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Capitulo 14 ) )
'UNA ADM NI STRACI ON DEL PUBLI CO, POR
EL PUBLI CO Y PARA EL PUBLI CO

Hoy en dia el prestigio alcanzado por el nmanejo publico,
hace pensar a al gunos que su superioridad obedece a sus hondas
di ferencias con respecto de la administracion publica. Y que
parte de esa superioridad procede de haberse deslindado de la
cultura admnistrativa latina, de nodo que siendo propianente
angl osaj 6n, dicho manejo constituye tanbién un distanciamento
con esa cultura a la que se juzga conp retardataria, obsoleta,
burocratica y fornalista.

Debenps sefial ar, sin enbargo, que esa vision prejuiciosa no
proviene de |os pensadores adm nistrativos anglosajones, pues
ahora msnmo ellos estan reafirmando su pertenencia a la cultura
greco-latina conb un sinbolo universal de la vida politica y
adm ni strativa. Tanpoco en |os paises anglosajones se ha
abandonado el uso de |a voz de adm nistraci én publica, ni cejado
en el enpefio de seguir desarrollando a la disciplina que |a
Il eva por nonbre, toda vez que el térm no publico ha recuperado
su fuerza ancestral cono esencia de su definicidn.

Por otra parte, el analisis administrativo esta evadi éndose
del presidio en el que por dos décadas | o ha tenido confinado el
anélisis econdm co. En la actualidad, el estudio de
i mpl ement aci 6n constituye el instrumento analitico nas poderoso
para entender a | os sucesos interiores de |la gestion dentro de
la administracion publica; es ms, puede afirmarse sin nucho
riesgo al equivoco, que la inplementaci on constituye la veta nas
generosa de l|la reorientacion del analisis admnistrativo para
entender | os fendénenos de rendi m ento gubernamental .

Paral el amente, la terminacidn administrativa entrafa el
suceso nmas relevante para el estudio de |as organi zaci ones, asi
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comp de sus funciones, policies y programas, pero no solanmente
en térmnos de sus posibilidades de nuerte, sino de su
prol ongaci 6n vital. He aqui |a segunda gran veta que hoy en dia
estan explotando | os cultivadores de |a adm nistraci 6n publica,
para ahondar sobre |as reglas de pervivencia y cesaci on de |as
or gani zaci ones adm ni strativas.

La agenda contenporanea de |la admnistraci o6n publica, en
suma, pone el acento en el publico y en las artes de su
construccion conmpb la esencia de la admnistracion que le es
propia, ya se trate de lo relativo a l|a construccién del
conocimento, ya |lo sea por cuanto al ejercicio de su arte vy
practi ca.

Hoy en dia se ha prolongado |la brecha nacida en | os afios de
1980 y que hizo que "los analisis econom cos neoliberales de |a
|l amada public choice" bajo la batuta de Vincent Ostrom?
contrasten totalnente con el enfoque humanista de |as
or gani zaci ones publicas inspirado en Robert Gol enbiewski. En e
primer caso la proclama se extiende al grado de mnimzar al
gobierno en sus deberes sociales, en tanto que el segundo se
reclama la multiplicacion de sus responsabilidades popul ares.
Esta situaci 6n ha propiciado que bajo las formulas de la opci 6n
publica y el neonmanejo publico se ensalce |lo privado ante lo
publico, en tanto que en admnistraci 6n publica se recupera y
enfatiza a | o publico frente a | o privado.

Por consiguiente, en adm nistraci 6n publica se ha vuelto a
recordar frecuentenente el aforisnp de John Gaus, en el sentido
de que en nuestro tienpo la teoria de la adm nistraci on publica

! santana Rabell, Leonardo. "Public Adninistration Studies in

the United States Today: a Syntesis and Overview'. Bruselas,
I nternational Review of Adm nistrative Sciences. Vol. 57. 1991.

pp. 659-660.
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es también una teoria politica.? Con esta invocacién se pretende
renunciar para sienpre de la dicotonia politica-admnistracion

En | os Estados Unidos tanbi én se recuerda el aforisnb no nenos
célebre de Wallas Sayre acerca de que el manejo publico y el
manejo privado se parecen en todo aquello que es |o nenos
i nportante.® Con su apel aci 6n se toma distancia de |os negocios
privados, patentizandose que la natural eza publica del manejo es
una aportacién del temario politico de la ciencia de la
adm ni straci 6n puablica.

Actualnmente la agenda de la ciencia de la admnistracién
publica se encamna a recuperar plenamente |os ingredientes
primgenios que |le dieron vida, acentuando su trabajo en el
temario del Estado, la politica, la ciudadania y el humanisnp
civico, pero ensanchandose hacia |os canmpos comunes con |a
ciencia de policy y resaltando el caracter publico del manejo.

EL HUMANI SMO Ci VI CO

Dwi ght WAl do demand6 a principios de |a década de 1990, que
I a omi present e di cotom a pol itica adm ni straci én fuera
abandonada en |os Estados Unidos por ser |a causante de la
crisis que enbarga al estudio de |la adm nistraci 6n publica desde
ant afo. La dicotomia nacié <con |la subcultura politica

2. Gaus, John. "Trends in the Theory of Public Adninistration".
United States, Public Adm nistration Review. Vol. 10, num 3.

1950. pp. 161-168.

3, Esta frase ha hecho célebre a Wallace Sayre, quien la
di scurri 6 luego de haber pasado al gunos afios col aborando en |a
formul aci 6n del curricula de | a nueva Escuela de Adm nistracion
de Negocios y Admnistracion Publica de la Universidad de
Cornell. Allison, Gaham "Public and Private Managenent: are
they Fundanentally Alike in Al Uninportant Respects"” (1980).
Stillman, Richard (ed.). Public Admnistration: Concepts and
Cases. Boston, Houghton Mfflin Co. 1988. p. 283.
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est adouni dense prefiada de liberalisnp.* En efecto, el ethos y el

arte liberal han sido dom nantes en |os negocios privados, Yy
estos han sido prevalecientes en |la etapa primgenia del estudio
de la admnistracion publica, tal como lo hizo notar Wodrow
W lson en su celebérrinp estudio de 1887.° La frase wilsoniana
gui so sefialar que bajo un concepto de libertad y apertura, la
adm ni straci 6n publica podria abrevar de las ideas y Ilas
técnicas de |os negocios privados. Enpero, esta visién de
m xtura inter-admnistrativa fue posteriornente observada con
escepticism y transnutada en el acreditado aforism de Sayre.®

La perpetuaci 6n de la dicotomia politica-adm nistracion, a
pesar de |os brotes de descontentos de nuchos estudiosos
obedeci 6 a | a escasa parti ci paci 6n de | os
publiadm nistrativistas en |os progresos de la ciencia politica
durante las décadas de 1950 y 1960. Pero quiza su nmmayor
deficiencia consistidé en no haber trabajando mas en comin con
las <ciencias de policy, toda vez que estas disciplinas
estuvieron entonces mas influenciadas por la economa.’ Sin
enbar go, desde entonces |os progranas de formacion en
adm nistraci é6n publica y policy conparten espacios conunes,
aunque al gunos temas frecuentenente estuvi eron sonetidos bajo el
nmenos cont am nado térm no de manej o.

No nenos influyente para esa perpetuaci 6n fue el alejamento
mut uo entre la adm nistracion publica vy el der echo,

4. Waldo, Dwight. "A Theory of Public Admnistration Means in CQur
Time a Theory of Politics Also". Lynn, Naom and Aaron W/ dawsky
(eds.). Public Admnistration: The State of Discipline. New
Jersey, Chat ham House Publishers. 1990. pp. 73-82.

° WIlson, Wodrow. "The Study of Administration". United States,
Political Science Quarterly. Vol. 2, num 2. 1887. pp. 197-222.

® 1bid, p. 75.
7. Ibid, p. 76.
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principal nente debido al peso de un autor relevante, Leonard
White, quien se apartd del derecho para acercarse estrechanente
al manejo.® Waldo razona que este no fue un experinento del todo
exitoso para establecer la identidad de Ia admnistracion
publica, ni nada sencillo, y lo mas |anentable es que hacia
nmedi ados de los afios de 1950 Jlos admnistrativistas se
| i sonj eaban de haberl o | ogrado.

