RECENSIONES

DWIGHT WALDO: The Adminis-
trative State, A Study of the Poli-
tical Theory of American Public
Administration. Ronald Press, New
York, 1948, V14213 paginas. (1).

Dwight Waldo, especialista en ma-
teria de Administracion Publica, es
uno de los profesores interesados en
esta disciplina que representan la ge-
neracibén surgida a raiz de la pasada
guerra mundial II. Parcialmente in-
fluenciados por su significado y asi-
mismo por cuanto esta crisis y sus
consecuencias desvelaron, adoptaron
sus componentes una actitud mdis en
consonancia con los tiempos nuevos,
correccién de actitudes iniciada, por
cierto, por sus inmediatos mayores:
aquellos que fueron testigos del triun-
fo del “New Deal” sin, empero, ser
contribuidores decisivos en este mo-
vimiento. Més rigurosos en cuanto a
exigencias metodolégicas, mis segu-
ros acerca de la necesidad de cum-
plir con los requisitos de una aproxi-
macién inductiva y fenomenoldgica
para esclarecer los problemas de su
incumbencia, mds escépticos y menos
entusiastas que aquella generacion
del “New-Deal” respecto del valor
objetivo e inmediatamente Gtil de su

tarea intelectual, mis humildes sobre
todo, los administrativistas de la ge-
neracion de Kennedy son una mezcla
extrafia de consciente sentido de res-
ponsabilidad, escepticismo, voluntad
creadora y esperanza —mucho mis
que fé— en un cientismo cuyo funda-
mento, en esta particular esfera de
la Administracion Publica, les pare-
ce inseguro, problematico en su con-
figuracion actual, De ahi la concen-
tracion de su interés en dos direc-
ciones: el problema de la metodelo-
gia, que permita establecer un saber
cierto, empirico, de validez real, que
se refleja en obra posterior 4 la que
presentamos, y mis madura, del mis-
mo Waldo: “The Study of Public
Administration”, 1955; y el proble-
ma originado por el deseo, que es ne-
cesidad, de saber a qué atenerse res-
pecto de la materia de su especiali-
dad, la Administracién Pitblica, y res-
pecto de su quehacer de especialis-
tas, problema, éste, intimamente li-
gado al interior y asimismo al funcio-
nalismo utilitario vigente en los Esta-
dos Unidos en donde la gratuidad

(1) Nos mucve a comentar cae libro de 1948,
el iaters gue 3 auesro juicio tiene para ef
lecror espanol,
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del saber es opuesta al sentido comun
ambienie. En breve, lo que caracte-
riza esta generacion es la duda y sos-
pecha de que aquello que hasta en-
tonces se habia creldo era ciencia,
verdadera ciencia, de la Administra-
ci6n Publica, no es cientifico, ni para-
cientifico, siquiera, tan solamente pre-
cientifico. El foco de interés de esta
generacion de administrativistas nor-
teamericanos puede compendiarse en
estas dos preguntas: ¢Es virtualmen-
e sometible a conocimiento cientifi-
co y reducible a ciencia la Adminis-
tracién Publica? §Cémo?

Desde luego Waldo pertenece ple-
namente a su ambiente y la influen-
cia del positivismo de la etapa ante-
rior, del utilitarismo voluntarista o
determinista, y del pragmatismo que
é] mismo considera una de las ten-
dencias que pudieran tener porvenir
en su aplicaciéon a la esfera de Ia
ciencia de la administracién, aunque
no inmediato, le inhiben en cierto
modo para ahondar en la tarea de
meditacion fructifera a la que se en-
trega en esta obra, y comprender la
radical dinamicidad de la materia ad-
ministrativa y su sustancial histori-
cidad. No deja empero de resultar in-
teresante que sea un estudio histo-
rico y de circunstancializacién, de am-
biente, el que primero concentrd su
atencion y nos presenta como ver-
sion revisada de su tesis doctoral.

La obra: asi pues, segin cxposi-
cion de intenciones por el autor, nos
presenta un andlisis critice del desen-
volvimiento de los elementos tedricos
que han servido de fundamento a la
evolucion de la Administraciéon Pi-
blica Norteamericana en su estructu-
racion operativa y en la esfera de la
especulacion  doctrinal  substante;
evolucion vista desde, y en, su con-
texto, el de la vida norteamericana,
el de las vigencias histdricas particu-

larmente notables en esta esfera de
la vida publica- Centra su interés en
el aspecto doctrinal, como rama ais-
lada del arbol que, a una, constituye
la historia del pensamiento politico
norteamericano.

