo modo que lo habia hecho su
paisano Fayol.

También como Henri Fayol, Gelinier observé
como precepto que toda actividad sélo puede es-
tar bien administrada si se posee una contabilidad
que permita establecer la cuenta de pérdidas y
ganancias, asi como el balance, ambos ausentes
en establecimientos publicos industriales como los
ramos de teléfonos, aguas y bosques. De ese pre-
cepto se derivan numerosas técnicas de organiza-
cién que estan coronadas por el cdlculo econémi-
co y por los métodos de calculo de rentabilidad
del capital invertido.'® Igualmente, observé que
la competencia y rentabilidad es inexistente en la
administracién publica, donde impera la nocién
burocrética del servicio pablico. Tampoco en su
seno se aprecia el uso del calculo y la orientacion
al cliente.

Gelinier realizé un analisis draconiano de la
administracion publica. Explico que también la
burocracia administrativa basa sus criterios en la
idea de servicio publico, no en la competencia ni
la rentabilidad. Ello obedece a que la administra-
cién publica estd en una posicién de monopolio o
de competencia restringida, pues no ejercita nin-
gun balance ni hace cuentas de las explotaciones
que realiza. Pero, de tenerlos poco importa, por-
que el equilibrio de la cuenta de explotacién y la

rentabilidad del capital invertido no son los crite-
rios de decisién que se aplican en su seno. El ca-
non aplicado es un servicio publico que contiene
un conjunto heteréclito de factores, como la eli-
minacion del interés personal o privado, el asegu-
ramiento de la perpetuidad del servicio y la orien-
tacion del servicio hacia el interés general.’®

En administracién publica es la alta burocracia
la que interpreta lo que concibe como el interés
general, no el usuario. Es aqui donde es visible
una paradoja conocida: la consagracién al servi-
cio publico (interpretado desde el interior) coexis-
te con la indiferencia hacia el piblico, es decir,
hacia el usuario, tal como ocurre en el exterior de
la administracién. Segan Gelinier, las administra-
ciones publicas tradicionales no estan dotadas de
una actitud de “servicio al publico-cliente que ca-
racteriza frecuentemente al management moder-
no”.'% Gelinier insiste en que esta indiferencia
emana de la carencia de una cuenta de explota-
cién, a través de la cual se registren las reacciones
del publico. Lo dicho es especialmente observa-
ble en la burocracia francesa, que se ha caracteri-
zado por un desdén aristocrdtico por las concep-
tos econémicos como la rentabilidad, asi como por
un comportamiento igualmente aristocrdtico que
recuerda al despotismo ilustrado.

Siguiendo los trazos establecidos por Gelinier,
Michel Messenet prepar6 un escrito pionero que
consolidé la ruta de la gerencia de las cosas hacia
el presente. El la bautizé con su denominacién
actual: nueva gestion publica (nouvelle gestion
publique), rétulo que en su entender representa el
transito de la mera racionalizacién de la funcién
central de direccién, hacia la hechura de las deci-
siones.'%®

Messenet también se ocupé del estudio de la
introduccién de los modelos de gestién privada
dentro de la administracién pablica, y puso el acen-
to en la descentralizacién y en el manejo con base
en una idea de misién. {gualmente destacé el pa-
pel relevante de la informacién y la informatica,
asi como del presupuesto, el control de gestion y
la administracién de “recursos humanos”.

Hay que hacer notar que la adopcién del con-
cepto de soberania del consumidor, bajo la rdbri-
ca de orientacién al cliente, es un mérito francés.
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Avanzando en las nociones de orientacion hacia
el cliente, Messenet explora las relaciones entre la
gestion y el piblico, y trazando las lineas origina-
les del concepto de nueva gestion publica, apunta
que la renovacion de la administracién pablica sélo
se efectuard por la adopcién de las técnicas del
management privado.'®”

La buena vecindad entre administracién y mer-
cado, patente en la orientacién al cliente, fue per-
feccionada por Romain Laufer y Alain Burlaud. En
su obra es visible la superacion de los antiguos
esquemas basados en la colaboracién de los usua-
rios, cuyo ejemplo emblemadtico fue la Autoridad
del Valle del Tennessee y su reemplazo por la orien-
tacion al cliente.'®