Desde 1986, Waldo se afané por re-situar el problema vy

restablecer las afiejas relaciones entre el derecho y Ila
adm ni straci6n publica, a través de un nuevo disefio de la
arqui tectura constitucional. Sus planteam entos han recordado
que tanto | os Or ganos judicial es cono | os Or ganos

adm nistrativos interpretan y ejecutan la ley, si bien es cierto
que el nodo en que lo hacen difiere de manera significativa.®
Tradi cional nente los tribunales no eran consi derados propianmente
cono or ganos adm ni strativos, si no cono ent i dades
guber nanental es, pero ahora ya |o son y tienen wuna gran
actividad adm nistrativa.

Haci a principios de | a década de 1990, WAl do estaba novi endo
al estudio de la admnistracién publica hacia |a categoria de
gobi erno, y convocado el recordar que su fuente es la cultura
greco-latina que por si msnma entrafia cono sintesis a la cultura
civica.® Su nocion central es la ciudadania comp un valor
superior, conmp una expresion de servicio a la colectividad vy
conb una fendéneno de participaciodn. La cultura civica observa en
todo ciudadano a un servidor publico, toda vez que descansa en
| a idea superior de libertad e igual dad, si bien aqui no podenps
dejar de advertir el origen del amateurisnmo del servicio publico

8  Wite, Leonard. Introduction to the Study of Public
Admi nistration. New York, The McMIlan Co. 1926.

° Ibid, pp. 76-77.

10 wal do, obra citada, p. 77.
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en la cultura occidental. Esta msnma cultura define al Estado,

un concepto evolutivo que estada determnado por las fronteras
nmut antes y porosas de | a soci edad.

Consonante con estas apreciaciones, David Hart ha propuesto
el térmno humanisnb civico para referir |los deberes del
servicio publico, que aunque se observe conb una perspectiva
idealista, toda tradicién de |abor adm nistrativa parte sienpre
de un ideal. Este ideal se basa en la creencia de |os valores
republicanos y el desarrollo del caréacter dvico inherente al
msno, y sirve de fundanento a |os deberes retoéricos que tienen
| os servidores del gobierno con el publico, en el sentido de
escribir y hablar en su defensa. !

*-- Waldo concluye prelimnarnente que su argunento, en un
sentido nmuy anplio, es que hay que entender a la dicotonia
politica adm nistracion en su refraccion de tensiones intra e
interdisciplinarias, asi conp sus divisiones internas, cono al go
relevante para no s6lo verla conbp una querella parroquial vy
estéril entre | os académ cos estadouni denses. Para realizar esta
tarea propone conprender que en su pais existe una tension
dentro de la cultura civica entre la tradicion griega y la
tradici 6n ronana, pues esta Ultima no so6lo heredd |as
i nstituci ones republicanas, sino tanbién |las inperiales. En todo
caso, ha dicho nmagistralnmente, que "nuestra politica es griega,

pero nuestra administracién es romana".'? Una es historica,

cultural y causal, la otra es sinbélica, anal 6gica y heuristica.
A la frase de Wal do sol anente agreganps que nuestro derecho es
bi zant i no.

1 Hart, David."A Partnership in Virtue Anong all G tizens: The
Public Service and Cvic Humanism'. United States, Public

Adm ni stration Review Vol. 50, num 6. 1990. p. 101.

12 wal do, obra citada, p. 78.

538

DR © 1990. Universidad Nacional Autbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/KQJXm9

Ese argunento com enza invocando |l as raices de la politicay
lo politico en la Polis griega, en tanto que gobierno procede
del latin governare; en tanto que "admnistracion y manejo
(management), por supuesto, tienen rafces latinas".'® Siendo la
adm nistraciéon tan relevante para el gobierno, no puede ser
i gnorada en su papel y hasta es justificable que Waldo usara en
1948 el pleonasnp de Estado adninistrativo.* En efecto, tal conp
lo explicd, los estados son adnministrativos o sencillanente no
son estados.!® Esta versio6on esta apoyada, ademds, en que el
estudio de la administracion publica estadounidense fue
edificado por admnistrativistas formados en |la ciencia
politica, tales cono Paul Appleby, John Gaus, Wallas Sayre vy
Leonard Wit e.

Como nota final, Waldo alega que todos son beneficiarios y
victimas de la grieta entre la politica y |a adm nistraci én, que
ha produci do un canpo para |a maniobra intel ectual gracias a sus
tensi ones, |apsos, confusiones y contradicciones. De hecho,
muchos de los valores ultinbs de |os estadounidenses son
producto de esa grieta. Posiblenente esa fisura se puede superar
integrando a la politica y la admnistracion en una formula
conciliatoria, que podria ser el totalitarisnb o |la utopia; pero
lo prinmero es tan riesgoso, que \Waldo sugiere que no habiendo
mas opci on, se debe adoptar a |a segunda.

* % _

Hay que sefialar que el Estado admnistrativo no ha
desaparecido de la escena, ni nada simlar, sino que se ha
transformado. Robert Durant explica que en | os Estados Unidos es

13 1bid.

14 waldo, Dnight. Teoria Politica de la Adninistraci6n Pablica
Madrid, Editorial Tecnds. 1961 (En inglés |la obra se titula: The
Admi nistrative State, 1948).

15 wal do, "A Theory of Public Adnministration Means in Qur Tine a
Theory of Politics Al so", p. 79.
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perceptible este canbio esencialnente en |la década de 1980 vy
1990.'® Una tercera ola -parafraseando a Alvin Toffler- esta hoy
en dia sucediendo a aquellas dos que hicieron pasar a ese pais
de una sociedad rural a una sociedad industrial. Esa tercera
ola, entrafiada en el capitalisnmo global, esta representada por
la transformaci 6n del Estado adm nistrativo en un "Estado no-
adm ni strativo", gue tiene nuevos objetivos, al cances vy
conpl eji dades. Los esfuerzos por reducir la "nmagnitud" del
Estado administrativo redundaron en una disminucion de
bur6cratas, pero no de burocracias ahora | aborando en | as redes
organi zativas del publico, de las enpresas privadas y de |as
enti dades no-lucrativas, que asunmieron |as funciones antafio a su

car go. La bur ocraci a, senci | | anent e, canbi 6 de | ugar.
I gual nment e, dependi endo de nuevos esquenas asoci ati vos
(conocidos conb actores no-gubernanental es) | os programas

gubernanent al es i npl enentados se han extendido mas alla de lo
que estaban en | a época del Estado admi nistrativo. Este panorama
nmuestra el ascenso de un "Estado no-adm nistrativo", cuyo poder
lo ejerce en nonbre de |a sociedad, pasando de |a esfera publica
hacia el nmercado y |as esferas civicas de |a nacién.

Pero el "Estado no-adm nistrativo" requiere para una rea
efectividad, que l|a ciudadania se reconecte con el gobierno a
travées de formas sin precedente, que |las organizaciones
adm ni strativas se reconceptlien con base en | os nodel os privados
de reingenieria, y que los |egisladores, servidores publicos y
grupos de interés se preparen para un nuevo abordaje de |os
recursos. '

El "Estado no-adnministrativo" asi concebido por Durant
resulta tener nenos adninistraci 6n que el Estado adm nistrativo,

' Durant, Robert. "Agenda Setting, the “Third Wave and the
Adm nistrative Sate". United States, Admnistration & Society.
Vol. 30, num 3. 1998. pp. 211-212.

7 Ibid, p. 222.
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pero igual o mas burocracia, asi conb nayor rango de conpl ejidad
y magnitud de activi dades programaticas. La paradoja del "Estado
no-adm ni strativo" es que, negando su parentesco con el Estado
adm ni strativo, termna por asumr sin nedida alguna |a esencia
de aquél: |a burocracia.

Asi, bajo la idea de un Estado adnministrativo que ha
al canzado hasta ahora una vida perpetua gracias a su
transformaci 6n, |l o pablico de su admnistraci 6n se visualiza con
énfasis porque esta admnistracién es concebida conmob Ila
i npl emrent aci 6n de policy por |los reginenes en pro de ese publico
i ntegrado por seres humanos. La politica opera cono |la sangre
vital de la administracion y adquiere un sentido distintivo, de
nodo que las relaciones entre ella y la politica so6lo son
explicables a partir de un conplejo vinculatorio cuya sede es |a
civilizacién occidental.!® Los inperativos humanisticos se
convierten en los criterios centrales de la admnistracion
publica, pues ella debe operar dentro del mandato de |os val ores
denocraticos de la libertad, la igualdad, la justicia y la
responsabi | i dad.

