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OBJETIVOS

Al concluir la lectura de este capitulo, el lector:

¢ Conocer4 el desarrollo histérico de la ciencia de la administracion en la
Unién Soviética y los paises socialistas de Europa oriental.

+ Identificara los fundamentos marxista-leninistas de la ciencia de la ad-
ministracion en la Unién Soviética y los paises socialistas.

+ Evaluara las contribuciones socialistas a la ciencia de la administracion.

* Compararé el desarrollo de la ciencia de la administracién socialista y
la relativa a los paises capitalistas.




RE1H DESARROLLOY SITUACION ACTUAL DE LA CIENCIA DELAADMINISTRACION

10.1 EL AMBIENTE ACADEMICO DE LA CIENCIA
DE LA ADMINISTRACION EN LA URSS

La Unién Soviética ha entrado intensamente en el movimiento universal de la
ciencia de la administracién, pero conservando las peculiaridades de su de-
sarrollo historico. Sin embargo, no es s6lo la ciencia de la administracion la be-
neficiaria del nuevo ambiente académico soviético, sino muchas de las ciencias
sociales. Entre éstas, cabe la mencion del derecho, especialmente el derecho
constitucional y el administrativo, sin olvidar a la ciencia politica.

Sobre el derecho constitucional d.stacan dos obras: la de L. Grigoriany Y.
Dolgopolov, Fundamentos del derecho estatal soviético {Mosci, Editorial
Progreso, sin aiio), y la de A. Denisov y M. Kirinchenke, Derecho constitu-
cional soviético {Moscu, Ediciones en Lenguas Extranjeras), publicado en 1959
en su version castellana.

En derecho administrativo hay que consignar un articulo elaborado por el
profesor yugoslavo Ratko Markovic; ‘‘El papel del derecho dentro del trabajo
de la administracién publica, con una visitn especial sobre Yugoslavia y la
URSS" {"'Le role du droit dans le travail de I'administration publique, avec
apercu special sur la Yugoeslavie et 'URSS"). Otro trabajo interesante es el
estudio de I.N. Ananov, ‘‘La ciencia del derecho administrative en la Unién So-
viética" (‘‘Science of administrative law in the Soviet Union’’). Ambos apare-
cieron en la Revista Internacional de Ciencias Administrativas, en 1975 y
1958, respectivamente.

Con relacién a la ciencia politica, debemos comentar dos trabajos que se re-
fieren al desarrollo de la disciplina en la Unién Soviética, pero que no han sido
elaborados por soviéticos, sino por norteamericanos. José Frankel escribi6
Teoria del Estado, cibernética y ciencia politica en la Unién Soviética'' (*Theory of
State, cybernetics and political science in the Soviet Union’’, 1967). El otro es
obra de Rolf Thieen® y se titula '‘Ciencia politica en la URSS: ;ser o no ser?”

* El autor podria ser alemgn o de ascendencia germénica.
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(*‘Political science in the URSS: ‘to be or no to be’'?”’, Estados Unidos, 1971).
Se trata de una respuesta a las criticas hechas por los politologos soviéticos
sobre la ciencia politica norteamericana.

Entrando ya directamente al estudio de la administracién soviética, cree-
mos pertinente comentar al lector algunos textos que tratan de su naturaleza,
organizacion, funcionamiento y procesos de trabajo, elaborados por soviéticos
y extranjeros, De los primeros destaca el libro de Victor Turovtsev, El control
popular en la sociedad soviética, que como indica su titulo, trata del control
obrero scbre &l gobierno, la organizacién de dicho control y lo que llama las *'es-
cuelas masivas de administracion y control”, tema que llama la atencién de
la obra.

Un libro recomendable para tratar a la administracién soviética en su con-
junto es el producido por P. Lazariev, A. Luniev, P. Romancv y N. Silischeva:
El sistema de administracion del Estado en la URSS. Es, esencialmente, un
manual de caracter divulgativo de log diferentes aspectos que atafien a la admi-
nistracion soviética, tales como el funcionariado, la organizacién administrati-
va general, los métodos de trabajo, el control de la legalidad, etcétera. Destaca
en la obra la caracterizacién de la administracién estatal soviética, o simple-
mente la administracién soviética, nombre como se conoce a la administraciéon
publica en la Unién de Repiblicas Soviéticas Socialistas (URSS). Las carac-
teristicas son el sistema de soviets (u organismos colegiados representati-
vos), centralismo democratico, planificiaciéon socialista, participacion de las
masas en la administracién del Estado, legalidad socialista y direccién del par-
tido comunista. Tales caracteristicas se funden en el concepto soviético de ad-
ministracién estatal: ‘“‘Una labor organizadora multifacética de direccién de
la economia nacional y de la labor sociocultural y administrativopolitica: y en la
aplicacion practica de las leyes y demas disposiciones legislativas’’; o también;
‘La labor ejecutivoadministrativa de los 6rganos del Estado soviético encami-
nada a la realizacién practica de sus funciones y a organizar la aplicacion de las
leyes soviéticas”.!

Fuera de la URSS, el libro quiz4 mas conocido es el de Leonard Schapiro:
Gobierno y administracién en la Unién Soviética, publicado en espafiol en 1967.
En su contenido se examina al partido comunista, la organizacién consti-
tucional, el gobierno central, el gobierno de las reptblicas y los 6rganos de la
administracion central. Asimismo, fuera de la Unién Soviética han sido eecri-
tos tres interesantes articulos sobre su administracién estatal. El primero que
mencionaremos es el de Merle Fainsod, “‘Burocracia y modernizacién: el caso
de Rusia y el Soviet’’, que forma parte de la obra colectiva encabezada por José
Lapalombara y se titula Burocracia y desarrolio politico (1970). El tema central
del articulo, como lo denota su encabezado, es la burocracia soviética. El se-

! Lazariev et al, El sistema de administracién del Estado en la URSS, pp. 8, 6.
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gundo articulo es de Juan Hazard, ‘‘ Administracién publica soviética y federa-
lismo {*‘Soviet public administration and federalism”, 1952), un breve trabajo,
pero con suficente sustancia para dar luz sobre el federalismo y su relacién con
la administracién soviética. Finalmente, hablaremos del ensayo * Algunas ten-
dencias recientes en el régimen comunista” (‘‘Quelques récents tendances ad-
ministratives en régime communiste’’, 1962), ¥ del que en breve podremos
ahondar; su autor es Jorge Langrod.

Los trabajos anteriores son parte del ambiente intelectual dentro del cual
tiene lugar, actualmente, el desarrollo de la ciencia de la administracién en la
URSS, tema que enseguida trataremos.

10.2 TEORIA LENINISTA DE LA ADMINISTRACION
SOVIETICA

Vladimir Ilich Lenin, el hacedor de la més radical revolucién habida en el siglo
XX, y autor de muchos libros, articulos, ensayos y la més variada gama de
impresos, concibié la teoria aplicada de una nueva forma de administracién: la
soviética. Su pensamiento administrativo, forjado al calor de la lacha por el poder
y el ejercicio del propio poder para construir a la sociedad socialista, no es el
producto de una reflexién de gabinete, sino el resultado de las demandas de
una revolucién impaciente, incapaz de esperar.

Tal como lo hemos advertido, la teoria leninista de la administracién so-
viética es el producto del quehacer revolucionario de un caudillo. Y aunque Lenin
pudo en los reposos de sus luchas politicas escribir varios libros, no fue en ellos
donde abordé6 a la administracién del Estado. Ello ocurrié en sus discursos,
articulos, proclamas e informes. Es, hay que repetirlo, el producto y la respues-
ta a las demandas diarias de una sociedad en proceso de edificacion.

Hace poco tiempo apareci6 en espafiol una obra en la que se compilan, cro-
nolégicamente, los pasajes de los trabajos de Lenin donde reflexiona sobre la
administracién publica. Se denomina Acerca de la incorporacién de las masas a
la administracién del Estado, titulo certero sin duda, porque tal fue la tesis
central de su pensamiento administrativo. Debemos advertir que el pensa-
miento administrativo leninista es sustancialmente el mismo, tanto en la lucha
por el poder, como en los momentos de su ejercicio. Pero aunque hay una va-
riaci6n, relativa a la aceptacion de Lenin sobre el valor de la ciencia de la admi-
nistracién como vehiculo de ensefianza de los funcionarios, en los primeros
tiempos de la revolucién era rechazada. No existe, en nuestro entender, nada
que pueda agregarse a esta variacién.

Dos fueron las grandes preocupaciones de Lenin sobre la administracién
piblica: los soviets y la organizacién del trebajo.
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10.2.1 La administracion soviética

Las-ideas de Lenin sobre la administracién soviética son originales, ¢l las con-
cibe. Sin embargo, est4 inspirado en la experiencia de la Comuna de Paris, tras-
mitida y explicada por Marx en La guerra civil en Francia, publicada en 1871.