Laufer y Burlaud tomaron distancia de la
macroeconomia, a la que juzgan cada vez mds
alejada del funcionamiento real de la economia
privada, pues los mercados perfectos, la racionali-
dad de los consumidores y la ausencia de
externalidades, estan alejadas de una descripcion
realista de las condiciones efectivas de la vida eco-
némica. A estas dificultades hay que afadir otras
mas que resultan de la hipétesis errénea de que el
comprador conoce todas las alternativas existen-
tes. Hay numerosos casos donde la mercancia
constituye una innovacién, sobre la que el consu-
midor sencillamente no podrd actuar como com-
prador.™

Cuando de la administracion pdblica se trata,
las dificultades encontradas por el modelo
microeconémico en el sector privado vienen por
afadidura. La microeconomia trata con bienes
divisibles, en tanto que la economia publica
visualiza bienes colectivos que estan caracteriza-
dos por el hecho de que todos los usuarios pue-
den consumir la misma cantidad. Este es el caso,
por ejemplo, cuando todo ciudadano no puede
elegir el consumo de menos defensa nacional de
la necesaria para la seguridad interior y exterior.
Igualmente los bienes publicos constituyen, por
motivo del pago indirecto, un conjunto complejo
de bienes y no un producto definido. Esto induce
a que el consumidor perciba su situacién como
un derecho a ciertas prestaciones. Pero la comple-
jidad del producto publico va mas aila de estas
consideraciones, pues los ciudadanos no estan en
condiciones de evaluar muchos de los programas

gubernamentales, como si se tratara de las valora-
ciones de mercado. En efecto, normalmente el ciu-
dadano no es apto para formular una opcién se-
gin el modelo de mercado.”? Laufer y Burlaud
ejemplifican sobre que, para superar estas limita-
ciones, en Estados Unidos de América se propuso
el sistema de vouchers, método que después se ha
ido adoptando en otros pafses. El sistema consiste
en reemplazar las subvenciones en equipamientos
publicos por derechos concedidos a los ciudada-
nos, a través de cheques para que expresen sus
demandas segiin modalidades mds préximas a los
sistemas de mercado.

Los problemas sefialados no amilanaron a los
dos pensadores franceses, quienes se propusieron
definir el alcance del management y responder tres
criticas de las que fue objeto: que la administra-
cién y el sector publico no tienen clientes ni com-
petencia; que no existe un objetivo facilmente
cualificable como de lucro; y que hay restriccio-
nes estatutarias y presupuestarias que se oponen a
los métodos gerenciales.

Una de las objeciones mds fuertes que se for-
mulan contra la aplicacién de los conceptos
gerenciales a la administracion pdblica, es que el
sector pablico no tiene relacién con clientes, sino
con stbditos y usuarios, de modo que desconoce
todo aquello que se refiere a la competencia. Para
dar respuesta a semejante objecion, Laufer y
Burlaud sugieren analizar en forma mas precisa la
relacién entablada entre una organizacion y una
persona que es extraiia a la misma, pues el cliente
no es sino la caracterizacién de un cierto tipo de
relacion que explicitar. Y aqui piden venia para
demostrar que el concepto de cliente no esta aso-
ciado de forma esencial al intercambio moneta-
rio."?

Los autores tienen que hacer un esfuerzo de
imaginacion y ajuste, que posibilite el aterrizaje
de los conceptos econémicos neoclasicos en la
gerencia publica. Su idea es la siguiente: lo que
les interesa saber con respecto a una relacién, es
si existe la opcién o no de entrar en ella. Su hipé-
tesis es que el hecho de saber si existe 0 no la
opcién, es lo determinante en las caracteristicas
esenciales de dicha relacion. Para ello consideran
la relacién entre lo que diferencian como admi-
nistraciony administrado, y que se representan por
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dos variables: la administracién tiene la opcién o
no de administrar, y el administrado tiene o no la
opcién de ser administrado. Esta relacién brinda
cuatro categorias: stibdito, usuario, cliente y po-
der discrecional arbitrario.