La politica, por consiguiente, ocupa un lugar prioritario en
el estudio de la admnistracion publica contenporanea en |os
Est ados Uni dos, pero esto no significa que se olvide al nanejo.
Ni chol as Henry utiliza una figura nmuy representativa en la cua
| a admi ni straci 6n publica aparece aconpafiada por dos famliares
muy cercanos: una nmadre natural, la ciencia politica, y un padre
adoptivo: el manejo, de nodo que su desarrollo esta influenciado
por ambos progenitores.*®

8 Gawthrop, Louis. "The Human Side of Public Administration".
United States, 1998 Gaus Lecture. 1988. p. 2.

1 Henry, Nicholas. "Root and Branch: Public Admnistration's

Travail Toward the Future". Lynn, Noam and Aaron W/ dawsky
(eds.). Public Admnistration: The State of Discipline. New

Jersey, Chat ham House Publishers. 1990. pp. 3-26.
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La relaci 6n con su madre natural ha sido observada de nmanera
muy diversa, e incluso hasta el extreno de concebirla bajo el
domnio de la ciencia politica en calidad de ciudadana de
segunda cl ase, tal conp observaba esa rel aci 6n Roscoe Martin en
1952.%° Pero hoy dia la situaci6n es diversa y quiza el nejor
nodo de observar sus vinculos, es que la ciencia politica
inculcé a la administracion publica |os valores denocréticos,
asi conop el papel de la policy en la investigacion para anbos
canpos. Tanbién es conveniente no dejar pasar que Henry ha
enfatizado que ha sido la ciencia politica, conmpo nadre natural
la que influencidé prinordialnente a |la admnistraci én publica,
no el manej o, pues no se debe ol vidar que en |os Estados Uni dos
aquella administracion nacié en el hogar de la ciencia
politica.?' La proximidad de esta relacién social hizo que la
adm ni straci 6n puablica adoptara de su progenitora conceptos
fundanentales conb réginen plural, partici paci 6n politica,
igualdad ante la ley y responsabilidad publica.

No nenos productivo para |a admnistraci 6én publica ha sido
el cultivo de |o que Henry conci be conb el mAs novedoso subcanpo
politol6dgico de policy, <cuya energencia coincidiéo con |os
pl ant eam ent os de renovaci 6n del estudio de aquella otra. En esa
época la administracion publica redefiniéo su identidad cono
canpo de estudio con mas cercania a la policy, que a la ciencia
politica y el manejo. Lo mas curioso, a decir de Henry, es que
la energencia y desarrollo de policy entre los politdlogos
estuvo enfocada nmas al nodo conb era hecha, que a su contenido;
es decir, su preocupacion fue puesta principalnente en la
"ciencia mads que en la politica".?® En buena nedida, policy es

20 Martin, Roscoe. "Political Science and Public Adm nistration
A Note of the State of Union.". United States, Aneri can
Political Science Review Vol. 46, nim 3. 1952.

2l Henry, obra citada, p. 5.

22 |bid, pp. 5 6.
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visualizado en ciencia politica cono una aplicacion de esta
altima a | os asuntos publicos, y conb una zona genela con ellay
con | a adm nistraci 6n publica. De hecho, desde |os afos de 1950,
policy ha sido incorporada decididanente en |a agenda, |as
asoci aciones y el trabajo académ cos de | os politdl ogos.

Policy cuenta con su propia corporaci 6n de prosélitos, con
organi zaciones y revistas especializadas. Henry alega con toda
razon que la Organizaci 6n de Estudios de Policy (Policy Studies
Organi zation) debe ser distinguida de otras dedi cadas al nanejo
y la opcion publica, orientadas por |a econonia y Ila
i nvestigaci 6n de operaci ones.

En suma, "el problema de |la policy conp subcanpo es que
sinboliza tanto a la ciencia politica conb a |a adm nistracioén
publica",?® y cada cual tiene focos de interés diversos. Para |a
segunda interesa principalnmente el temario de |la planeacién
estratégica, la inplenmentaci6n, |la evaluaci én de programas y |a
organi zaci 6n; es decir, se ocupa nas del conocimento en accién,
en tanto que la ciencia politica por el entendi m ento
i ntel ectual .

El manejo ha sido nucho nenos influyente que la ciencia
politica, pero su inpacto fue mas positivo de nuchos nodos, pues
su vinculacién con la admnistracion publica ocurri6 desde su
infancia y constituyé uno de sus elenmentos que le brindé su
autononia. Henry discierne que ese efecto positivo se observa en
el hecho de que el manejo hizo a |a admnistracién publica
exam nar mas estrechanente qué significa lo publico, le brindo
nuevas metodologias y | e proveyé de un nodel o de eval uaci 6n.2* Un
fruto mhs, de gran relevacia, fue la conprensién de Ila
diferencia entre admnistracién publica y admnistracioén
pri vada.

23 Ibid, p. 7.
24 1bid, p. 12.
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Desde | os afios de 1960 |a adm nistraci é6n puablica conmenz6 a
abandonar | a unidinmensionalidad de foco institucional a que la
habia sonetido la ciencia politica, para expandirse hacia una
perspectiva mas dinamica integrada por el temario filoséfico,
normativo y ético donde el pivote fue el publico y su interés
conp tal. Ahora la idea de interés publico hace presentes a |os
estudi osos de |la adm nistraci 6n publica en zonas antes ignotas,
conb la contratacion, la privatizacion y |a desregul aci 6n, donde
ese interés estd en un juego crucial. En cuanto a netodol ogias,
destaca la provisién de la investigacion de operaciones y la
eval uacion de programas, y en |lo referente a técnicas, es
importante la simulacioéon, |os sistemas de informaci én, el arbo
de decisiones y el analisis costo-beneficio.

EL ESTADO COMD REPUBLI CA

La noci 6n del publico ha consistido esencialnente en una
recuperaci 6n del cl asi ci sno gr eco-r omano, graci as al
Renacimento y al Siglo de |las Luces. En efecto, desde el siglo
XVI, pero principalnmente durante el siglo XViIl, el publico ha
veni do ocupando un lugar central en |la era noderna. Contrastando
con el mundo silente de |os gobiernos absolutistas del siglo
XVIl, en la centuria siguiente se acentud el acontecer sonoro
que fue |lenando los centros de reunion conunitaria y asi se
abrio paso a la libertad de expresién y de reunion, y a las
audi encias ante los tribunales publicos que viabilizaron I|a
vi gori zaci 6n de la  opinion publi ca. Este espaci o de
"argunentaci 6n discursiva" fue el eje alrededor del cual se
establ eci 6 el publico nmoderno y el postrer Estado de derecho.?®

25 Keane, John. La Vida Piblica y el Capitalisnp Tardio. Mxico

Alianza Editorial. 1992. p. 174.
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Pero con ligereza, y con alguna frecuencia, se tiende a
soslayar el significado etinoldgico del pablico y atribuirle
cual i dades diversas, produci éndose confusiones perniciosas que
di storsionan la fidelidad entre el suceso y la palabra que lo
refiere. En efecto, el publico entrafia a |as acciones col ectivas
de todos | os menbros de una soci edad, asi conop |a propiedad de
todos sus integrantes.?® No esta demés recordar, conp |o hicinos
saber en un capitulo precedente, que | o publico es una enmanaci 6n
del concepto de pueblo y que él culmna |la serie populus-
pupl i cus- publicus; que pueblo, popular y publico tienen |la m sna
raiz y que la admnistracion publica es la admnistraci én del
puebl o consi derado en su totalidad social.

El Estado, que constituye un tenma rescatado por la teoria de
la adm nistraci 6n publica en |os Estados Unidos, hace recordar
gue John Gaus desarrolld una obra intelectual destinada a
convocar |la colaboracién de los cientificos sociales y |los
pol it 6l ogos, pero no en calidad de especialistas.?’ Una
interpretacion simlar puede referir a los tratadistas en
adm ni straci 6n publica, que deben dejar de visualizar al Estado
con base casi Unica en |a burocracia.

De hecho, el objeto de la admnistracion publica esta
determ nado por el alcance de |as funciones gubernanental es que
se deciden politicanente. Tanbién tiene una relacidén estrecha
con el Estado, al que Janes Fesler refiere sencillanente cono |a
posici 6n de una totalidad integrada por una nultitud de partes
grandes y pequefias, cuya articul aci 6n es un probl ema de gobierno

26 punsire, Andrew. Adnministration: the Wrd and the Science.