Carlos Marx habia hecho un examen certero de la administracion ptblica
capitalista en su Dieciocho brumario de Luis Bonaparte, editado 20 afios antes
que la obra antes mencionada, pero ahora agregaba el estudio de la experiencia
politica de la Comuna de Paris, tras de la derrota de Francia en Sedén, ante los
prusianos, y més particularmente, en la experiencia revolucionaria vivida por
los comuneros. En La guerra civil en Francia, Marx explica la organizacién y el
funcionamiento de la administracién de la Comuna de Paris, una experiencia
humana sin precedentes, que influyeron marcadamente en el pensamiento
politico y administrativo de Lenin,

‘“La antitesis directa del Imperio era la Comuna”, sentencia Marx, luego
de estudiar la centralizacién y el burocratismo de la administraciéon publica
francesa de entonces. En su opinién, no se trata de la restauracion del Estado,
sino el principic de su eliminacién; es la abolicion de la dominacién, no la supre-
sién de su forma monarquica. La Comuna estaba formada por los consejeros
municipales de Paris, elegidos por sufragio universal en los distritos de la
ciudad y removibles en todo momento. En su seno s6lo habia obreros o repre-
sentantes de ellos, pero de reconocida pertenencia proletaria. ‘“La Comuna no
debia ser un organismo parlamentario, sino una corporacion de trabajo, ejecu-
tivo y legislativo al mismo tiempo.?

La Comuna no fue un mero ejercicio intelectual, ni mucho menos, fue una
experiencia revolucionaria en la que —sefiala Marx— se despojo a la policia de
su caracter politico para convertirla en un instrumento al servicio de ella. “Lo
mismo hizo con los funcionarios de las demés ramas de la administraciéon”. La
transformacion fue radical, porque se establecié que les comuneros y todos
aquellos que ejercian cargos publicos recibieran salarios iguales a los de los
obreros y desaparecieran los altos dignatarios de la administracién, desapare-
ciendo también su privilegio de los gastos de representacién. Todavia mas,
“los cargos piiblicos dejaron de ser propiedad privada de los testaferros del
gobierno central. En manos de la Comuna se puso no sélo la administracion muni-
cipal, sino toda la iniciativa llevada hasta entonces por el Estado’’ .3

El ejército profesional fue disuelto, la union entre el Estado y la iglesia
abolida. Se obligé al clero a vivir de las limosnas porque el diezmo fue suprimi-
do. La educacién se hizo gratuita y los funcionarios judiciales, como otros

2 Marx, La guerra civil en Francia, en Marx y Engels, Obras Escogidas en dos tomos, tomo 1, p. 542
3 Ibid, p. 543.




344 DESARROLLOY SITUACION ACTUALDE LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION

miembros de la burocracia, fueron sometidos a la eleccién y revocaciéon. Toda
Francia se organizé en comunas, cuyos representantes se unian en asambleas
de la capital de cada distrito. En la cima habia una Asamblea Nacional de Dele-
gados de aquellas asambleas distritales, cuyos miembros eran elegidos y
tenian cardcter removible.

Sin embargo, la administracién publica central no fue abolida, aunque sf
ciertamente desnaturalizada de su antiguo carécter burocratico. Ya no efec-
tuaba sus innumerables funciones, pero las que le quedaban eran importantes.
Ahore estaba subordinada a agentes comunales, no organizados, como antafio,
de conformidad con la “investidura jerarquica’’.

Tal como lo anunciamos, se trata de una experiencia sin precedentes, de
una forma de administracion alejada de la burocracia y la centralizacién, y sin
embargo, la Comuna consiguié lo que fue un intento frustrado de las revolu-
ciones burguesas, a decir de Marx: “un ‘gobierno barato’, al destruir las dos
grandes fuentes del gasto: el ejército permanente y la burocracia”. Y agrega:
‘“He aqui su verdadero secreto: la Comuna era, esencialmente, un gobierno de
la clase obrera, fruto de la lucha de la clase productora contra la clase apro-
piadora, la forma politica al fin descubierta para llevar al cabo dentro de ella la
emancipacién econémica del trabajo”.* Era, en suma, la “expropiacién de los
expropiadores’’.

La experiencia de la Comuna es fundamentalmente antiburocratica. Co-
menta Marx que, por ello, la Comuna convirtié6 a los ““vampiros que le chupan
la sangre’": el abogado, el notario, el agente ejecutivo y los funcionarios judi-
ciales, en asalariados puestos a su servicio. Ciertamente, concluye Marx, Prusia
se habia anexado dos provincias de Francia, pero la Comuna anex6é a Francia a
todos los obreros del mundo.

La Comuna fue derrotada y el comunismo ahogado en sangre, pero siendo
un intento incompleto, sin embargo marcé un camino que sirvio de guia a los
bolcheviques cuando instauraron la administracion soviética en la URSS.

De la Comuna de Paris, teorizada de tal modo por Marx, Lenin obtuvo dos
ideas fundamentales: la colegialidad organizativa, basada en la eleccién y la re-
mocién, y la unidad en ella de la legislacién y la ejecuciéon. Pero, sin duda, lo
méas importante fue que la administracién pudo simplificarse para dar cabida
en ella no sélo a representantes, sino a las masas, lo que significé la piedra an-
gular del edificio de la teoriz leninista de la administracion soviética.

Lenin recrea vitalmente la experiencia de la Comuna de Paris, por medio de
los soviets, centro y vértebra de la administraciéon que los agrega: la admi-
nistracién estatal. La teoria leninista de la administracion soviética es gesta-
da en 1917, durante la revolucion, aunque su autor la habia perfilado en su

4 Ibid, p. 546.
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vispera, Hay varios documentos escritos por Lenin, entre abril y octubre de
1917: *‘Las tareas del proletariado en la presente revolucion’, ‘‘Los problemas
fundamentales de la revoluciéon”, **El Congreso de Diputados Campesinos’’,
““;Se sostendran los bolcheviques en el poder?”. En ellos transpira el proyecto
de administraci6én pablica concebido por Lenin, cuando por medio de la revolu-
cién puede construir a la sociedad socialista.

Como Marx, Lenin concibe a los soviets como ‘“‘un nuevo tipo de Estado”,
algo cualitativamente distinto a las formas conocidas de Estado capitalista; en
especial la repiblica democratica parlamentaria. Su arigen, declara Lenin, es
del ““tipo de la Comuna de Paris”. E] soviet es ajeno al ejército, la policia y la
buroeracia: y aspira a la participacién de las masas en la administracién del Es-
tado soviético. Lenin considera al soviet como una reproduccién de la Comu-
na parisiense.

Lenin habia comprendido muy bien el caracter de la burocracia zarista,
uno de los tipos mas ineficientes y corruptos de toda burocracia: la absolutista,
cuando el Estado despético, incapaz de reformarse, abdica en la decadencia sin
freno. Por eso, Lenin se endereza contra la burocracia y reclama que el fun-
cionariado sea elegido y removible. Y, como antes Marx relat6, que su salario
corresponda al del obrero calificado. Del mismo modo, se debe *'impedir el res-
tablecimiento del poder omnimodo de los funcionarios’ y ‘‘ensefiar al pueblo,
hasta sus capas mas inferiores, el arte de dirigir al Estado no sélo por métodos
librescos, sino pensando inmediatamente y por doquier en la practica, a la apli-
cacién de la experiencia de las masas’’.5

Su repudio a la burocracia lo fundamenta, también, por ser un freno a la de-
mocracia. No se requiere de ella en el soviet, porque est4 formado por obreros,
campesinos y soldados revolucionarios que expresan sus decisiones. Sin em-
bargo, la representacion es insuficiente, se hace necesario que las masas sean
incorporadas directamente a la ‘‘administracién del Estado”. La burocracia
representa la via reformista y, por tanto, a la asociacién de intereses entre el
Estado capitalista y la burguesia propietaria. Una reforma fracasa de origen
cuando sigue la via de la burocracia, porque *‘la labor administrativa real est4
en manos de un ejército de funcionarios”, el cual se opone al cambio que atenta
contra sus intereses.® Tal fue, en otro tiempo, la experiencia histérice tenida
por los reformadores de la administracién: Turgot, Stein y Burgos.

En los tiempos de la Revolucién rusa existia la creencia de que el proleta-
riado era incapaz de aprender el arte de la administracién, para aduefiarse téc-
nicamente del “‘aparato del Estado’’, que comprende al ejército, la policia y la
burocracia, Lenin, invocando a Marx con respecto a la Comuna de Paris, con-
fiesa que es cierto que el proletariado no es capaz de apoderarse técnicamente

® Lenin, Acerca de la incorporacién de las masas a la administracion del Estado, p. 9.
% Ibid, p. 13.
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de ese aparato, porque esa no es su finalidad: el objeto del proletariado, con re-
lacién al aparato de Estado, es su destruccién y su reemplazo por la admi-
nistracién de los soviets.

Marx habia caracterizado a la Comuna de Paris por su naturaleza colecti-
va, por la fusién en su seno de la legislacién y la ejecucion y, finalmente, por la
condicién electiva y removible de los oficios administrativos. Lenin perfec-
ciona esta teoria afadiendo elementos propios de la administracién soviética, a
saber:

1) Concentra el ejercicio de la fuerza fisica, que esta en manos de soldados,
obreros y campesinos.

2) Estrecha los vinculos entre los miembros del soviet y la masa del
pueblo.

8) Destierra a la burocracia y el formalismo, haciendo de la democracia su
mecanismo fundamental.