La situacion del stbdito consiste sencillamente
en que el individuo no tiene opcién. Es decir, tie-
ne que pagar impuestos, cumplir el servicio mili-
tar y respetar la ley, en tanto que la administracién
no tiene la opcién de no administrar, pues debe
percibir los impuestos, obligar al servicio militar y
hacer respetar la ley. En este caso no existe com-
petencia como en el sector privado, pues el admi-
nistrado es esencialmente una persona sujeta de
deberes y dotado con derechos. La situacién de
usuario contrasta con la anterior, pues ella difiere
en que el individuo tiene la opcién de utilizar o
no el servicio pablico (la electricidad, el servicio
postal o el ferrocarril), en tanto que la administra-
cion no tiene la opcion de ofrecer o no ofrecer el
servicio. Esto obedece a que una vez decidido el
establecimiento de un servicio puablico, la admi-
nistraciéon garantiza su continuidad. Pero el indi-
viduo puede utilizar medios diferentes de los que
le son ofrecidos por la administracién, es decir,
hay competencia de derecho aunque moderada.
El administrado en una situacién como la narrada
sigue siendo esencialmente un sujeto de derechos,
aunque al mismo tiempo tiene obligaciones. Una
tercera situacion entrafia la condicién de cliente.
Aqui nos encontramos con la situacién relativa-
mente rara debido a que la administracién puede
optar por ofrecer o no ofrecer ciertos servicios al
administrado. Este Gltimo, convertido en cliente,
tiene la opcion de consumirlos o no. Segtin Laufer
y Burlaud este es el caso de las obras publicadas
por Imprenta Nacional o los mapas de carreteras
oficiales de Francia. En este caso la competencia
es intensa, de modo que el administrado es un
cliente condicionado por sus deseos de consu-
mO.”4

Una dltima situacion muestra condiciones pa-
raddjicas en las cuales la administracién tendria la
opcién, pero el administrado no. Se trata de lo que
Laufer y Burlaud llaman definicién de lo arbitra-
rio, es decir, una situacion en la que el individuo
se convierte en objeto del poder discrecional de la
administracién. El desarrollo de este poder ha he-

cho de esta situacién algo menos excepcional de
lo que debiera.

Ambos autores afiaden dos comentarios para
completar la descripcion anterior, comenzando por
sefialar que no tratan del ciudadano porque él es
el sujeto del poder, y ello plantea el problema del
voto, la participacién en la vida politica y el fené-
meno asociativo. Consideran también una cate-
goria intermedia entre el usuario y el sibdito: aun-
que por derecho el administrado es usuario, de
hecho, por la inexistencia de competencia real,
no hay posibilidad de opcién; es un usuario cauti-
vo.'"® Es el caso de numerosas personas que de-
penden del tren cercano a su domicilio para acu-
dir a su empleo. Son usuarios pero no tienen op-
cion, por lo que surgen dificultades cuando se
modifican los horarios del servicio. Esta es causa
frecuente de las protestas, reclamaciones y mani-
festaciones. Falta igualmente una especie de cate-
gorfa intermedia entre el cliente y el usuario: el
usuario-cliente. Es el caso en el que hay opcién
para el usuario, pero en principio y por derecho la
administracién no tiene opcién porque esta some-
tida a las obligaciones del servicio publico. Se
puede producir incluso una seleccién de usuarios-
clientes que sea capaz de inducir efectos contra-
rios al interés del servicio pablico, produciéndose
expresiones de protesta y desercién como formas
de reaccion del usuario. La inclusién de la catego-
ria de usuario-cliente considera las preocupacio-
nes emergentes de la gestién en la administracion
publica.

La tendencia perceptible en las relaciones ad-
ministracién-administrado seialadas por Laufer y
Burlaud desde principio de la década de 1980,
muestra que la administracién pablica estaba ten-
diendo a concebir al stibdito en calidad de usua-
rio, pero al usuario lo estaba definiendo como
cliente. Al final de cuentas los autores concluyen
que en tanto la administracién dotada de publico
descubre que tiene clientes, la empresa privada
relacionada con clientes descubre que tiene pu-
blico."®

Management

Aunque muy emparentado con el libro de
Messenet, el trabajo de Laufer y Burlaud proclamé
la emergencia de una nueva disciplina situada en
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la frontera de los sectores publico y privado. Am-
bos autores pretenden salvar la antinomia entre el
management como propio de los negocios y lo
plblico como inherente a la ciencia administrati-
va. El management pablico no se refiere privati-
vamente a ninguno de esos sectores en particular,
sino a ambos, pero entrafiados en la sociedad en
su conjunto con las administraciones que les son
propias. E incluye a las sociedades de economia
mixta, asociaciones y fundaciones. Se trata de una
disciplina cultivada, suponen ellos, por adminis-
tradores, sociélogos, comunicadores y especialis-
tas en organizaciones.!”