London, Martin Robertson and Co. 1973. p. 166.
2 Fesler, James. "The State and Its Study: The Whole and the
Parts". Lynn, Noami and Aaron W/Idawsky (eds.). Publ i c

Adm nistration: The State of Discipline. New Jersey, Chatham
House Publishers. 1990. pp. 84-95.
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efectivo, asi comb un tema de la ciencia politica y la
admi ni straci 6n publica.?® Paralelanente, "readnitir" el concepto
de Estado significa reanimar |la categoria de interés publico.

La agenda contenporanea de la teoria de la admnistracion
publica, esta relacionada con el nmanejo del canbio en la
busqueda de la publicidad definida por los valores sociales.?®
Esta definicion tiene conp fundanento no s6lo la tradicion de |la
disciplina, sino la perpetuacién de un termario general vy

per manent enent e renovado gue i ncl uye | a responsabi | i dad
denocratica, gobernabilidad (governance), burocracia, ética,
ciudadania 'y educacion civica, dinam ca organizativa e

i npl ement aci 6n. Cabe destacar el sentido de renovacion que
continta enpefiado en el exanen de |as organi zaci ones publicas en
el proceso de gobernabilidad, junto con un esquena de innovaci 6n
abierto que ha dado cabida al estudio de las redes inter-
organi zativas y los nodelos econdnmcos de la conducta

burocréati ca.

Tal conmo | o ha explicado Robert Denhardt, "la inmagen de |a
teoria de la admnistracion publica que enmerge de la literatura
peri 6dica, refleja un canpo dinamico y canbiante". 3

Sin enbargo, el eterno estudio del Estado, asi conp el
énfasis en policy, la ocupacion preferente en el nmanejo y e
rescate del humani sno civico, han puesto un acento nmuy fuerte en
el publico, que del tal npdo ocupa el eje central de la teoria
de | a adm ni straci 6n publica cont enporanea.

28 |bid, p. 87.
29 Denhardt, Robert. "Public Administration Theory: The State of
the Discipline". Lynn, Noami and Aaron W/ dawsky (eds.). Public

Adm nistration: The State of Discipline. New Jersey, Chatham
House Publishers. 1990. pp. 43-71.

3 |bid, p. 51.
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El publico cléasico esta presente en el Estado, de la msnma
forma conb el DNA |o estd en el ser humano. La organizaci on
juridica del Estado occidental descansa en el derecho publico
romano, principalnente a partir del nencionado siglo XVill
cuando la refornmas inspiradas por la |Illustracion calaron
hondanente en | os procesos de nodernizaci 6n estatal.3' Entre sus
ef ectos fundanental es se debe destacar, por un |ado, el papel de
| egi ti maci 6n dado por el derecho publico al Estado, y por el
otro, el desarrollo de la proteccion de los derechos
i ndi vi dual es. Cono corolario, el derecho publico ronano
fundanenté la racionalizacion del procedimento judicial y la
organi zaci 6n de |l os tribunal es.

Dos siglos después prendié |la necha de wuna explosion
adm ni strativa nmundial que afectd todos | os aspectos de |la vida
social, pero cuya expresiéon mas nitida se pudo apreciar en el
Estado y las enpresas privadas. En efecto, ocurrid una
Revol uci 6n Organi zativa que situ6 la gravitacion de |as
soci edades de nedi ados del siglo XX alrededor de corporaciones,
que desde entonces se |lamarian organi zaci ones en gran escal a.>
Tal fue el origen de |as organizaci ones conplejas, criaturas de
nmedi ados del siglo XX, pues cien afios antes, salvo el Estado y
la Iglesia romana, no existian grandes organizaciones. Esto
explica por qué aun no se constituian las enpresas en gran
escala, pues "cuando Marx estaba conenzando a trabajar Das
Kapital, en los afios 50 del siglo XX, el fen6neno de
adm ni straci 6n [privada] no se conocia. Tanpoco se conocian |as
enpresas que manej an | os gerentes".?

31 Fischbach, Oskar Georg. Teoria General del Estado. Mxico,
Edi tora Naci onal . 1968. pp. 43-45.

32 Boul ding, Kenneth. The Organizational Revolution. Chicago,
Quadr angl e Books. 1968 (1953).

33 Drucker, Peter. "La Administracién y el Mindo del Trabajo".
Varios, El Oicio y Ate de la Cerencia. Barcelona, Gupo
Editorial Norma. 1995. p. 24.
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El crecimento del Estado bajo el inmpulso de |a Revol ucion
Organi zativa, asi conb su grado de conplejidad y su nivel de
desenpefio publico, es entonces explicable conb una gesta en la
noderna civilizaci on occidental, un triunfo frente a | os poderes
supraestatal es e infraestatal es del nedievo retardatario.®

Ya se trate de una firma enpresarial privada, ya | o sea de
Estado, wuna organi zaci on conpleja del nmundo noderno significa
que e tienpo y el esfuerzo humanos, que antafio se repartian en
una variedad de pequefias organi zaci ones, ahora se concentra en
unas cuantas organi zaciones en gran escala. La Revoluciodn
Organi zativa puede ser interpretada, pues, conb un proceso de
expropi acion de |as organi zaci ones pequeilas en favor de |as
mayores, asi conb el sesgo de propdsitos individuales a favor de
| as grandes col ecti vi dades.

Bajo el inmpulso de la gran nutacion de |as corporaciones
conpl ejas, se cobijaron nuevas concepciones de |a sociedad

organi zada que convergen en un punto: la exaltacién de la
adm nistrabilidad de |as grandes organizaciones por nedio de
funcionarios profesionales y procedinientos teécnicos. Asi, de

Max Weber,3° hasta Janes Burnham ®® | a burocractizaci 6n del mundo
y el ascenso al poder de |os managers, se conmenzaron a observar
conmb una tendencia inevitable que fue acentuando |a inportancia
del aspecto administrativo del Estado, soslayando su senbl ante
publico. He aqui el nmdo conb se asoma a la vida el Estado
adm ni strativo.

34 Rose, Richard. Understanding Big Governnent. London, Sage

Publications. 1984. p. 3.

35, Weber, Max. Econonia y Sociedad. México, Fondo de Cultura
Econdém ca. 1966 (1922). Dos tonps.

36, Burnham James. The Managerial Revolution. New York, The John
Day Conpany. 1941.
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De sienpre, |la admnistraci é6n del Estado ha fungido conp un
el emento nuy relevante en la vida de |os pueblos. Lorenz von
Stein explicd que el siglo XIX se habia caracterizado por haber
conciliado, en un habitat politico comin, I|as existencias
respectivas de la Constitucidon y |la adm nistraci é6n puablica. Pero
fue el siglo XX declarado cono el tienpo propio del Estado
adm nistrativo, tal conb es patente en el océano de literatura
adm nistrativa escrita hasta nuestros dias. Ese Estado fue el
notivo de una obra cunbre de la teoria de l|la adm nistracion
publica en | os Estados Unidos, cuyo titulo expresé con nitidez
| a época que entonces energia. En efecto, en 1948, Dw ght Wl do
bautiz6 a esa centuria conp | a época del Estado adninistrativo.?3’

La proclana de Wal do correspondi 6 ciertanente a | os hechos
en curso, y una década después, efectivanmente el Estado se habia
desarrollado de nmanera sorprendente. Fue entonces cuando
apareci 6 otro libro tanbién titulado El Estado Adni nistrativo,
cuyo autor es un adnmnistrativista aleman aclimatado en |as
tierras estadounidenses. Hacia 1957, Fritz Mrstein Mrx se
inquirio acerca del desenpefio del gobierno en las nuevas
circunstancias, cuando |a admnistracién publica gradual mente

habia tendido a ubicarse conb su corazon: "conb el gobierno
noderno tiene en la accién admnistrativa el priner instrunento
de su diaria operacion, asi la admnistracion publica se ha

nmovido mas y mAs hacia el centro de |la gobernacién".® E éxito
del gobierno desde entonces se juzgO determ nado principal nente
por dicha accién admnistrativa; y debido a la forma conb lo
observaba la ciudadania, "ello es uno de |os grandes sucesos
politicos de nuestro tienpo". El suceso tenia una expresion
transparente que se expresaba en |a nagnitud del gobierno, asi
cono de su forma estructural, porque esa era la indole del

37 wal do, Teoria Politica de |a Adninistraci 6n Publica, p. 316.