4) Por su flexibilidad, se liga a todas las profesiones y se enriquece con su
€oncurso.

5) Sitia a los soldados revolucionarios, a los campesinos y a los obreros a
la vanguardia de ia sociedad socialista.

6) Conjuga las ventajas del parlamentarismo y de la democracia directa
porque reline en su seno a la ejecuciétn y a la legislacién,’

Tales son, brevemente resefiados, los principios de la administracién so-
viética, en el entender de su creador, Vladimir Ilich Ulianov Lenin. Sin embar-
go, tal como ya adelantamos, el elemento més importante de la administracién
soviética consiste en la incorporacion de las masas a la administracion del Es-
tado. Por tanto, Lenin imperativamente dice: *Exigimos que se rompa inme-
diatamente con el prejuicio de que administrar al Estado, llevar al cabo el tra-
bajo cotidiano de la administracién, es cosa que sélo pueden hacer los ricos o
funcionarios procedentes de familias ricas. Nosotros exigimos que el aprendi-
zaje de la administraciéon del Estado corra a cargo de obreros y soldados cons-
cientes y que se acometa sin demora, es decir, que empiece inmediatamente a
hacer participar a todos los trabajadores, a toda la poblacién pobre” .8 De este
modo, el aparato de administracién soviética estara formado —segun calcula
Lenin— por un cimulo de 20 millones de personas, aboliéndose asi la admi-
nistracion de burécratas, que trabajan en provecho de los capitalistas y para
su propio interés.

Ciertamente Lenin se inclina por el parlamentarismo, pero no por el parla-
mentarismo burgués, sino por uno nuevo nacido de la representacién social en

T Ibid, p. 39.
8 Ibid, p. 42.
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el soviet. Por tanto, cree firmemente en las ventajas de eliminar al parlamenta-
rismo segun la concepcién burguesa; es decir, aquella idea que sostiene la nece-
sidad de separar la legislacion y la ejecuciéon. En la administraciéon soviética,
tal cono lo ha sostenido antes, se debe ‘‘unir la labor legislativa y la ejecutiva
del Estado: fusionar la administracién con la promulgacién de las leyes”.? En
su seno, una vez suprimida la burocracia, los miembros del soviet realizan
‘‘obligatoriamente una labor permanente de la administracién del Estado”,
junto a las tareas propias que ejercen en su cardcter de representantes,

La teoria leninista de la administracién soviética es sencilla, practica, ela-
borada dentro de la turbulencia revolucionaria que caracteriza al afio de 1917.
No existe mucho tiempo, ni reposo suficiente, para elaborar categorias y
programas de organizacién administrativa porque los acontecimientos se suce-
den dia con dia. Tampoco en la direcciéon del Estado hay demasiado tiemnpo, se
requiere actuar de inmediato y esto se transluce en lu obra de Lenin, nueva-
mente plasmada en articulos, proclamas, conferencias, informes,

En 1918, los bolcheviques se mantenian en el peder y alli seguirian, esto ya
no lo cuestionaba nadie, ni el mismo Lenin. Es hora de aplicar las doctrinas re-
volucionarias de la administracién soviética, tarea a la que invita Lenin a los
sindicatos. En 1919 se habia consolidado este proyecto, segun lo anuncia ante el
Segundo Congreso de Sindicatos de toda Rusia: “‘Sabemos que la nueva clase,
el proletariado, cuenta hoy con representantes suyos en cada rama de la admi-
nistracién del Estado. . ."”’, que hay una “‘activa y directa participacién practica
de decenas de millones de hombres y mujeres en la gobernaciéon del Estado™, 10

Para nadie es un secreto que las doctrinas marxistas son una préctica revo-
lucionaria. Obviamente lo eran para Lenin, caudillo de 1a revolucién en Rusia.
Por tanto, siempre est4 remarcando la importancia de la practica, que incluye a
la administracién y que debe ser ensefiada en la Unién Soviética conforme este
principio. Las labores de normacién, organizaciéon y contabilidad se deben en-
sefiar a las masas. En suma, hay que ‘‘enseifiar a las masas a administrar, no
por medio de libros, conferencias y mitines, sino a través de la experiencia. . .”.
Del mismo modo se debe erradicar “‘el funesto prejuicio de que la direccion del
Estado es obra de privilegiados, el juicio de que éste es un arte especial’’,!! Y,
para conciliar con sus ideas y poner en préctica lo sefialado, en enero de 1922
asigna a los sindicatos la tarea de promover y ensefiar a obreros escogidos los
elementos necesarios para administrar la industria soviética.

Una de las formas de participacién proletaria en la administracién del Es-
tado soviético consistié en la asuncién de tareas de vigilancia, para lo cual se
organiz6 la Inspeccién Obrera y Campesina (Rabkrin). La Inspeccién es un

9 Ibid, p. 83.
10 1bid, p. 41.
11 rbid, p. 42.
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cuerpo representativo y sus miembros, en su calidad funcionarial, son elegidos
y tienen un caracter removible; pero también se ha fijado un requisito inexcu-
sable: filiacion y fidelidad comunista intachables. La inspeccién est4 auxiliada
por el “personal de secretaria’”, cuyo nombramiento recorre pasos estrictos:

1) Recomendacion de varios comunistas reconocidos,

2) Presentar exitosamente un examen de conocimiento sobre la admi-
nistracién soviética.

3) Tener experiencia del trabajo realizado por la Rabkrin.

4) “‘Sufrir un examen sobre conocimientos de los fundamentos teéricos de
las cuestiones esenciales de la ciencia administrativa, expedientes, et-
cétera’’ .12

Lenin, finalmente, acredita a la ciencia de la administracién la importancia
que merece y le otorga la visa de entrada a la Uni6én Soviética. Sin embargo,
salvo este importante progreso para la formacién de los funcionarios soviéti-
cos, la teoria leninista de la administracién pablica no ha variado.

La ensefianza se habia convertide en una condicién para el desarrollo del
socialismo en la URSS, por lo que debe en adelante ser atendido segin las bon-
dades que la pedagogia administrativa ofrece; por ejemplo, los manuales. Por
tanto, Lenin decreta que se ‘‘redacten manuales sobre organizacién del trabajo
en general y especialmente sobre el trabajo administrativo’.13

10.2.2 La organizacion del trabajo administrativo

Aunque se habran de elaborar nuevos manuales, Lenin sugiere que se haga uso
de dos que ya existen: el de O. Ermanski, La organizacién cientifica del trabajo,
y el de P. Kirzhentsev, Principios de organizacién. Ambos aparecieron en 1922,
publicados por la Editorial del Estado. Sin embargo, la sugerencia de Lenin
con respecto al primer manual la hace con la reserva de que su autor se inclina
y simpatiza por el menchevismo.

Hay dos exposiciones donde Lenin aborda directamente a la organizacion
del trabajo administrativo: **;Cémo debe organizarse la emulacién?’’ y ‘‘Las
tareas inmediatas del poder soviético”, ambas producidas en los dias inme-
diatos al triunfo bolchevique, es decir, de enero a abril de 1918.

Los autores burgueses que ensalzan la iniciativa y competencia empresa-
rial de los capitalistas son fustigados por Lenin, porque silencian que el mono-

12 Ibid, p. 272. Subrayado nuestro.
13 Ibid, p. 274.
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polio precisamente les haya arrancado esas cualidades. Dicho brevemente, la
emulacién ha sido erradicada en el capitalismo.

En contraste, la emulacion debe ser alentada en el socialismo, tocando al
gobierno soviético organizarla. Por eso, junto a la implantacion de la economia
planificada, en la Unién Soviética se estimula la iniciativa de los trabajadores,
mas particularmente, asignandoles las tareas de control y contabilidad dentro
de los soviets para evaluar la “‘cantidad de trabajo y distribucion de produc-
tos". En cada centro de trabajo se debe producir mas y mejor para hacer efectivo
el postulado soviético que manda que “‘el que no trabaja, no come”.

En abril de 1918 ya existian las condiciones de paz social suficientes para
que se emprendiera la etapa de construcciéon del socialismo. Al efecto, Lenin
declara que se tiene “‘la posibilidad de concentrar todas sus fuerzas en el punto
mas importante y dificil de la revolucién socialista: en la tarea de organizacion’.!4
Por tanto, es tiempo de cimentar la organizacién del Estado soviético, incre-
mentando la productividad del trabajo para asegurar la base material de la
gran industria, que se apoya en la industria pesada, la siderurgia y los combus-
tibles.