Pero su estudio no pretende aislar,
sino mostrar los elementos aislados
en su conexidn con los factores que,
de hecho, contribuyeron a su mode-
lado. En cada etapa, analiticamente
diferenciada,— es un criterio anali-
tico enumerador, mag empirico que
sistematico y categdrico— distingue
areas: la circunstancia material de la
situacidn, en sus aspectos econdmico,
histérico-social, institucional y politi-
juridico, la circunstancia ideoldgica
—en el sentido mas amplio del voca-
blo, cargado de contenido socioldgi-
co, aunque el autor lo catalogue filo-
sofico—: creencias morales colecti-
vas, creencias filos6fico-vitales, ten-
dencias sustantivas o principios de
sustentacion de la conciencia de uni-
vocidad y singularidad original de la
colectividad norteamericana.

En primer lugar describe y presen-
ta los hechos y acontecimientos cuya
influencia determind la sucesién de
elaboraciones tedricas, porque ellos
fueron el estimulo provocador de una
teorizacion necesaria para responder
a situaciones orientes sin precedente
alguno. El estudio se circunscribe al
periodo cronoldgico que media entre
la “guerra de secesién” y la “segunda
guerra mundial” como limites extre-
mos. Sefiala en particular el paso de
una sociedad agricola a una sociedad
abierta, compleja; su instalacion en
un horizonte predominantemente ur-
bang; el discernimiento de la limita-
cion de los recursos naturales y la ri-
queza con el cierre de “la frontera”
de lo colonizable, de honda repercu-
sién sicolégica; la estabilizacion de
esta sociedad en un ambiente de “ne-
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gocios”. Asimismo, como consecuen-
cia, la “nueva frontera” del auge in-
dustrial y lo que se ha llamado la
“revolucién corperativa”, asi como
la “'revolucion administrativa-indus-
trial”, o segunda revolucion industrial,
y sus corolarios: especializacién, pro-
fesionalizacién. El cientismo y la ele-
vacion del nivel cultural del pais. Por
fin las conmociones sucesivas —mu-
chas de ellas mds morales que mate-
riales, alli— de la primera guerra
mundial, la era de optimismo y pros-
peridad, la “crisis del 1929” y la se-
gunda guerra mundial.

Resulta sumamente perspicaz e in-
teresante su anilisis del factor sub-
yacente de moralismo, heredado de la
tradicion “protestante’, su evolucion
y paulatina laicicacion. Junto a este,
los dos otros conceptos fundamenta-
les de la vida comunitaria norteame-
ricana que lo complementan y susti-
tuyen, a la postre, democracia y efi-
ciencia, pero que durante este proce-
so de suplantacién se han coloreado
de valoracién seudo-religiosa civica.
Explica con ello, la evolucién del
substrato de creencias en un natura-
lismo rouseauniano hacia un volun-
tarismo organicista, por un lade, y
un determinismo positivo por otro;
las influencias y confluencias de es-
tas dos tendencias, que siguen siendo
fermentos vivos de la vida doctrinal
de la Administracion Publica Norte-
americana. Explica también las pre-
tensiones altruistas del “New-Order”
dentro de una trabazon todavia ple-
namente liberal, con este ingredien-
te moralista y la posterior manifes-
tacign de esta tendencia en el “New-
Deal” menos socialista que sociable.
Por fin, pone término a esta primera
parte analizando, en funcion de los
elementos previamente citados, la des-
aparicién del concepto de “leyes fun-
damentales’ remplazado por la creen-
cia en el progreso y en la ciencia.