%8 Morstein Marx, Fritz. The Administrative State. University of
Chi cago Press. 1967 (1957). p. 1.
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suceso msnmo: a nedida que crecio la civilizacion en sus
di versos oOrdenes, el réginen acrecentado que nacié de ella
expansioné a la admnistracion publica: en todo caso, el
"' gobi erno grande' requiere de un gran aparato para realizar sus

muchas funci ones".3°

Venos aqui al Estado administrativo cuyo crecimento se
convirtié en el probl ema central de la teoria de Ila
adm ni straci 6n publica a nediados de |la década de 1950, junto
con el desarrollo del servicio publico y la magnitud en aunmento
de | a organi zaci 6n

Pocas personas pusieron en tela de juicio al Estado
adm nistrativo asi engendrado, porque no habia razon para
enfrentarse a una tendencia que habia sido profetizada por Max
Weber y Janes Burnham Incluso esta tendencia se prolongdé hasta
| os afios de 1960, de nodo John Kenneth Galbraith observé |a
reencarnaci 6n de la burocracia en forma de tecnoestructura.*®

Ef ecti vanente, estas ideas, fundadas en hechos reales,
hicieron patente l|la existencia de un Estado admnistrativo
conpetente, un nuevo Leviatan que aseguraba el destino de |os
puebl os. Fue ese Estado el que cobij6 a |os progranas sociales y
las instituciones de seguridad social, qgue facilito el
desarroll o de enpresas publicas productivas altanmente rentables,
y que transfigurado en Estado social de derecho, conpatibilizo
| os derechos individuales y |los derechos sociales en una
sintesis conjugada por la wutilidad publica. En su seno se
ensanch6 el sindicalisnb, los partidos se convirtieron en
asoci aciones politicas de mmsas, y |os gobiernos prohijaron el
desarrollo de los grandes y eficientes servicios civiles de

3% | pid.

40, Gal braith, John Kennet h. El Nuevo Estado |Industrial.
Barcel ona, Edit. Ariel. 1974 (1967).
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carrera. Y todo esto no fue soOlo algo deliberado, sino que
i ncluso queddé plasnmado en la planeacion y la policy de muchos
regi nenes.

La adm nistraci 6n publica contenporéanea encara un destino
cuyas grandes |ineas proyectan principalnmente un horizonte, en
el cual el desarrollo de la admnistratibilidad del Estado
conparte estelares con la civilidad de |la sociedad. A través del
humani sno civico que trae consigo la intimdad de | as rel aci ones
entre la politica y la adnmnistracion publica, la nocidn de
Estado admi nistrativo ha cedido su lugar a la idea del Estado
civico. Este proceso ha inspirado un novimento inverso a la
i dea de Morstein Marx, cuando habl aba de que en el corazon de
gobierno se habia aconpbdado gradualnente I|a adm nistracioén
publica; hoy en dia, en el corazon de |a adm nistraci éon publica
esta aconodado pl enanente el gobierno, prohijando de tal nodo al
Estado civico. La teoria de la admnistracidon publica de
nuestros dias marcha al encuentro de un gobierno signado por el
sentido de participacion politica popular y denocratica, al
desarroll o de una adm ni straci én popul ar.

Ha |l egado el nonmento de recordar que el Estado antafio se
|l amaba Res Publica, Republica, y no volverlo a olvidar. Debenos
sencillamente recuperar |la esencia republicana del Estado pues
hay deberes que por ser publicos para toda |a sociedad, tal
indole reclama el énfasis de lo publico dentro del Estado.?' Ta
como | o hicinbs saber paginas atras, |a pal abra Estado significa
literalmente posicién o quietud, un estar de las cosas que
entrafa estabilidad, pero tanmbién el ser de esas nisnmas cosas,
su fluir, idea de la que nacié el concepto de estado de la

41 Prélot, Marcel. La Cioencia Politica. Buenos Aires, EUDEBA.
1965. pp. 6 7.
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Republica.*? Esta nocién fue cultivada por Juan Jacobo Rousseau,
quien afirnd que "la persona publica que se constituye asi, por
la uni 6n de todas |as deméds, tomaba en otro tienpo el nonbre de
Cudad y hoy de Republica o cuerpo politico, el cual es
denom nado Estado cuando es activo, Potencia en conparaci 6n con
sus senej antes".

Est ado es | a denom naci 6n generalizada de ese ser y estar
constituido en las conmunidades politicas de Ila cultura
occidental, conp es apreciable en |as voces Estado, Etat, Stato,
State y Staat -en espafiol, francés, italiano, inglés y al eman-
y que entrafia | o que antafio era | a Res Publica.

Toc6é a Maquiavelo diferenciar el concepto estado de |a

Republica desde principios del siglo XVI, y wvulgarizar el
térm no Estado, pasando |la voz Republica a referirse a un tipo
de Estado. El pensador politico florentino decia que "los

estados y soberanias que han existido y tienen autoridad sobre
| os hombres, fueron y son, o republicas o principados'.* En |as
primeras inmpera un réginmen basado en |la autoridad popular, en
magi strados y funcionarios sel ecci onados por el pueblo, y en un
si stema el ectoral conpl ejo.*

42 posada, Adolfo. Tratado de Derecho Politico. Madrid, Libreria
General de Victoriano Suarez. 1935. Vol. |, p. 6. El énfasis es
nuestro.

43 Rousseau, Juan Jacobo. El Contrato Social. Mxico, Editoria
Porrda. 1979 (1762). p. 10.

44 Maqui avel o, Nicolas. El Principe. Obras Politicas. La Habana,
Editorial de C encias Sociales. 1971 (1532). p. 305. El énfasis
es del original.

45 Maqui avel o, Nicolas. Discursos sobre la Primera Década de
Tito Livio. Obras Politicas. La Habana, Editorial de G encias

Soci al es. 1971 (1532). p. 94.
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Un tipo de Estado constituye una conjugaci 6n de sucesos Yy
formas donde converge un escenario politico especifico y una
etapa de tienpo concreta. Los tipos de Estado, en contraste con
el Estado en si, tienen una existencia nmas precisa y mas acot ada
en el tienpo. El escenario politico esta configurado por |as
nodal i dades concretas de representacién a través de partidos
politicos, con respecto a |la accién efectiva o potencial de |as
fuerzas social es dom nantes. La conbinaci 6n de un tipo de Estado
y un escenario politico produce un réginen politico especifico.?®
Un réginmen politico refleja el desequilibrio entre sus
i nt egr ant es, de npdo que esta fornula 1o define conp
parlamentario o presidencial en atencién a la hegenonia del
legislativo o el ejecutivo. O bien, puede ser nonarquico o
republ i cano segun dicha hegenonia descanse en el predoni nio de
fuerzas ol i garqui cas o popul ares.

El tipo de Estado puede reflejar el grado de autonom a
relativa del Estado conpb una institucion publica, ante poderes
sociales privilegiados. Antafio la hegenonia del ejecutivo
refractaba |la autononia del Estado ante |as clases doni nantes,
hegenbnia limtada o elimnada a partir del ascenso del
neol i beralisno para asegurar el domnio de los sectores
fi nanci eros nacional es, extranjeros e internacionales, sobre |as
soci edades cont enpor aneas. Noci ones tales conb "desestatizaci on”
han venido a consagrar |a expropiacién de esa autononia del
Estado a favor de nuevos poderes estanental es, para asegurar |a
privatizaci 6n de bienes publicos, la sustracci 6n de conquistas
sociales y |l a desprotecci 6n de | os trabaj adores.

Por todo esto es conveniente que hoy en dia rescatenos |a
segunda parte del vocablo estado de |la Republica, para evitar
que el Estado, entendido cono nmero estar, sea desnantel ado en su

46 Poul anzas, Nicos. Poder Politico y COases Sociales en e

Estado Capitalista México, Siglo XXI Editores. 1972. pp. 416,
419- 420.
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esencia publica para favorecer fuerzas econdmcas privadas.
Evitando la elimnacién del tipo de Estado republicano, se
preserva | a esencia publica del Estado, toda vez que se evita el
absurdo de observar al publico sin su Estado, y al Estado sin su
publi co.