Para incrementar la capacidad de trabajo de los obreros soviéticos, Lenin
sugiere, entre otras medidas, ‘‘la utilizacion de lo mucho que hay de cientifico y
progresista en el sistema Taylor’’, porque reconoce que, en comparacién con
las naciones adelantadas, el ruse es un mal trabajador. Tal es una herencia fu-
nesta del zarismo. “‘La ultima palabra del capitalismo en este terreno —el siste-
ma Taylor—, al igual que todos los progresos del capitalismo, redne en si toda
la refinada ferocidad de la explotacién burguesa ¥y muchas valiosisimas con-
quistas cientificas concernientes al estudio de los movimientos mecéanicos du-
rante el trabajo, la supresién de movimientos superfluos y torpes, la elabora-
cién de los métodos de trabajo méas racionales, la implantacién de los mejores
sistemas de contabilidad’’. 15

Lenin esta convencido de la necesidad del uso de los progresos de la ciencia
y la técnica para alcanzar las metas del socialismo, por lo que se debe asociar
‘‘el poder soviético y la organizacion soviética de la administracién con los dlti-
mos progresos del capitalismo. Hay que organizar en Rusia el estudio y la en-
sefianza del sistema Taylor, su experimentacion y adaptacion sistematicas’.1¢

Tal como el lector lo habra podido observar, Lenin ha propuesto la adop-
cion del sistema Taylor, al que juzga uno de los progresos del capitalismo que
aglutina en si el avance y la explotacién. Pero, de ningiin mode, como se ha dado
a entender con frecuencia, expresa admiracién alguna por quien ha desarrolla-
do el método més ferozmente inhumano de la explotacion del trabajador. No

14 Ibid, p. 87.
15 Ibid, p. 93.
Y6 rpid.
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hay que ver lo que no existe, mas en la mente de alguien cuya preocupacion era
diametralmente distinta a la tenida por Federico Taylor.

10.3 LA MODERNA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION
SOVIETICA

Una vez que hemos analizado las fuentes historicas e intelectuales de la ciencia
de la administracién soviética, especialmente en la praxis y la teoria revolu-
cionaria de Lenin, pasamos enseguida a estudiar a la moderna ciencia de la ad-
ministracién soviética.

10.3.1 Desarrollos actuales

Existe consenso entre los estudiosos occidentales de la ciencia de la admi-
nistracién en la URSS, sobre la época en la cual comenzé modernamente a ges-
tarse: la década de los afios sesenta. El primero en advertirlo es Jorge Langrod,
que en 1962 y 1963 dedict sendos articulos a la ciencia de la administracién so-
viética.

Langrod, que entre sus muchos trabajos est4 también interesado en la ad-
ministracién pablica soviética, declara a principios de 1962 que existen
sintomas de un posible reconocimiento de la ciencia administrativa en la Unién
Soviética.!” Tal como lo explica, se estd gestando una concepcién intelectual
conocida como *‘disciplina cientifica de la construccitn estatal’’, que considera
germen de la futura ciencia de la administracién. Hay que decir que el trabajo
de Langrod aqui citado es de un enorme valor histérico, porque revela una posi-
bilidad que si hizo realidad: la fundacién de la moderna ciencia de la admi-
nistracién soviética, cuando Langrod sélo tenia a la vista la posibilidad de su
nacimiento.

Hay que recordar que la Unién Soviética, durante mucho tiempo, no
reconocia la existencia de disciplinas particulares y frente o dentro del mate-
rialismo histérico. En los afios 60 se produce un cambio y, lo que eran de-
sarrollos subterraneos o extraoficiales, comienzan a obtener el estatuto de
ciencias especificas reconocidas, Una de ellas es la ciencia de la administraciéon.

Sin embargo, no es ese su nombre en un principio, Se llama, como indica
Langrod, ‘‘disciplina cientifica de la construccién estatal”, y la que, como ét lo
demuestra, tiene los gérmenes y los caracteres que la harin en breve la ciencia
de la administraciém. A principio de la década de los 70, la construcién estatal
es una disciplina que, no teniendo un reconocimiento universal, ya es sin em-

17 Langrod, “Quelques récents tendances administratives en régime communiste’’, RICA, p. 16.
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bargo materia de ensefianza en las universidades. Incluso, dentro de la Acade-
mia de Ciencias de Mosca hay un Instituto del Estado y del Derecho que alberga
en su seno & la Seccién de Administracién y Construccién del Estado.

La construccién estatal es una concepcion cientifica, dice Langrod, que sos-
tiene la tesis de que es necesario hacer a las masas participes de la administra-
ciéon del Estado, idea central del pensamiento administrativo leninista. La
construccién estatal comprende a las siguientes materias: agricultura, comer-
cio, educacién y cultura, ademas del tema central del andlisis cientifico de la
gestion industrial. Langrod comenta que esta concepcién intelectual esté
estrechamente relacionada con el derecho administrativo y, ademas, estudia
los usos y las costumbres como factores importantes dentro de los procesos de
trabajo de los soviets.

Como disciplina de enseflanza universitaria, la construcci6én estatal
comprende el examen de si misma como ciencia, el lugar y el papel de los so-
viets dentro de la dictadura del proletariado, la relacién entre el partido comu-
nista y los soviets, la administracién ptblica nacional y de las republicas, y la
relacion entre los soviets y las masas. Los temas anteriores recuerdan, sefiala-
damente, las ideas leninistas de la administracién soviética.

Al afio siguiente, 1963, Jorge Langrod comprobé lo que antes habia in-
tuido como posibilidad. Entonces escribi6 acerca dei renacimiento de la ciencia
administrativa en la URSS y en las democracias populares.’® Invoca a Lenin
como fuente y fundamento de la posterior y moderna ciencia de la administra-
cién soviética, lo cual ya habia sido motivo de reflexiones anteriores.1®

Langred reconoce que en la URSS el peso del derecho administrativo es
importante, pero que elle no ha impedido el desarrollo de la ciencia de la cons-
truccién estatal, cuyo inspirador inmediato es W.F. Kotok con trabajos que se
remontan a 1948. Ademas de lo que nos ha dicho antes, Langrod agrega que la
ciencia de la construccién estatal comprende por igual a la administracién
publica que a los organismos paradministrativos o semiadministrativos, entre
los que se comprenden las cooperativas y las asociaciones. Con respecto al de-
recho administrativo soviético, éste tiene la peculiaridad de trascender los te-
mas puramente legales, adentrandose en la organizacién econdmica, social y
politica. Por tanto, Langrod piensa que, en este sentido, el derecho administra-
tivo se estd gestando como una especie de ‘‘ciencia administrativa que abraza
también a los elementos juridicos” .20

18 Langrod, ‘“La renaissance de la science administrative en la URSS et dans les democraties po-
pulaires”, RICA, pp. 21-29.

1% Langrod escribi6 en 1962 un articulo titulado: “Les formes de la participation de las massas
dans le gourverement et I'administration”, aludiendo en & un trabajo de Lenin de titulo similar
que antes hemos examinado.

20 1bid, p. 22,
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Un apoyo importante para el desarrollo de la ciencia de la construccién es-
tatal ha sido la publicacion de la revista El Estado y el Derecho Soviético, por-
que en ella han podido difundir sus trabajos de investigacién los cultivadores
de aquella disciplina, la cual ya es considerada como una més de las ciencias so-
ciales.

El profesor Langrod ha situado a la moderna ciencia de la administracion
soviética sobre las bases que le corresponden, las bases leninistas. Sin embar-
go, hay quien piensa que no es asi, y que debe buscarse su fundamento no en
Lenin, sino en Alejandro Bogdanov?! y su teoria de la organizacion. Esto es ar-
gumentado y sostenido por el estudioso norteamericano Roberto Miller, 22

Miller, cuyo trabajo aqui examinado fue redactado en 1976, mas de 10
afios después de los trabajos de Langrod, dice que los pensadores administrati-
vos soviéticos llaman a su disciplina la ‘‘teoria soviética de la organizacién” o
“ciencia de la administracién’. Encuentra que en la URSS, como en Estados
Unidos, esta disciplina es joven. “Esto es particularmente cierto en la URSS,
donde una ciencia integrada de la administracién comienza a emerger manifies-
tamente hasta la década de los 60, aunque sus raices se remontan cinco déca-
das atras”.2* Y, hoy dia, afiade, son pocos los profesores soviéticos que
niegan su existencia.

Considera que la ciencia de la administracién soviética es entendida como
una disciplina de sintesis que comprende elementos sustantivos y metodologi-
cos de otras ciencias sociales: el derecho administrativo, la ciencia politica, la
sociologia, la sicologia social, la economia, las matematicas, la teoria de la in-
formacién y la cibernética. Sus temas centrales son el crecimiento industrial y
el desarrolio de la tecnologia aplicada a tal fin. No concordamos con esta apre-
ciacién, porque una disciplina de sintesis no es una ciencia, siempre subsidiada
a productos ajenos, no por los propios. Ciertamente, hay pensadores soviéticos
que asi la conciben, pero no todos.

Miller insiste en un punto, aquel que es producto de lo que llama las ten-
siones entre el materialismo histérico y la investigacion empirica. Esta tension,
empero, s6lo existe en nuestro entender, en los pensadores administrativos
que consideran a la ciencia de la administracién disciplina sintética y, por tan-
to, residual.