En un segundo capitulo, apunta-
das dos influencias decisivas en la
constitucion de una doctrina de la
Administracion Publica: la de la
ciencia politica y la de la ciencia de
la administracion industrial, analiza
la sucesion de movimiento teorizado-
res cracteristicos: el del espiritu
positivista decimondnico, cuya in-
fluencia sigue siendo grande, centra-
do sobre la observacion descriptiva
empirica de la Administracién Puabli-
ca, personificado por E. J. James,
F. ]J. Goodnow, Ernest Freud, y mu-
cho mis tarde por L. White y Wil-
loughby. El de la nueva gestion ad-
ministrativa, primer intento de cen-
trar el interés escolistico sobre la efi-
ciencia de la gestion de los negocios
publicos, con W. E. Mosher, Un mo-
vimiento de tardia influencia, al ser
la esfera de lo administrativo uno de
los ultimos baluartes del racionalis-
mo “positive’’, el psicologismo, por
cuyo triunfo siguen luchando Gaus
y Tead. El movimiento de “seleccidn
de personal” y el movimiento refor-
mista, coincidentes con el principio
de siglo. Con estos y sobretodo con
los que seguidamente enumera Waldo
se inaugura la etapa de la “nueva ad-
ministracion”, cuyo campeén fué W.
Wilson; casi coincidente con el naci-
miento del taylorismo, se verificard
un fenémeno de 6smosis entre las dos
ciencias paralelas de la administra-
cion publica y de la administracién
isdustrial; hacia 1910 queda impues-
ta la doectrina de la ciencia adminis-
trativa en la esfera de la Administra-
cién Publica, es el triunfo del cien-
tismo. Sigue Waldo distinguiendo
“movimientos”, tres principalmente:
el de la educacion profesional admi-
nistrativa, directamente ilustrado por
el auge de un positivismo cientifico;
es un producto del movimiento de
ciudadania eficiente, fruto de un fin
de siglo con sentido de responsabili-
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dad, y lo simboliza la creacién de la
“Oficina Municipal de Investigacién
de Ja Ciudad de Nueva York” (hoy
“Instituto de Administracién Piblica
de la Ciudad de Nueva York"): este
centro desempefio un papel decisivo
en el desarrollo de la ciencia de la ad-
ministracién en Norteamérica. Acom-
paha esta fundacidén, del afio 1906,
el movimiento de investigacién cien-
tifica, del que fueron representantes
caracteristicos Bruere y Cleveland,
que preconiza la adopcién, por mé-
dulo de reorganizacién de los nego-
cios publicos, de la organizacion y
procedimientos aceptados en el drea
de los negocios privados. Refuerza
esta tendencia otro movimiento pa-
ralelo, llamado ‘“burocritice”, que
surge como reaccién contra un mora-
lismo ingenuo en favor de un mayor
rigor técnico y mayor eficacia admi-
nistrativa, extremos defendidos muy
particularmente por Fulton Cutting
y Charles Beard. Consecuencia de
este encadenamiento de movimientos
seri el de la “recrganizacidén admi-
nistrativa’” que enlazé posteriormen-
te con el movimienlo planificador;
primero se adscribié a la esfera de
las administraciones municipales (re-
cuérdese el “Cartismo” de 1898 y
anos siguientes), la Administracién
Federa] —centrandose el interés so-
bre la cuestion clave del presupuesto,
y por fin trascendié a la administra-
cion de los Estados de la Unidn, al-
canzando en punto algido entre 1909
v 1915,

Después de apercibir rapidamente
las influencias extranjeras sobre la
evolucion doctrinal norteamericana,
Waldo pasa a estudiar con mayor de-
tenimiento la evolucién de la admi-
nistraciéon industrial y la confusién
de ambos cauces que la “gran depre-
sién,, no consiguio del todo separar,
sind més bien estimula al debilitar
las reacciones individuales o de gru-

pos de influencia frente a la corrien-
te tecnocratica. La contribucién mas
notable del sector privado al desen-
volvimiento de la ciencia de la Ad-
ministracion Piblica, junto con la fé
cient{fica, por asi llamarla, es el des-
arrollo de una teoria pura de )a or-
ganizacion administrativa. Cita en la
elapa que media del 1915 al 1945 al-
gunos nombres que son dignos de re-
tener: Gulick, Pffifner, Dimock. Es-
ta exposicion detallada de Waldo, pe-
ca de algo confusa, poco sistematica
¢ irregular puesto que junto a una
verdadera minucia deja grandes va-
cios cuya trascendencia no se pueden
ignorar en una obra escrita en 1945
y con cierta pretensién de actualidad-
Entre ellas la influencia del fayolis-
mo, su naturalizacion americana
coincidente con el “New-Deal”, su
conjuncién con el taylorismo, que son
precisamente las premisas de la si-
tuacion, de facta, de la ciencia de la
Administracién Publica Norteameri-
cana al hacer su aparicién la genera-
cion a que Waldo pertenece.