La voz Estado ha sido domi nante hasta fechas nmas recientes.
Pero en el siglo XVI se wusaba intensivanente el vocablo
Republica, cono es apreciable en Juan Bodino, quien afirmaba |a
"Republica es un recto gobierno de nuchas famlias y de |o que
| es es conun, con autoridad soberana".*’ Hacia nedi ados del siglo
XVIIl la voz Estado se habia generalizado, pero todavia |a
aconpafiaba la sinonima de Republica. G ertanmente, Juan Enrique
von Justi sefalaba en 1755 que "una Republica o Estado es I|a
uni ficacion de una multitud de personas bajo un poder supreno,
para el propésito superior de alcanzar su felicidad; una
Republica consiste en una multitud de personas relacionadas
entre si por nedio de su nutua dependencia y de ciertas
i nstituciones conunes para, con sus energias sumadas y bajo un
poder suprenp, pronmover la felicidad comin".*® El sustento del
poder estatal, de la potestad de la Republica, es el pueblo
(vol kher), gue en su tienpo consistia en un principio
uni ver sal ment e reconoci do.

47 "Republique est un droit gouvernament de plusiers nenages, &

de ce qui eur est comun, avec puissance souveraine". Bodin,
Jean. Les Six Livres de |la République. Germany, Scientia Verlag
Aalen. 1970 (facsiml|l de la edicion de 1583). p. 1. En la
versi on espafiol a de Gaspar de Anastro se dice que |la "Republica
es un justo gobierno de nmuchas famlias, y de o comin a ell as,
con suprema autoridad". Bodino, Juan. Los Seis Libros de la
Republica. Turin, por |os Herederos de Bevilaqua. 1590. p. 1.

48 Este pasaje fue trasladado del alemén al inglés por Al bion

Small (The Canmeralists: the Pioneers of German Social Policy.
New York, Burt Franklin. 1909. p. 317). Para qui enes dom nan e

idioma aleman, la obra original es accesible (Justi, Johann
Heinrich Gottlob von. Staatswirtchaft. Scientia Verlag Aalen.
1963 -facsiml| de la segunda edicidén, de 1758-). El pasaje
citado estd en la p. 318.
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La cultura politica angl osajona tanpoco es aj ena a noci ones
del Estado de tipo republicano, conb es observable incluso en el
pensani ento de Thonas Hobbes, para quien la entidad politica
instituida para brindar a los honbres el bien supremb de la

seguridad se |lamaba Comonwealth (Estado), "bien comin". Ese
bien suprenb aseguraba su vida, superaba el "estado de
natural eza bélico de todos contra todos", y garantizaba Ila

conservaci 6n social e individual de |os seres humanos. Se trata
del Leviatan, de un dios nortal sonetido al Dios innortal, una
mul titud unida conb "una persona |l amada Conmonwealth, en latin
Civitas".*®

La adm nistracion publica hoy en dia mra atentanente |a
sust anci osa adicion de su apellido, por cuanto que es publica.
Esto |lo hace mrando un nundo politico constituido conb un
publico activo y demandante, pero tanbién por cuanto que |os
materiales con |os cuales se ha construido ese publico son |os
m snos con | 0 que se ha edificado su netodol ogi a de gestidn. Del
m snmo nodo conp | a persuasi 6n configura y ensanble |os el enentos
del publico, la admnistracion publica construye y enpal ma sus
nmateriales a través del uso de la hernenéutica, la dialécticay
la retorica.

Esto explica por qué |a adm nistraci on publica desde su cuna
hasta |la actualidad, es la admnistracion del puablico, por el
publico y para el publico; en summ, una admnistracién del
puebl o. Resulta inatil abundar sobre el punto, pues no ha sido
otra nuestra mision en este apartado, que destacar por cuanto
publico a ese suceso social que es |la adm nistraci én del puebl o.

49, Hobbes, Thomas. Levi at han. I ndi anapoli s, Bobbs- Merri |
Educati onal s Publishing. 1978. pp. 139 y 142.
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PERSUASI ON EN ADM NI STRACI ON PUBLI CA

Del m snmo nodo cono el Estado no significa nmera quietud, el
publico no entrafia algo ya construido, sino un suceso por ser
edificado nediante la interaccion entre la ciudadania y su
gobi erno a través de | a persuasi 6n.

Uno de |os problemas centrales de la teoria de Ila
adm ni straci 6n publica contenporanea, radica en |la energencia de
nuevos paradi gmas que han puesto en duda su valor y utilidad
para representar fielmente el acontecer admnistrativo. Por
consi guiente, no se debe descontar que |a supremacia eventua
gue puedan adquirir esos paradigmas podria tener conp fuente |a
incapacidad de la teoria de la admnistracién publica para
| ograr una real verosimlidad de su trabajo, o bien, no tener
| as pr uebas factual es ef ectivas par a sust ent ar sus
proposi ci ones. > He aqui un problema central para la ciencia de
| a adm ni straci én publica que no se puede sosl ayar.

Sin enbargo, el problenma més grande no consiste tanto en que
tal es paradi gnas puedan ser preenminentes, sino que su domnio
esta fundado en la ficcion, no en |la verdad. Nunca estaréa denaés
insistir en los peligros subyacentes del poderio del mto en la
adm ni straci 6n publica, de aqui que Christopher Hood y M chael
Jackson hayan |lamado |la atencién sobre la suprenmacia de |os
econdcratas y |los consultocratas nmanejariales sobre otros
pr ot agoni stas adm ni strati vos, cuando de propuestas aceptadas se
trata.®l Su preeminencia radica en el uso de la nmetafora y la
ficcion conb armas de comuni caci on, de nopdo que anbas
explicarian el peso de |os econonistas conb persuasores en el

°0 Hood, Christopher and Mchael Jackson. Adninistrative
Argument. Al dershot, Dartnouth Publishing. 1991. pp. 157-158.

®1 El concepto de "econécrata” se debe a Peter Self, quien acufié
al térmno su obra Econocrats and the Policy Process (London,
The MM Il an Press. 1975).
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argunento administrativo a través del uso de la ficcion, mas que
de | a verdad.

Ficcion y Hernenéutica en el Discurso
Admi ni strativo

El estudio de la ficcion no es ajeno al pensanmento
adm ni strativo publico, ni tanpoco es de reciente abordaje. Su
| abor central ha sido el npbdo conp aprenden |os practicantes del
servicio publico, aquellas propuestas provenientes de |os textos
de admi nistraci 6n publica. Uno de |los prineros trabajos se debe
a Mrton Kroll, quien a nediados de |os afios de 1960 habia
detectado una proliferaci én de novelas dedicadas a la ficcidn
adm ni strativa, pero tanbién habia reclamado la atencién de
cientificos tales cono Dwi ght Wal do, pues el problema central de
la disciplina era entonces, conp ahora, l|a credibilidad. E
terreno de la ficcién reorienté6 entonces |os problenmas de
eval uaci 6n y nedida del desenpefio en adm nistraci én publica, e
incluso puso bajo cuestion |os nmétodos y la construcci 6on del
conoci m ento0.°? En muchos casos el problema de la credibilidad
denostré la existencia de la ficcion donde deberia haber una
capaci dad argunmental, y de tal nodo el estudio de la
adm ni straci 6n publica se planted una autocritica radical.

El uso de la ficcion, incluso, es frecuente en |os estudios
de caso y l|la asesoria para ilustrar los principios y |las
experiencias de |os expositores. Enper o, Howard M Curdy
discierne que l|la ficcion juega un papel adi ci onal en
adm ni straci 6n publica, pero que afecta |o que |os nmanejadores
plubli cos hacen y conp lo hacen.®® La ficcién aparece cuando |as

°2. Kroll, Morton. "Administrative Fiction and Credibility".
United States, Public Adm nistration Review Vol. 25. 1975. pp
80- 84.

53, McCurdy, Howard. "Fiction and |nmagination: how They Affect
Public Admnistration". United States, Public Admnistration
Review. Vol. 55, num 6. 1995. p. 499.
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policies hechas por esos servidores se inplenentan, asi conp en
la forma conb desenpeflan sus responsabilidades. Tanbién Ila
ficcion influye la seleccion de |os netodos adm nistrativos. La
ficcion radica en la cultura admnistrativa a traves de Ila
policy y la hechura de decisiones, pero ella es un reflejo de la
mas general cultura popular de |as naciones, que se reproduce en
la vida cotidiana y fluye en |los nedios de conunicacién, el
arte, la literatura y | os espectéacul os recreativos.