La organizacion es uno de los valores fundamentales del bolchevismo, afir-
ma ¢l profesor norteamericano, asi es y apoya su argumento en Marx y Lenin,
En este punto cuestiona los trabajos de Lenin, especialmente ‘“M4s vale poco,
pero bueno” y el relativo a la Inspeccién obrera, en donde observa una falla

21 Alejandro Alexandrovich Malinovski usaba el seudénimo de Bogdanov.

22 Miller, “*The new science of administration in the URSS”. Administrative Science Quarterly,
Pp. 247-57.

23 Ibid, p. 147.




La ciencia de la administracion en la Unién Soviética v los paises socialistas 353

conceptual del caudillo revolucionario con relacién a la eliminacién del fun-
cionariado profesional y la incorporacién de las masas a la administracién del
Estado. Habla, incluso, de un sentido utépico en el pensamiento administrativo
leninista. Parece que Miller no examiné cuidadosamente los trabajos de Lenin
que cita; o ignora que el propio Lenin, tal como lo hemos podidoe observar, acep-
t6 en el segundo documento la necesidad del conocimiento de la ciencia de la
administracion y del manejo de los negocios secretariales para la formacién de
los funcionarios soviéticos. Lo antedicho por Miller contradice su segunda afir-
macion en el sentido de que en ambos documentos Lenin se inclina por la profe-
sionalizacién de la burocracia soviética, al modo de la administracién publica
de los paises capitalistas.

Las ideas anteriores, sustentadas por Miller, han tenido como propésitc
desacreditar a Lenin como inspirador de la moderna ciencia de la administra-
cién soviética, lugar que considera merecer Alejandro Bogdanov, enemigo
politico de Lenin desde 1908, cuando rompieron su amistad. Miller alega que,
por lo general, en la URSS no hay discrepancias en torno al aspecto doctrinario
del marxismo-leninismo, pero si en lo relativo a la estrategia de su aplicacién
El propio Bogdanov, dice Miller, disentia en este aspecto con Lenin, pero esto
no es asi y la lectura de la obra Materialismo y empiriocriticismo, del ltimo,
lo comprueba. En este libro, Lenin fustiga 8 Bogdanov por tener una actitud
revisionista de las ideas de Marx.2

Bogdanov fue, en palabras de Miller, un marxista heterodoxo y hasta un
hereje del marxismo, lo que no impidié que se toleraran sus obras en la Unién
Soviética, e incluso que se le reconociera su genio intelectual. Al profesor norte-
americano interesa particularmente su libro La ciencia universal de la organi-
zacién, publicada originalmente en 1912 y reeditada en 1922, En ella desarrolla
la teorfa de la tektologia o ciencia universal de la organizaci6n, que Miller con-
sidera un precedente de la teoria general de sistemas. Destaca su concepcién
analégica de las estructuras del mundo fisico, organico y social, como mundos
organizados.

Las ideas organizativas de Bogdanov permiten a Miller observar a suceda-
neos pensadores administrativos contemporaneos de la teoria de la organizacion
en la Unioén Soviética, tales como A, lamposkaia (*'El desarrollo de las formas
estructurales y organizativas de la administracién gubernamental’’, 1964-1965)
y A. Tikhomirov ('‘Organizacién cientifica del trabajo en el aparato adminis-
trativo’, 1968-1969). En ambos autores, Miller observa elementos propios del
estructural-funcionalismo que también encuentra en la cibernética y la teoria
de informacion soviéticas.

2 Elsubtitulo de esta obra de Lenin es: “Notas criticas scbre la filosofia reaccionaria”, La critica
a Bogdanov se encuentra en los capitulos 11-5, 1v-5, y vi-2.

*® Ver particularmente el capitulo vI-2, donde segun Lenin “Bogdanov corrige y ‘desarrolla’ a
Marx".
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Lo anterior explica, en su entender, por qué en la Unién Soviética ha habi-
do un amplio desarrollo en los estudios del comportamiento organizativo, labor
que acredita especialmente a los socitlogos y los sicblogos sociales.

Miller destaca gue la URSS se haya abierto a otras influencias extranje-
ras, adem4s de la norteamericana, en especial las que provienen de Yugoslavia
¥ de Polonia. De esta ultima menciona a Jerzy Starosciak, cuya obra principal,
de la que luego hablaremos, fue traducida al ruso. Miller resalta también al ruso
V.G. Afanasiev y su Direccién cientifica de la sociedad (1968), autor de su gus-
to, y del cual reservamos nuestra opinién para el momento oportuno.

Comenzamos deliberadamente esta seccién con las perspectivas extranje-
ras de la ciencia de la administracion en la URSS, para marcar las diferencias
diametrales que se pueden observar, desde afuera, sobre esta ciencia. En tanto
que Langrod ha desarrollado los elementos sustanciales y genuinos del pensa-
miento administrativo soviético, el leninista, digamos, Miller ha tejido su ar-
gumentacion en lo que llama la ‘“*heterodoxia y la herejia”; es decir, Bogdanov,
¥ por tanto su texto se da en el equivoco, 1o secundario y carente de trascenden-
cia en la propia Unién Soviética.

Empero, Miller no borda en el vacio; en la URSS hay autores como Afanasiev,
cuya obra citada, mas que basarse en donde presume, el marxismo-leninismo, es
mas bien un agregado de ideas cibernetistas, sistémicas y estructural-
funcionalistas de la direccién ‘“‘cientifica de la sociedad’ soviética, que, mas
que sociedad, parece una maquina autocontrolada. Qué razén ha tenido otro
norteamericano, Rolf Thienn, al exigirle a la ciencia politica soviética que sea o
no sea.

Otros pensadores administrativos soviéticos aceptan y, todavia mas, fo-
mentan la incorporacién de aportes externos. Tal es el caso de M.I. Piskotine,
profesor de ciencia de la administracién de la Universidad de Mosci, quien
escribié la Introduccién a la versioén rusa de la obra del francés Bernardo Gour-
nay. Introduccion a la science administrative (Introduccién a la ciencia admi-
nistrativa), traducida en 1969. Piskotine, aceptando el caracter de *‘ciencia ad-
ministrativa burguesa’’ de la obra, reconoce su mérito como exposiciéon de una
experiencia intelectual ejemplar ocurrida fuera de las fronteras soviéticas.

D. Gviashiani es autor de la obra Organizacién y gestién, un incisivo traba-
jo critico sobre los tetricos norteamericanos de la administracion del trabajo,
publicado en ruso en 1972 y en espaifiol en 1973. Sin embargo, pese a su valor
como cbra critica y propositiva, se halla al margen de los fines de este libro,
motivo por el que descartamos su examen.

En un articulo cuya finalidad es describir una panoramica del estado de la
ciencia de la administracién en los paises socialistas, a finales de la década de
los 70, el profesor yugoslavo Eugenio Pusi¢? hace consideraciones interesan-

2 pusi¢, “Development of the administrative science in Eastern Europe”, RICA, pp. 25-39.
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tes, aunque breves, sobre el desarrollo de la ciencia de la administracién en la
URSS. Sefiala que Bogdanov sigue siendo leido, pero que la transicién a la mo-
derna ciencia de la administracién ha ocurrido por la via de la ciencia de la
construccién estatal. Del mismo modo, reconoce que Afanasiev es uno de los
profesores soviéticos que merecen ser comentados.

Pero ninguno de los pensadores administrativos que hemos mencionado,
particularmente los que escribieron a partir de 1970, mencionan el nombre de
uno de los més destacados pensadores administrativos contemporaneos de la
Union Soviética: G.1. Petrov.

10.3.2 G.l. Petrov: la ciencia de la administracion

Con este autor concluimos la exposicién de la ciencia de la administracién so-
viética. Petrov, profesor de derecho de la Universidad de Leningrado, escribié
un interesante articulo sobre el objeto de la ciencia de la administracion en la
Unién Soviética.?” Su trabajo tiene dos elementos fundamentales: refleja el es-
tado presente de la ciencia de la administracién en la URSS, al tiempo que,
entrafia la concepcién de Petrov sobre la ciencia de la administracién como una
disciplina forjada en el marxismo-leninismo, pero desarrollada en su carécter
especifico a partir del mismo.

En la Unién Soviética hay un intenso debate en torno a la materia de la
ciencia de la administracion. Varios autores la conciben, en sentido extenso, como
la ciencia de la administracion del Estado. Le toca estudiar los problemas gene-
rales de la administracion del Estado socialista. En esta linea de pensamiento
se sitia A.E. Lunev, Problemas juridicos de las ciencias administrativas
(1966}, también autor de Algunos problemas tedrico-juridicos de la ciencia ad-
ministrativa (1966).

Por su parte, los economistas estudian la administracién a partir de su
aplicabilidad a la economia, siendo que, argumenta Petrov, la esfera de la ad-
ministracién no se limita a la economia. Entre los economistas cita a A.M. Ber-
man (Algunos problemas de la ciencia de la economia, 1965} y A.A. Gudunov,
(Introduccidn a la teoria de la administracién, 1967).

Otros autores identifican la administracién con la direcci6on de la sociedad,
concibiendo entonces & la ciencia de la administracién como ciencia de la direc-
cién de la sociedad. Petrov enjuicia severamente esta perspectiva, con mucha
razén, porque en su opinién evapora el campo de estudio de la ciencia de la ad-
ministracién y se diluye en el seno de otras disciplinas sociales. Habla entonces
de Afanasiev, del que cita su otra obra, La direccién cientifica de los problemas

%1 Petrov, “L’objet de la science de I'administration”, Annuaire de I'URSS, 1969, pp. 215-223.
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sociales (1965}, as{ como la que ya sefialamos; y menciona también a D.A. Keri-
mov: El objeto y contenido de la ciencia administrativa (1967).