La segunda parte de su obra estu-
dia los problemas filosoficos —o seu-
do-filosoficos — que sustentan ese
complejo proceso evolutivo: el de la
nueva consideracion del bien comin
(expresion cuya traducclén literal
del inglés “la buena vida", si bien
provoca una sonrisa instintiva, es
muy significativa de la diversidad de
horizontes que median entre el mun-
do norteamericano y el mundo lati-
no): la buena vida, y la vida buena,
ambas centradas en lo terreno, com-
pletamente desnudadas de cualquier
elemento inconcreto, espiritual o “en-
telequial”. E] problema de la pasibi-
lidad o imposibilidad de lograr un es-
tado determinista, cientifico, que guie
directamente el arte administrativo.
El de la relacion entre Ja creencia en
esta factibilidad cientifica y el proce-
dimiento para lograrla respetando las
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reglas fundamentales del juego de-
macratico. De ahf la insistencia so-
bre dos dimensiones tedricas de la
ciencia administrativa: la planifica-
cion y la investigacion de hechos
que permita establecer leyes y medi-
das. La conexién entrambas, y con
log valores subyacentes que los justi-
fican: individualismo, materialismo,
libertad; la evolucién del concepto
democracia, del que sustentd el libe-
ralismo de la igualdad como realiza-
cion de la libertad. Procede seguida-
mente a la proyeccién de los resulta-
dos de su andlisis sobre algunos te-
mas concretos que han sido objeto de
mdis detenida consideracién y diver-
gencia doctrinal: la jerarquizacién y
armonizacion de la iniciativa recto-
ra, entre ciencia y “dogma” democra-
tico, y los problemas paralelos de la
separacién de poderes (nétese que se
trata de separacion y no de “division”
como en el siglo XIX), y el de un
equilibrio sano entre centralizacién
y descentralizacién.

En la dltima parte de su obra, des-
pués de realizar tan detallada e in-
formada exposicién — sin duda mas
informada que informadora, en cier-
tos, momentos, para los legos en cien-
cia administrativa a quienes pretende
dirigirse — Waldo se dedica a una
evaluacion critica de los elementos
instrumentales de estas elaboraciones
dactrinales. Al discriminar acerca de
esto que se han llamado “principios”
y “leyes” cientificas vé claramente
ciertog fallos como el que constituye
la confusién tipicamente positivista
de los principios morales normativos
v los principios fenomenoldgicos cien-
tificos: Apunta la critica constructi-
va que sobre el respecto efectué Leo-
nardo White, y 1a influencia crecien-
te de una fundameatacion filoséfica
pragmadtica en sustitucion de un po-
sitivismo dogmdtico. Posteriormente

ahonda su analisis de las ralces del
mal que aquej6 al cientismo que ha
sustentado durante tanto tiempo la
ciencia de la administracién ameri-
cana, y critica muy especialmente
una tendencia a mal entender la rea-
lidad operante de lo que es el méto-
do deductivo. Lamenta la abdicacién
de una necesaria e insustituible labor
de sintesis y abstraccion teorizadora
sin la cual no es posible ninguna cien-
cia, y se aplica en distinguir los dife-
rentes reinos cientlficos. Por fin ana-
liza las posibilidades de constitucion
de una dindmica y una estética de la
Administracion Publica. Sus conclu-
siones son de dos tipos: por un lado
se pregunta por el estado de la cien-
cia de la Administracion, y sin negar-
le categoria cientifica da a enten-
der que todavia po alcanzd esta si-
tuacién. Por otro explica las condi-
ciones requeridas para que se dé una
verdadera ciencia de la administra-
cién: 1) la necesidad previa de es-
clarecer la posicion de los valores
normativos. 2) la necesidad de me-
jor conocimiento y entendimiento de
la naturaleza humana en las dimen-
giones que atafien lo administrativo,
para poder conseguir un predicamen-
to mas certero de su compartamiento
(esto constituye una llamada de au-
xilio a la psicologia y la sociologia,
que el desenvolvimiento de la ciencia
de la administracion posterior a la
fecha de esta obra confirma haber si-
do captado). 3) la necesidad de cons-
tituir un cuerpo denso de estudios
comparativos cuya confrontacién per-
mila el descubrimiento de principiog
y generalizaciones que trasciendan
fronteras politicas y temporales (lla-
mada, un tanto incongruente con su
explicacién del método inductivo, a
una disciplina ascética de estudios
empiricos, a la que, por cierto, estin
mayormente dedicados los actuales
administrativistas norteamericanos,
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y que, de todas formas, es una tarea
previa a la constitucién de la labor
propiamente cientifica).