Un caso tipico del uso de la ficcion y la inmaginacion en
adm ni straci on publica o representa el Inforne Gore (National
Performance Review, debido a la iniciativa del Vicepresidente de
| os Estados Unidos, Al CGore). A decir de MCurdy, ese inforne
estuvo mas fundado en la ficcion que en la realidad, o msno
que su fuente de inspiracién, el libro de Obsborne y Gaebler.>
En efecto, su ficcion <consiste en que |a propuesta de
desburocratizar a |os gobiernos puede hacerse a través de una
provision enpresarial de los servicios publicos, sienpre vy
cuando se separen el tindn y los renbs en |la gestidn publica. La
evidencia enpirica de esta posibilidad es débil, lo msnp que
suponer que el establecimento de la conpetitividad en esa
provi si 6n sea sienpre exitosa. lgual confeccion tiene |la obra de
Thonas Peters y Robert WAternman, cuando estaban en busca de la
excel encia de |a enpresa privada.®>®

Nuevos mtos sustituyen a viejos nmtos que gradual nente
desaparecen, conp el que |os estadouni denses dependian nas de si
m snmos que de la administraci6n publica, segun lo hizo notar
Al exis de Tocqueville en el siglo XIX, y ahora se reconoce su
dependenci a de | as gr andes i nstituciones politicas y

® Osborne, David y Ted Gaebler. El Nuevo Mdel o de Gobierno
cono Transforma el Espiritu Enpresarial al Sector Publico
Mexi co, Ediciones Gernika. 1994 (1992).

55 peters, Thomas and Robert Waterman. In Search of Excellence.

New Yor k, Warner Books. 1982.
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admi ni strativas.®® Pero otros nitos se perpettan, y de tal npdo
el buen gobierno serd aquilatado nas por el influo de I|os
valores y la cultura popular, que por otros elenentos. Ese buen
gobierno tiende a estar mhs fundado en la ficcion, y por
consiguiente en l|la ideologia domnante en cierta etapa del
tienpo en cada pais. Esto explica por qué |las policies canbian
mas facilnmente cuando el pueblo altera |a inmgen de ellas, que
por medio de reformas adm nistrativas deliberadas, porque suele
t ener mas peso la inaginaci 6n popul ar cuando de su
i npl ementaci 6n se trata.”’ Esto explica el error y el fracaso de
aquel | as ref or mas adm ni strativas basadas en criterios
uni versal es y absolutos, mds que en la inpronta cultural de cada
puebl o.

Por consiguiente, considerar el papel de la ficcion y la
i magi naci 6n puede ser nuy atil para entender la capacidad o
i ncapaci dad de |la adm nistraci 6n publica para canbiar, asi conp
para identificar el sustento real del éxito y el fracaso.

Hood y Jackson han estudiado el wuso de la ficcidén y la
netafora en la adnministracién publica y la gerencia privada, vy
han encontrado que constituyen vehiculos usuales y eficaces de
| a persuasion. Incluso, para quienes creen en el neomanejo
publico, se puede refrendar su idea de que "esta hipotesis
podria explicar |la persuasividad de |a economa en el argunento
administrativo por sus ficciones, mas que por sus verdades".>®
Curtis Ventriss cree, igualnente, que |os econom stas tienen la
habi | i dad de el aborar su termi nologia envuelta en |a presuncién
de la objetividad cientifica, tal conb fue observable en la
época del gobierno de Ronald Reagan, y es patente en |os
curricula de las escuelas de asuntos publicos. Se trata de un

°6 MCurdy, obra citada, p. 503.
°" Ibid, p. 505.

58 Hood y Jackson, Administrative Argunent, pp. 157-158.
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| enguaje que desplaza el discurso de sus bases politica vy
noral es, renodel andolo dentro de |as cuestiones propianmente
econom cas. "Esta degradacion del lenguaje politico intenta
"econom zar' al réginen, pervirtiendo el discurso con el cual |a
ciudadania discurre, discute y entiende los efectos de la
politica".®® Pero no se trata sol anente de un canbio de pal abras,
pues el lenguaje es nas que palabras, sino un nodo de
razonam ento que siendo politico de origen, torna a ser una
expresi 6n econdnica donde Sheldon Wlin Unicanmente observa
intereses irreconciliables, asi conb nmeros vencedores |y
perdedores, y donde voces conb ciudadania y conunidad se
convi erten en vocabl os subversivos. °°

La ficcion no puede ser sustento del gobierno, si bien es
cierto gque todo gobierno debe considerar y procurar el sentir
popul ar. De hecho debe conbatir el que la ficcidon sea |a base
del nodo conop | o percibe su pueblo, y para ello es indispensable
que la ciudadania desarrolle suficiente civisno y que el
gobi erno se haga entender con nitidez. La ficcion no sb6lo se
nutre de la imaginacion popular, ella puede ser construida
artificialmente a través del mto semantico y las voces
fantasi osas, tal conb es patente en nuevos nodel os de gerencia
publica (especialnmente el nuevo manejo publico), cuyo discurso
escrito y oral asi |o hacen evidente.

Uno de los rasgos mas significativos de la politica hoy en
dia, consiste en el transito del debate publico por nera
oratoria, al debate a través de |la evidencia, toda vez que se ha
pasado del par | ament ari sno ver bal deci nononi co, al
par | amentari sno docunental contenporéaneo. Tal conmpb | o atestigua

°9 Ventriss, Curtis. "Toward a Public Philosophy of Public
Adm nistration: a Civic Perspective of the Public". United
States, Public Adm nistration Review. Vol. 49, num 2. 1988. p.
177.

60, Citado por Ventriss, obra referida, nisma pagina.

560

DR © 1990. Universidad Nacional Autbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/KQJXm9

un autor, "el soporte prinordial del trabajo de |las camaras no
es ya en el presente |la palabra; la palabra es el cauce, el
camno, la ruta de entendimento ... hoy por hoy, el soporte
prinordial del trabajo parlamentario es el documento”.®! La
adm ni straci 6n parlanentaria, cono |a adm nistraci 6n publica, ha
sustituido la espontaneidad y ha abandonado l|a versatilidad
| ocuaz del orador, por el wuso del docunento testinonial vy
evi dencial que nutre la esgrinm del gobierno por debate publi co.

Danny Balfour y WIIliam Mesaros razonan que el uso de la
hermenéuti ca puede contribuir a despejar |os aspectos oscuros
del conocimento administrativo, ademas de elimnar | os
territorios ocupados por la ficcion. La hermenéutica, concebida
conrb el arte de interpretar los textos para definir su
significado verdadero, puede contribuir a entender el sentido de

las acciones humanas, asi conbo de sus expresiones e
instituciones tratadas en esos textos. La nocio6n noderna de
texto no se linmta a formas escritas, tanbién abraza figuras

verbales y no verbales de conunicaci6n tanto desde el pasado
distante y conb del reciente pretérito, que son objeto del
estudio y la interpretaci6n.%?

El analisis textual, por consiguiente, se puede extender
hacia fendonenos que no son literalnente textuales, asi conp a
objetos que no estan fundados en docunentos fornmales cono |as
cerenonias (en calidad de discurso) y la cultura organizativa
(comb sinbolo). En administracion publica, |a hernenéutica se
puede aplicar a la interpretacion de procesos de la actividad
humana, asi conmb a |os productos de |los msnpbs, pues su valor

61 Cazorla, Luis Maria. La Oatoria Parlamentaria. Madrid,

Espasa- Cal pe. 1985. pp. 31-32.
62 Balfour, Danny and W Illiam Mesaros. "Connecting Local
Narratives: Public Admnistration as a Herneneutic Science".
United States, Public Adnministration Review. Vol. 54, num 6.
1994. p. 560.
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consi ste en que reconoce los limtes del entendim ento humano, y
la influencia de las condiciones historicas y sociales. En la
nedida en que la adm nistracion publica estudia y nejora a la
practica de I|as organizaciones gubernanentales, asi conb la
i mpl enentaci 6n  de  poli cy, visualizando entonces a esas
organi zaciones y policies conp textos, se puede ofrecer un
esquena i nt er generaci onal de conoci mi ento. ©3

La aplicacion de I|a hernmenéutica a la administracion
publica, que la refiere en forma de netafora concebida cono
texto, se realiza de dos nodos. El prinmero entrafa al docunento
que define la agencia o la policy, el segundo la palabra y la
acci o6n organi zativa. Balfour y Mesaros fundanentan |a netafora
en un pasaje célebre de Mx Wber, donde resefia que Ila
adm ni straci 6n noderna esta basada en docunentos que se |laman
expedi entes y que se conservan en borradores y nminutas, asi conp
en un conjunto de enpleados y escribientes de diversas
categorias. Ese conjunto de trabajadores adm nistrativos, cuya
materia prinma |aboral son |os expedientes organizados en
archivos, se llama oficina.®® Con base en la netafora inspirada
en Wber, en el priner nivel, las organizaciones y policies
publicas son textos porque sus historias son relatadas en
cuer pos extensos de docunentos escritos, asi conp en expedi entes
y estudios. El exanen de esas organizaciones y policies supone
docunentos de interpretacion con referencia a su contexto
hi storico, asi comp en térmnos de intercontextualidad con una
vari edad de docunentos relacionados con ellas. En el segundo
nivel, por su parte, la textualidad de |as organizaciones vy
policies se extiende a patrones observables de relacionamento
entre participantes organizativos y activistas de policy. Aqui
el concepto de texto nos permte observar a la actividad

63 | pid.