Hay quienes, incluso, dudan de la existencia misma de la ciencia de 1z ad-
ministracién en la URSS, como A.K. Belyk (Organizacién politica de la so-
ciedad y la administracidn socialista, 1967). Sostiene que el marxismo-leninismo
es la dnica ciencia de la sociedad y de la administracién de los procesos so-
ciales, por lo que la ciencia de la administracién, en su especificidad, sélo es
aceptable como un desarrollo concreto en él y s6lo en él. Petrov contesta que
Belyk parece desconocer las ideas leninistas en tornoe al desarrolio y difusién de
la organizaci6n cientifica del trabajo y del trabajo administrativo, lo que per-
mite que no haya confusién alguna entre el materialismo histérico y la ciencia
de la administracion.

Por su parte, Z.M. Bor ha propuesto la especificacion de la ciencia de la ad-
ministracion como una rama de las ciencias sociales, dentro de su obra La
administracién de la produccidn y la organizacién del trabajo (1967), Por exten-
siébn, define a la administracién como la direccién de la sociedad. Por otra parte,
distingue a la ciencia de la organizacién, que estudia la creacién y ordenacién
de las relaciones entre los administradores y los administrados, y 1a ciencia ad-
ministrativa cuyo objeto es el funcionamiento y las modificaciones de aquellas
relaciones organizativas. Por tanto, *'el objeto de la ciencia administrativa son
las relaciones sociales de disciplina, coordinaci6n, informacién, iniciativa y for-
ma, dentro de los esquemas de las colectividades (o sistemas englobadores de
las colectividades), en el curso de un trabajo directamente social, dirigido a la
realizacion de planes econémicos y las medidas relativas a la politica del Parti-
do Comunista y del Estado’.2®

Petrov desaprueba esta definicién porque en su opinién ignora la relacién
entre el 6rgano y su actividad, siende que ‘‘la administracion y la organizacion
son inseparables’’, porque la segunda representa la especificidad de la primera.
‘“En tanto que es funcién social particular, la administracién nace de las exi-
gencias de la armonizacién, la coordinacion del trabajo y de la vida comunita-
ria de los pueblos’’.?® Sin embargo, para una sociedad sin clases, la administra-
cion tiende a transformarse en la autoadministracién de la sociedad.

“De esta manera, la administracién constituye la condicién necesaria de la
sociedad en todos los grados de su evolucion™. Ella actua sobre la base econé-
mica que a su vez la determina, siempre en consideracién de las condiciones so-
ciales y politicas vigentes. Asi, insiste Petrov, la administracién es necesaria,
por igual, tanto para la sociedad como para las comunidades que la forman.
“‘Sin administracién, los pueblos no pueden alcanzar los objetivos complejos ni

28 Citado por Petrov, op. cit, pp. 216-217.
2 Petrov, op. cit, p. 217.
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los simples’’. 2 Estas palabras mucho recuerdan las ideas bonninianas con res-
pecto a la pertenencia social de la administracién, mas alld de sus modos
concretos de existir.

Aprovecha Petrov el argumento anterior para refutar las concepeiones de
Afanasiev, que considera a la organizacion, como una de las funciones de la ad-
ministracién. La definicién de la administraciéon, —recalca— se basa en el con-
cepto de organizacion; recuerda que Marx explicé que la administracion es la
actividad organizadora del Estado y que Engels argumenté que la organiza-
cién es actividad combinada, en tante que Lenin sostuvo que la organizacién es
una practica,

Las ideas anteriores, segin el planteamiento que expcne Petrov, son la base
metodolégica de la nocién de “administracién de la sociedad”, lo que a su vez
permite decir que la “administracién es la actividad organizadora orientada; es
decir, una actividad tendente al establecimiento o la modificaciéon de los
vinculos que aseguran la armonizacion (coordinacién) de lo colectivo y de la vida
comunitaria”.® Basado en esta definicion, Petrov sostiene: “La ciencia de la
administraciéon de la sociedad debe ser, en nuestro entender, definida como
la ciencia de la actividad organizadora y orientada a los hombres, en otras pa-
labras, como la ciencia de la organizacién Optima del trabajo administra-
tivo™’.32

Las palabras anteriores se aplican al socialismo y a ¢l estan dedicadas. Sin
embargo, nuevamente nos recuerda a Bonnin, quien en 1808 habta advertido y
sostenido las posibilidades efectivas de una ciencia de la administracién para
todos los tiempos y todos los lugares. Mucho tiempo después, Petrov confirma
las ideas de Bonnin y, como él, observa la intimidad habida entre la sociedad y
su administracion, toda vez que en la forma concreta de existir de la admi-
nistracién socialista testimonia también las tesis bonninianas. Por tanto, dentro
de la sociedad y el Estado socialistas, ‘'la ciencia administrativa debe estudiar
las leyes de actividad organizadora de los hombres, orientada a la edificacién
del socialismo’’ .33

Petrov sefiala que la ciencia de la administracién se apoya en el comunismo
cientifico, con el que estudia a los procesos sociales. Pero también tiene rela-
ci6n con otras disciplinas, no se mantiene en el aislamiento. Sus vinculos son
estrechos con Ia historia, porque se fundamenta en el materialismo histérico;
con la economia, la ciencia del Estado, el derecho, la sicologia social, la
sicologia del trabajo administrativo y la cibernética. “Asi, la ciencia de la ad-
ministracion de la sociedad se encuentra estrechamente relacionada con varias

30 Ipid.
31 Ibid, p. 18.
32 fbid.
33 fbid.
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ciencias. Pero tiene un objeto propio: las leyes de la organizacién social, la acti-
vidad organizadora crientada de los hombres’ 34

El profesor Petrov concluye su exposicién tocando un tema de interés: las
relaciones entre la ciencia de la administracién, de un lado, y la ciencia del Es-
tado y el derecho administrativo, del otro. También tiene una relacién estrecha
con el derecho constitucional. Con referencia a éste y al derecho administrati-
vo, sostiene que no debe pensarse que la ciencia de la administracion es parte
de ellos o que se confunde en sus objetos de estudio. Por tanto, insiste en que
‘‘el estudio de las leyes de la organizacién social y la investigacién de los me-
dios teéricos y practicos para optimizar a la administracién, son objeto
especifico de la ciencia de la administracién de la sociedad y le distingue de
otras ramas de la ciencia’.%

Conforme esta idea, rechaza la versiéon de M.1, Piskotin, B.M. Lazarev,
N.G. Salisceva y J.A. Tikhomicov, autores de La ciencia de la administracién
{1965}, quienes sostienen que la ciencia de 1a administracion forma parte del de-
recho administrativo, porque éste estudia las relaciones originadas dentro de
los procesos de la administracién del Estado. Petrov responde alegando sobre
el equivoco de tal afirmacion, y sefiala que el derecho administrativo no
comprende al estudio de la naturaleza, las tareas, los principios, la organiza-
cion y los métodos de la administracién soviética, lo que incumbe s6lo a la
ciencia de la administracién. De este modo, en tanto la ciencia de la administra-
ci6n estudia las relacicones sociales y administrativas, el derecho administrati-
vo trata de las normas juridicas de la administracion.

En lo referente a las relaciones entre la ciencia del Estado y la ciencia de la
administracién, Petrov comenta que por lo general se sostiene que esta dltima
es una rama especial de la ciencia del Estado: la ciencia de la administraci6n es-
tatal. No concuerda con esta opinién porque dice, dentro del socialismo las for-
mas y métodos de organizacién son comunes en los organismos sociales y los
estatales. Y asi es, dado que los soviets representan esa mixtura de érgano del
Estado, pero de representacién social, 1o cual coincide con la teorfa leninista de
la incorporacion de las masas a la administracién del Estado.

Tal como lo hemos podido apreciar, el trabajo de Petrov demuestra la convi-
vencia y la asociacién entre el materialismo histérico y la ciencia de la administra-
cion. Y demuestra, en todo caso, que dentro de las concepciones del marxismo en
la Union Soviética, la seguida por la teoria leninista de la administracién so-
viética es la que ha dado los mayores y més significativos frutos. La ciencia de
la administracién, pues, tal como fue concebida por Juan Carlos Bonnin en
1808, como una disciplina cuyo signo descansa en su existir, pudo ser cultiva-
da tardiamente en la URSS sin que se dejara de atender su modo particular de
existir como ciencia de la administracion de la sociedad soviética.

34 Ibid, p. 219.
35 Ibid, p. 222.
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10.4 LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION EN
LOS PAISES SOCIALISTAS

El desarrollo de la ciencia de la administracion en los paises socialistas de
Europa oriental, a los que se conocen también come democracias populares, ha
sido tan vigorosa como en la Unién Soviética. También, como en la URSS, las
fuentes del pensamiento administrativo invocan a Marx y Lenin, aunque ma-
yormente al primero. Ello obedece, en buena parte, a las diferencias de sus
regimenes con relacitn a la URSS, dentro del patrén general representado por
el socialismo.

Otro elemento diferenciador es la circunstancia histérica de cada democra-
cia popular europea, tanto con referencia a la Unién Soviética, como entre ellas
mismas. La tradicién socialista es mas antigua en la URSS que en otros paises
socialistas, toda vez que es producto de una revolucién, en tantc que en éstos
fue el producto del avance soviético al arresar al nazismo en Europa oriental.
Asimismo, y esto es muy importante, en algunos paises hay reminiscencias
tanto del Cameralismo, como de la ciencia de la administracién alemana de Lo-
renzo von Stein, lo que facilité el renacimiento de la disciplina en ellos.