La aclimatacién del management se debié a la
tendencia manifiesta en la Francia de esos dias,
consistente en un cambio en el lenguaje adminis-
trativo. Hasta entonces el idioma habia estado
dominado por el derecho, pero a medida que el
Estado abandoné su papel de vigilante nocturno
para intervenir como Estado providencial, el len-
guaje proveniente de la economfa fue ocupado un
espacio cada vez mayor.

A pesar de la proclama ampliamente social del
management publico, los autores lo cifien a una
antigua mixtura, la asimilacién entre los sectores
publico y privado: “es entonces permisible hablar
de management public no solamente como una
cosa que ha de llegar, sino como un nuevo campo
del management. Este nuevo dominio es el pro-
ducto del encuentro de dos mundos antinémicos,
es decir, el sector pdblico y el sector privado”."®
Aunque este encuentro significa un caudal de ri-
queza para la nueva disciplina, también entrafa
grandes desafios para la conjuncién de dos cultu-
ras administrativas diversas. El punto central de la
confrontacién es que el management introduce al
sector publico en un dmbito donde la maximi-
zacion de ganancias y la venta de productos, no
constituyen imperativos categoricos.

El management public

Es un campo de interseccién dominado por un
conjunto de disciplinas diversas, como el
managementy las ciencias de la organizacién, por
un lado, y las ciencias administrativas y las cien-
cias politicas, por el otro. Laufer y Burlaud creen
que la nueva disciplina podria proceder por me-
dio del mimetismo de los negocios privados como
un modelo para el sector publico, pero que esto es

una prictica muy anticuada; o bien, disolver al
management dentro de una ciencia administrativa
fundada en el derecho plblico, la ciencia de la
organizacién, la historia administrativa y la cien-
cia politica. Juzgan que un mds promisorio hori-
zonte es la fundacién de un nuevo marco concep-
tual especifico y coherente para el management
public, ocupando un lugar ganado por derecho
propio dentro de aquél campo de interseccion dis-
ciplinaria.

Se debe pues lidiar con la contradiccién que
entraia el término mismo de management public,
pues management procede del sector privado y
publico del sector publico, toda vez que desde
1980 se podria pensar que se trataba de una moda,
interesante como todas las modas, pero pasajera
como ellas.”®

Como suele ocurrir con los propulsores de los
cambios sociales, lo que se va cambiar se declara
en crisis, y en este caso lo critico es una adminis-
tracion publica que tiene problemas en su funcio-
namiento tradicional y debera ser alimentada, se-
gun Laufer y Burlaud, con una necesaria raciona-
lidad proveniente del management public. Bajo su
tutela, la administracion publica serd eficaz por la
participacion de los usuarios, por la introduccion
de la idea de mercado, y paraddjicamente, por un
sentido de humanidad brindado por los beneficios
publicos.

Laufer y Burlaud apuntan que el management
public es una metodologia de definicion del sec-
tor publico diversa a la propia del derecho y de la
perspectiva institucional, definicién que encara la
crisis de separacion de los sectores ptblico y pri-
vado que dicho management resuelve, se supone,
y que se aplica a los organismos de ambos secto-
res. El management public es el modo de gestion
que desarrollan las organizaciones cuyo modo de
legitimidad tradicional se ha convertido en inope-
rante.'?

En abono de su tesis, los autores externan lo
siguiente: “nosotros proponemos llamar macro-
management omanagement publico en sentido
amplio, lo que deviene en el management de una
organizacién cuando el publico (y no sélo su mer-
cado) toma conciencia de que es el objeto de esta
organizacioén (...) cuando el pablico toma concien-
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cia del efecto de la accién de organizacion sobre
su entorno econdémico y social”.'?!

El management consiste en la aplicacién del
andlisis de sistemas a la empresa, toda vez que se
aplica por igual al sector privado vy el sector publi-
co. Pero, a diferencia de antafio, ahora el
management public esta basado en la aplicacién
del marketing al sector publico, que no es otra cosa
que la adopcién de una técnica proveniente del
sector privado. Laufer y Burlaud observan, por prin-
cipio, que la légica respectiva de la administra-
cion puablica y el marketing son opuestas: la admi-
nistracion plblica es normativa y porta la idea del
bien publico, se basa en la ética y desea la satis-
faccion del interés comdn. En tanto que el marke-
ting busca satisfacer el bienestar individual, es
oportunista y se basa en la novedad. La adminis-
tracion publica representa la situacién permanen-
te del Estado y tiene responsabilidades a largo pla-
zo, en tanto que el marketing esta atento al merca-
do en un momento dado de su funcionamiento y
tiene objetivos a corto plazo. La primera se basa
en la légica politica, la segunda en la légica eco-
némica. Empero, los autores juzgan que adminis-
tracion pablica y mercado son menos opuestos de
lo que se piensa, pues el marketing consiste en
una relacién entre el mercado y su publico.'*