Termina su obra con una exposi-
cion del panorama actual (en 1948)
y apunta las posibles lineas del desa-
rrollo posterior. Parece esta prevision
haber sido clarividente, porque ca-
torce afios después se confirman sus
vaticinios. Sin embargo, desde 1960
apunta una fase nueva que encabe-
zan viejag figuras como Dimock y
Gulick.

PEDRO FERNANDEZ-GIMENEZ

LUIS LEGAZ Y LACAMBRA: flu-
manismo, Estado y Derecho. Bar-
celona, 1960, Ed. Bosch, 412 pags.

Sacializacion y persona humana es
el tema de fondo de esta obra del
prof. Legaz en la que se reunen una
serie de trabajos publicados separa-
darmente desde 1951; “se trata, escri-
be el autor en el prologo, de estudios
de filosofia y sociologia politica, ba-
jo el signo de un humanismo juridico
cristiano. Tal es al menos la “Wel-
tanschauung” que en ellos se ha que-
rido patentizar”.

En el primer articulo, Humanismo
y Derecho, viene claramente expues-
to el sentido de este humanismo juri-
dico, intimamente vinculado a las po-
siciones personalistas, en cuanto ‘‘con-
sideracion de la libertad y de los va-
lores y derechos de la persona huma-
na como fin del Estado”; el Derecho
existe por causa de los hombres, esti
a su servicio, y los hombres son “cau-
sa final” del Derecho. Este punto de
partida exige como consecuencia in-
eludible la afirmacion de los derechos
humanos fundamentales y la oposi-
cioén a la nocion del Estado como va-
lor supremo.

En esta perspectiva se sitllan sus
trabajos sobre Estado de Derccho y
Legalidad y Legitimidad; el Estado
de Derecho es, para Legaz, el Estado
intimamente vinculado a una concep-
cion personalista, a una concepcion
que afirma el valor absolutamente
fundamental y radical de la persona
humana; escribe en este sentido: “Un
Estado sin libertad politica en el sen-
tido expresado (como “prius” frente
al Estado) y sin respeto sustancial a
los derechos humanos . . . no debe ser
considerado como Estado de Derecho.
Le falta, en este supuesto, legitimi-
dad”; y el Estado no puede renunciar,
dice Legaz, a su legitimidad (validez
intrinseca de su contenido juridico)
ni tampoce a su legalidad (afirmacion
del Derecho en su forma, es decir,
atenerse a la regla de Derecho o sea,
lo contrario a la arbitrariedad). La
“legitimidad de la legalidad” vendri
dada asi por “lo que siempre y en to-
da y cualquier circunstancia tiene que
valer como de Derecho Natural, y

naturales del hombre”. Primacia de la
ley, derechos fundamentales y respon-
sabilidades de la Administracién son
exigencias que, segin Legaz, condi-
cionan la existencia de un auténtico
Estado de Derecho.

Legaz conoce la vinculacién histo-
rica existente entre Estado de Dere-
cho y Estado liberal, pero afirma que
aquel no se agota en este; “si el Es-
tado liberal sélo puede realizarse co-
mo Estado de Derecho, el Estado de
Derecho no se ha realizado ni puede
realizarse s6lo en la forma histérica
del Estado liberal”. El Estado de De-
recho, personalista en Legaz, se opon-
dria fundamentaimente a todo trans-
personalismo totalitario.

Sobre estas bases viene planteado
el problema de la socializacion de la
vida actual y sus consecuencias sobre
la persona humana. La socializacidn