Los paises aqui comprendidos son Polonia, Hungria, Yugoslavia, Bulga-
ria, Rumania y Checoslovaquia, de cuyos progresos en nuestra disciplina hare-
mos una breve relacién. Hemos escogido dos pensadores administrativos que
representan fielmente esos progresos; nos referimos al profesor polaco Jerzy
Starosciak v al catedratico hiungaro Lajos Szamel.

10.4.1 Panorama de la ciencia de la administracion
en los paises socialistas

Jorge Langrod, en los articulos que hemos examinado en este capftulo, dedica
también su atencién a la ciencia de la administracién en las democracias popu-
lares. Destaca en especial a Polonia, donde su desenvolvimiento es marcado.

Debemos recordar que sus trabajos los escribe respectivamente en 1962 y
1963 y que refiejan la situacién vivida por nuestra disciplina a principios de los
afios 60. Langrod dice que en Polonia hay vientos favorables para la ciencia de
la administracién, lo que ha permitidoe que en 1959 se establezca la Sociedad
Cientifica de la Organizacién y la Gestién, En esta institucién se ha estado estu-
diando a la ciencia de la administracién, desde su fecha de fundacién,

En tal ambiente, el profesor de la Universidad de Varsovia, B. Gawecki
escribi6 en 1960 un articulo titulado “La ciencia de la administracién y su lugar
dentro de la clasificacién de las ciencias™. En él, define a la ciencia de la adminis-
tracion como la disciplina relativa *‘al conocimiento practico de la coordinacién y
ordenamiento de las acciones humanas, & fin de colaborar con la satisfaccién de
las necesidades sociales dentro del marco del derecho en vigor dentro del Esta-
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do”.% Gawecki considera a la ciencia de la administracién como parte de la
ciencia del Estado, en lo que no coincide con Petrov, y al mismo tiempo la con-
sidera en desarrollo paralelo al derecho administrativo. Sin embargo, cuida de
marcar que la ciencia de la administracion y el derecho administrativo no son
lo mismo, porque la primera estudia los hechos sociales, en tanto que la segun-
da se ocupa de las normas de la accién administrativa.

Por su parte, St. Kowalewski es autor de un ensayo. **;Qué es la ciencia de
la administracion?”’, escrito en el afio de 1960 y que trata sustancialmente los
problemas relativos a la organizacion y gestion en la administracién socialista,
y destaca la importancia del Cameralismo como fuente histoérica de la ciencia
de la administracién polaca. Langrod agrega que Kowalewski “*sita a la cien-
cia administrativa dentro del marco relativo a la ciencia de la organizacion y el
funcionamiento del aparate del Estado, y ain mds, como un sector de la
praxiologia (o teoria general de la accién eficaz)’.37

Dentro de lo relativo a la difusién del conocimiento administrativo por me-
dio de las relaciones interinstitucionales, Langrod menciona que a finales de
1961 tuvo lugar en la Universidad de Varsovia una reunién sobre el desarrollo
de la cultura administrativa dentro de los paises socialistas, a la cual acu-
dieron, ademas de representantes del pais anfitrién, también de la URSS, Ale-
mania Democrética y Hungria. La reunién estuve presidida por Starosciak,
uno de los pensadores administrativos socialistas més distinguidos. Hablando
de este cultivador de la ciencia de la administracién, Langrod dice que es autor
del libro Derecho administrativo, donde sostiene que éste se diferencia de la
ciencia de la administracion, de la que hablaremos en su oportunidad.

Langrod encuentra una distincién importante entre la ciencia de la admi-
nistracién soviética y la que se desarrolla en los demas paises socialistas. En
los segundos no esté en uso el concepto de ciencia de la construccion estatal, si-
no el de “‘cultura de administrar”, y que se entiende como “‘la elaboraciéon de
ciertas reglas de accién, como cierta disciplina de autoridad’'.#

Hay un factor comin en los paises socialistas: en ellos cobra cada dia mas
fuerza —agrega Langrod— la intenci6én de separar los campos respectivos de la
ciencia de la administracién y del derecho administrativo. Lo mismo ocurre, a
la vez en la URSS, tal como lo pudimos apreciar,

El proceso de separacién antes mencionado habia ganado mucho terreno
en 1978, como se puede comprobar al través del articulo de Eugenio Pusié
sobre el estadoe de la ciencia de la administracion en los paises socialistas, cuan-

38 Citado por Langrod, ‘Quelques récents tendances administratives en régime communiste’’,
pp. 18-19,

¥ Langrod, op. cit., p. 19. ]

38 Langrod, “‘La renaisance de la science administrative en la URSS et dans les democraties po-
pulaires”, p. 28.
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do concluia la década de los afios 70.%° Pusié, profesor de la Universidad de
Zagreb, prefiere la denominacion “ciencias administrativas”, en plural, de-
sechando su sentido en singular. La explicacién de ello yace en que por ellas se
entienden a ‘‘las més tradicionales disciplinas de la administracién pablica o
gubernamental y al derecho administrativo, asi como las materias designadas
con otros nombres y que tratan de los fenémenos administrativos tales como la
teoria de la organizacién, construccion estatal, teoria de sistemas, praxiologia,
y de las técnicas orientadas a la aplicaciéon de estas materias; a saber: admi-
nistracion financiera, administracion de personal y ciencias aplicadas a la in-
formacién y los procesos administrativos' .+ Esta explicacién aclara el sentido
de las “‘ciencias administrativas”, aunque ciertamente no nos sentimos inclina-
dos a aceptarla, no al menos completamente. La ciencia de la administracion es
una y nada mas.

Pusi¢ argumenta que la doctrina socialista de la administracién sostiene,
con base en Lenin, que no se reconoce nada privado, que todo es colectivo. Asi-
mismo, el desarrollo de las ciencias administrativas en Europa oriental est4 de-
terminado por el advenimiento del socialismo. La ciencia de la administracion
en los pafses socialistas, del mismo modo, esta caracterizada por su relacién
con el materialismo histérico y, en sustancia, tiene diferencias con la ciencia de
la administracion de los paises capitalistas.

Ahora bien, las ciencias de la administracién socialista tienen caracteristi-
cas que le son muy propias, a saber:

1} Organizacién y funcionamiento del gobierno central

2) Gobierno local

3) Problemas juridicos de la administracion central y local

4) Organizaciones politicas no gubernamentales, tales como los partidos
politicos

5} Planeacion

6) El problema de la eficiencia

7} Impacto social de la administracion

8) Participacion de las masas en la administracién del Estado.

Ciertamente, este temario podria ser compartide por la ciencia de la admi-
nistracién occidental, por lo que mas bien hay que acreditar su distincién con
base en el sello que le da el socialismo. En fin, frente a estos problemas del
diario acontecer de la administracion socialista, hay ‘‘una curiosa inercia en la
disciplina de este campo’.¢* Aunque la separacién de la esfera de estudio de

3% Pusi¢, *'Development of the administrative sciences in Eastern Europe”, RICA, pp. 28-29.
0 rbid p. 28.

41 Ibid, p. 34.
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la ciencia de la administracién y la del derecho administrativo ha tenido
progresos, Pusi¢ advierte que no es completa; ain predomina el derecho admi-
nistrativo, gracias a la influencia francesa y alemana durante el siglo xx. La
paradoja es que, afiade, el derecho administrativo es menos ttil donde un pais
ha nacido de una revolucién socialista o el socialismo ha impreso cambios alta-
mente revolucicnarios en su seno. Esto hay que recalcarlo, pues resulta una
ironia que en los paises socialistas el derecho administrativo siga siendo culti-
vado, aun hoy en dia, en lugar o por encima de la ciencia de la administracion.
Pero Pusi¢ alega que esta situacién se sigue modificando, al grado que el de-
recho administrativo es ahora interpretado ‘‘como un instrumento al servicio
de la voluntad politica’ .4

Pusi¢ sostiene: “En las ciencias administrativas, nuevos enfoques ganan
reconocimiento, en parte debido a las antiguas tradiciones del Cameralismo y
las ensefianzas de Lorenzo von Stein y sus contemporaneos, y en parte porque
a los nuevos problemas se les da directamente un nivel pragmaético’.+3 Natural-
mente que el Cameralismo influy antiguamente en lo que hoy es, sobre todo,
Polonia, Hungria, Checoslovaquia y Yugoslavia, y qué decir en Alemania De-
mocrética, antafio el centro nuclear de Brandemburgo y Prusia, mundo por ex-
celencia del desarrollo de la administracién cameralista. Por lo que correspon-
de al Imperio austro-hungaro, sabemos que comprendia en su tiempo a Austria,
Hungria, Checoslovaquia y Yugoslavia, en su denominacién contemporanea.

Con respecto a von Stein, no debemos olvidar que su cbra docente y de in-
vestigacion la practica, precisamente, en Viena, por lo que no debe extraiiarnos
que fuera muy influyente en su tiempo en el inmenso Imperio austro-huingaro,
¥ que vuelva a ser hoy en dia en el mismo territario.