En las obras de Gelinier y Messenet es visible
un proceso de maduracién de las categorias eco-
némicas que se estaban comenzando a aplicar a
la gerencia, proceso de maduracién adn visible en
el escrito de Laufer y Burlaud, donde todavia no
tienen un acomodo pleno. Esto ocurrird diez afos
después, con el advenimiento de la nueva geren-
cia pablica. Sin embargo, cuando la nueva geren-
cia publica aparece en tierras anglosajonas hacia
principio de la década de 1990, la continental Fran-
cia habfa hecho tradicién acerca del estudio del
gobierno empresarial, es decir, sobre las propues-
tas que se han empenado hacer del Estado el locus
de los capitalistas, los emprendedores y los geren-
tes, como lo es la empresa.

Cuando fue publicado en 1992 el libro non plus
ultra del neogerencialismo, obra de Osborne y
Gaebler,'? la tradicion neogerencial estaba tan fir-
me, que de nueva solo tenia el nombre. Mas de
una década atras (1980), Laufer y Burlaud habian
planteado el ideario general de la nueva gerencia

publica, haciendo patente que el libro de la dupla
Osborne-Gaebler sélo tenia como novedoso su ti-
tulo.

La propuesta del paso del gobierno de los
hombres a la administracién de las cosas, es
antigua.

EPILOGO

La gerencia de bienes inanimados ha sido un
tema perpetuo entre los pensadores administrati-
vos privados, tal como fo hemos podido constatar.
Esta vision estd firmemente arraigada no sélo en-
tre los autores franceses, sino también en los de
otras nacionalidades, como es patente en el idea-
rio del inglés Oliver Sheldon, donde esa gerencia
es exaltada con un vigor extraordinario. De he-
cho, es la base de la gerencia privada por cuanto
ciencia.

Sheldon -de manera similar a Saint-Simon- sos-
tuvo, que siendo la ciencia apta para elaborar prin-
cipios de la planificacién del trabajo susceptibles
de aplicacion universal, inevitablemente debe con-
siderar la reserva de que estan sujetos a los capri-
chos del factor humano. Es decir, que, “en otras
palabras, en la medida en que el managementtra-
ta de cosas, sus métodos pueden reducirse a tér-
minos de principios cientificos, pero en la medida
en que trata con seres humanos, Unicamente pue-
de utilizar principios cientificos en la medida en
que los seres humanos estén dispuestos a sujetarse
a ellos”.'” La gerencia estd mds cémoda, pues,
manejando cosas, que tratando con hombres, de
modo que la “ciencia del management” deriva en
conclusiones relativas a cada uno de los elemen-
tos que intervienen en el trabajo del hombre, pero
es solamente el arte del manager lo inducira a po-
ner esas conclusiones en prdctica. Esto obedece a
que, si bien, existe una ciencia de la contabilidad
de costos, planificacién, fabricacién y comunica-
cién, la ciencia de la cooperaciéon humana es exis-
tente.

Sin embargo, la gerencia de bienes inanima-
dos no puede prescindir de las relaciones socia-
les, las cuales persisten a pesar de estar separadas
del imperio del poder y el dominio (gobierno de
los hombres), pues ellas se sitian en el dmbito al
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que Marx se refirié como fetichismo de la mercan-
cia.' Es decir, los vinculos comunes entre los se-
res humanos se han consificado al punto que aho-
ra existen relaciones materiales entre personas y
relaciones sociales entre cosas.

La administracién pdblica no puede prescindir
de su indole antropocratica, ni de su caracter
fisiocratico. Esto es patente en el pensamiento de
uno de los préceres intelectuales estadounidenses,
Leonard White, quien siendo un lector cuidadoso
de Sheldon, no dejé de percibir el asunto de un
modo diverso. White definié a la administracién
plblica como el manejo de hombres y materiales
para lograr los propésitos del Estado.'?® De mane-
ra casi idéntica, Dwight Waldo la definié como la
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