Y sin embargo, Pusit es consciente de que no domina en la escena académi-
ca la ciencia de la administracion, porque todavia perdura el debate sobre la de-
finicién de campos entre ella y el derecho administrativo, tanto en la literatura,
como en los congresos.

En su opinién, las ciencias de la administracién deben descansar en una
nocitn aplicada, cuya finalidad es la capacidad de accién del gobierno y las ins-
tituciones econémicas. Por tanto, Pusié¢ reclama la autoridad académica del
profesor polaco M. Jelowski, quien sostiene que "‘la esencia de la ciencia de la
administracién es la investigacion de los diferentes fentmenos, conforme
la funcion organizadora del gobierno’ .+

42 Ibid.

43 Ibid, Sobre el tema del Cameralismo hay que comentar que el profesor hungaro Carlos Eszlary
ha rescatado las raices ‘‘dicasteriales” de la administracién cameralista, segiin consta en sus
articulos: '“Le systeme administratif dicasteral de la Monarquie des Habsbourg” y ‘‘Les admi-
nistrations camérales de Brandembourg et de la Monerquie des Habsbourg et lers effets sur les
administrations modernes”, RICA, 1963 y 1964 respectivamente.

4 Ibid, p. 35.




La ciencia de la administracién en la Unién Soviética y los paises socialistas 363

En este ambiente, 1a redaccién y preparacién de obras sobre la materia han
podido proliferar. En Bulgaria hay dos ““textos clasicos’: P. Stainov y A.
Anghelov, Derecho administrativo biilgaro {1957), y G. Guirgenov y M. Yan-
kov, Teorla de la administracién social (1975). En Checoslovaquia destacan Z.
Yukesh, Gobierno y administracién socialista en Checoslovagquia (1973} y en
Hungria Lajos Szamel, La administracién del gobierno (1971). En Polonia, ade-
méas de la obra de Starosciak debe ser mencionado el desarrollo de la
praxiologia, que cuenta entre sus cultivadores a T. Kotarbinski, Praxiclogia:
una introducciéon a las ciencias de la accién eficiente (1965). Finalmente, en Ru-
mania, debe sefialarse a A. Negoitia (Ciencia de la administracién, 1975}y M.T.
Oroveanu (Introduccion a la ciencia de la administracién gubernamental,
{1975}, en tanto que en Yugoslavia repunta la obra de F. Bucar, Introduccién a
la administracién publica (1969), lo mismo que la del autor que estamos consul-
tando, Eugenio Pusié: Ciencia de la administracién (1968).

Existe, pues, un vigoroso e interesante desarrollo de la ciencia de la admi-
nistracién en los paises socialistas, que necesariamente tenia que ser comentado
en este libro. Resta (inicamente, para concluir su examen, analizar el pensa-
miento administrativo de Starosciak y Szamel.

10.4.2 Dos pensadores administrativos contemporaneos:
Jerzy Starosciak y Lajos Szamel

Tal como lo hemos anunciado, Jerzy Starosciak y Lajos Szamel son, respecti-
vamente, de nacionalidad polaca y hingara. Ambos tienen el mérito de haber
efectuado su obra a partir de la década de los 70, justo cuando arranca lo
que Langrod ha denominado ‘el renacimiento’’ de las ciencias administrativas
en Europa oriental.

Starosciak ha sido considerado como el padre de la moderna ciencia de la
administracién polaca. Son dos sus cbras principales; Derecho administrativo
y Elementos de ciencia de la administracién. No sabemos el afio de edicién de
ambos trabajos, salvo que el primero aparecié antes de 1963, afio en que
Langrod consigna su existencia; con respecto al segundo, sabemos que fue tra-
ducido al ruso en 1965," lo que permite saberse que se publicé cuando méas en
1964. Asimismo, debemos mencionar el articulo Las ciencias administrativas
en la Republica Popular de Polonia (“‘Sciences administratives in Pologne Po-
pulaire’’} aparecido en 1965.

En su Derecho administrativo argumenta Starosciak la distincién entre tal
materia y la ciencia de la administracién. Al primero tocan las normas legales, al
segundo corresponde el estudio de la organizacién del aparato del Estado. Asi,

* También ha sido traducido al rumano, cuenta nuestro conocide Pusié,
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pues, a la ciencia de la administracién incumben los principios de-la organizacién
cientifica del trabajo y el funcionamiento del aparato administrative. Pero hay
una tercera disciplina a la que llama *‘ciencia de la politica administrativa”, y a
la que corresponde la aplicacién del derecho y la utilizacién de las posibilidades
creadas por ¢l para resolver problemas concretos. Agrega que esté relacionada
con los principios generales de la politica social.

Analizando en lo particular a la ciencia de la administracion, Starosciak dice
que se refiere a los ‘‘derechos objetivos del funcionamiento de la organizacion,
derechos que pueden ser similares {0 idénticos) a los derechos econémicos. . .
La ciencia de la administracién investiga estos derechos, los formula y asimis-
mo estima sus consecuencias, a fin de resolver los problemas resultantes del
funcionamientc de la administracién’. 4

Con respecto a su articulo sobre las ciencias de la administracién en Polo-
nia, Starosciak menciona que fue a partir del término de la Segunda Guerra
Mundial cuando se inicié el proceso de reconstrucciéon de la ciencia de la admi-
nistracién, El, un distinguido cultivador por igual del derecho administrativo y
la ciencia de la administracién, comenta que gradualmente ambas tienden a se-
pararse y la segunda a ligarse mis y m4és a los problemas de la economia y la
organizacién del trabajo. Esto ha provocade que, incluso en Polonia, se haya
desarrollado una *‘filosofia de trabajo’’, cuyos cultivadores estan interesados
en establecer los principios generales del trabajo humano, basados en la ra-
cionalidad. En suma, concluye, han sido rebasados los limites juridicos que
ataban el desarrollo de la ciencia de la administracion.

Starosciak, fundador de la moderna ciencia de la administracion polaca y
presidente de la Seccién Nacional del Instituto Internacional de Ciencias Ad-
ministrativas, fallecié en 1972.

Lajos Szamel, profesor de la Universidad de Pecs, donde también efectia
sus actividades Carlos Eszlary, a quien hemos mencionado paginas antes, se-
fiala que aquellos que estudian a la administracién pablica cientificamente saben
que es ‘‘m4s que una simple aplicacién de reglas de derecho y que no se identifi-
ca con el derecho administrative’” .46 Por tanto, la ciencia de la administracion
no puede ser explicada por medio del derecho administrativo, no esté circuns-
crita a 6l. Hay, entonces, diferencias fundamentales entre ambos,

Las tareas de la ciencia administrativa socialista y la direccién de sus estu-
dios, ge deben encaminar a la realizacion del trabajo practico y a la formacién y
el perfeccionamiento del personal de la administracién piblica. La ciencia de la
administracién es una ciencia que estudia al Estado, no es una disciplina

45 Citado por Langrod, “La renaissance de la science administrative en la URSS et dans les de-
mocraties pepulaires’’, p. 26,
46 Szamel, “'Les taches de la science administrative dans les pays socialistes”, RICA, p. 297.




La ciencia de la administracion en la Unién Soviética y los paises socialistas 365

juridica; sin embargo, cree que lo estatal y lo juridico no deben oponerse, no
son categorias que se excluyan mutuamente,

La ciencia administrativa estudia a la administracién piblica en su integri-
dad, la entiende como la actividad del Estado y por tanto, antes que nada,
tiene una naturaleza estatal. Asimismo es una actividad de gestién, lo que la
relaciona con otras formas de la administracién, pero, como administracién
publica, conserva la autoridad en su mano y esto la distingue del resto. Hay
que hacer notar que Szamel, en contraste con otros pensadores administrativos
socialistas, utiliza el concepto de administracion publica y lo hace en su forma
tradicional.

La administracién publica como también lo sostiene Petrov, tiene una
intima relacion con la organizacién. Nos recuerda, como lo hace el pensador ruso,
que Marx defini6 a la administracién como actividad organizadora del Estado.
*‘Si confrontamos esta constatacién con el objeto de la administracién piblica,
llegamos al resuitado que ésta, considerada en su conjunto, es una actividad
organizadora cuyo objeto es la sociedad entera constituida en Estado”.*’ Vea-
mos, nuevamente, como el materialismo histérico no esta refiido con la ciencia
de la administracion, sino que inclusive de su asociacién nacen concepciones in-
teresantes y destacadas como la de Petrov y Szamel.

Segun lo observa Szamel, la administracion publica socialista esta dividi-
da en tres grandes sectores: administracién publica en si, administracion de las
empresas del Estado y administracién social, ya que “el papel de la admi-
nistracién privada es insignificante’’.+

Szamel afiade que la administracién del Estado socialista se basa en la for-
mula “administrar es organizar”’, lo que lleva al problema de la ciencia de la or-
ganizacion, a la que siente como uno de los proyectos a futuro del pensamiento
administrativo socialista. Por lo pronto, lo actual es la ciencia de la administra-
cién y ella es el campo del cultivo vigoroso de los estudios de la administraciéon
publica de los paises socialistas.

4T Ibid, p. 298.
8 Ibid, p. 300.