64 \Weber, Max. Econonia y Sociedad. Mxico, Fondo de Cultura
Econdém ca. 1964 (1922). Dos tonobs. Tono I, p. 717.
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organi zativa y al proceso de policy conb docunentos sinbdlicos,

a los cuales podenps aplicar el analisis hernenéutico conp un
medi o de explorar su natural eza y significacién.®®

El texto opera conp un mecani snbo de organi zaci 6n temati ca,
de establecimento de un idiom conprensible y del uso de |as
expresiones netafoéricas, con la finalidad de abrazar patrones
significativos en el estudio de |as organi zaciones. A través de
la hernmenéutica se nejora la estructura de |os discursos, se
trasmte con mayor fidelidad el conocimento y se favorece |a
traducci 6n  por parte de otros actores dentro de esas
organi zaciones. De hecho, el estudio de I|a admnistracioén
publica ha sido concebido conb una cadena narrativa que ha sido
producida a través de una variedad de métodos y de enfoques
sobre la realidad social.® Apreciaciones conp estas, hacen
pensar a |os dos autores que el uso de |a hernmenéutica puede
servir a la administracion publica a enfatizar el foco origina
de su canpo del saber basado en el nanejo de textos.

El uso de la hernenéutica no se basa solanente en el texto
por cuanto docunento escrito, pero ciertanente tiene aqui su
expresion mas fiel. Enpero, en la nedida en que se extiende a
nodal i dades verbales, aqui |a admnistracion publica puede
asociarla con la dialécticay la retoérica, pues el cientifico de
esa adm ni straci 6n debe ser un activista de |a persuasi én contra
| os planteam entos ficticios y mtol 6gicos.

Dial éctica y Retorica conb Artes de | a Adm nistraci 6n
Publ i ca

Es nmuy comin que se piense que |a evaluaci on del desenpefio
en administracion publica debe ser un proceso rigurosanmente
cientifico. Pero hay otras apreciaciones denbstrativas de que

65 Bal four y Mesaros, obra citada, p. 560.

66 |bid, pp. 561 y 563.
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| as eval uaci ones deben estar mas fundadas en el enentos politicos
e ideol6gicos, que en nmateriales de prueba formal, y asi
corresponder nmejor a |los requerimentos de un gobierno
responsabl e. ¢’

El inperativo de |a persuasi 6n conp esencia de |a discusion
publica, ha rescatado del olvido el uso fructuoso de dos afiejas
formulas de la vida civica: la dialéctica y la retérica, ahora
enfocadas a la hechura de policy y el argunento adm nistrativo.
Desde nedi ados de |os afios de 1970, las ciencias de policy se
comenzaron a ocupar de la retdrica aunque en su inicio fue de
manera nmuy prelimnar, tal conb es observable en un trabajo
pi onero realizado por Charles Jones. ®®

En efecto, estas herram entas puestas a disposicioén del
estudio de la administracién puablica y el analisis de policy,
proveni entes de |a ancestral cultura greco-romana, han inspirado
la idea de ese analisis comb una forma de discurso. A través de
esta estrategia discursiva se intenta agrupar el abigarrado mapa
conceptual del analisis de policy, con base en un eje integrado
por una pluralidad de valores y argunentos viables para entender
una policy especifica. De esta forma, el anadlisis es parte del
proceso por el cual estos puntos de vista diversos son tonados
en cuenta o incluidos directanente en dicho anélisis. E
di scurso puede o no estar formalizado o institucionalizado, pero
lo inportante es que el analisis es interpretado cono una forna
de dialogo o interaccion que sirve de base a su propuesta de
consej o de policy.®°

67, Majone, G andonenico. Evidence, Argument and Persuasion in
the Policy Analysis. Yale University Press. 1989. pp. 1-5.

68 Jones, Charles. "Policy Analysis: Academic Uility for

Practical Rhetoric". United States, Policy Analysis Journal.
Vol . 4, num 1. 1975. pp. 281-286.
®9 \White, Louise. "Policy Analysis a Discourse". United States,

Journal of Public Analysis and Mnagenent. Vol. 13, num 3.
1994. pp. 507-508.
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Sobre sus nuevos fundanmentos, Louise Wite clasificé al
analisis de policy en tres corrientes: discurso analitico, que
hace énfasis en |la practica del analisis; discurso critico, mas
orientado a |os aspectos filoséficos y distante de |os enfoques
técnicos y econdm cos; y discurso persuasivo, proveniente de |la
ciencia politica, en el cual la informacién y la persuasioén
ti enen un papel fundanental.’® Este Gltinp es el que ser& tratado
preferentenente aqui.

Con base en el desarrollo del gobierno por discusion, |os
gri egos antiguos crearon una netodol ogia general del discurso a
la cual |lamaron dialéctica, gue consiste no solanente en |a
forma de razonamento a través de preguntas y respuestas, sino
tanbi én |a naturaleza de las premisas y el contexto social de
sus aplicaciones. Esta ancestral nocidén es nmuy relevante en |la
noderna idea del analisis en la deliberaciédn publica, de hecho
la dialéctica recoge nejor |los elenentos esenciales de ese
papel, que l|las caracterizaciones estereotipadas del analisis de
policy en que estan fundadas nuchos Ilibros usuales en la
materia. De manera simlar a la dialéctica, el analisis de
policy comenza con prenm sas plausibles, y con puntos de vista
opuestos y canbiantes, no nediante principios indisputables vy
hechos dificiles.”t Comp la dialéctica, ese analisis no soélo
produce pruebas formal es, sino argunentos persuasivos. Mijone ha
juzgado que el problema clave que enfrentan tanto |os
di al écticos, cono l|los analistas, es cono basar inferencias
pl ausi bl es sobre val ores u opiniones cuando hechos dificiles no
son viables. En fin, al igual que la dialéctica, el analisis de
policy contribuye a la deliberacién publica por nedio de la
critica, |la abogacia y |a educaci on.

° Ibid, p. 508.

I Maj one, obra citada, pp. 6-7.
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Por lo tanto, una buena policy es nmas que el analisis de
datos o un ejercicio de disefio, puesto que tanbién provee
estandares de argunmento y la estructura intelectual para el
di scurso  publico. I ncl uso, cuando sus concl usi ones son
rechazadas, sus categorias y lenguaje, su critica de enfoques
tradicionales, y su abogacia de nuevas ideas, afectan a Ila
di scusi 6n publica conb una condicién. Ciertanente el discurso
persuasi vo es una formul a de abogacia que pone el énfasis en |as
i deas conp notor del cambio, en |la nedida en que son |la materia
prima del debate publico y pueden de tal nodo inducir el canbio
msno. En |la nmedida en que genera diversas perspectivas de un
m snmo probl ema, ese discurso introduce |a informaci 6n que puede
ofrecer las soluciones mas factibles, toda vez que su vocaci én
hacia el publico acerca esta perspectiva a |la satisfaccion del

interés general. En fin, el discurso persuasivo por cuanto
nutriente de la discusién publica situa a los analistas de
policy <conb estudiosos y participantes de |o0os procesos

argunent al es, no conb neros sujetos neutral es.

El arte de |a persuasi 6n energe conp afluente del humani sno
civico que se origina en la Grecia clasica y que se recupera en
Europa en | a época del Renacimento. Fue en Italia donde tiene
su cuspide y fue alli donde se rescataron |las antiguas obras
cladsicas de la politica, entre ellas las de C ceron, dandose un
vigoroso inmpulso al desarrollo de |as humani dades entre |as que
destacaron |la gramatica, la poesia, la historia, la filosofia vy
la retérica.’® Esta Gltima consistia en el arte del discurso
persuasi vo entre | os griegos antiguos, que después fue observada
conb una préactica de manipul aci 6n peligrosa. Desde entonces ha
sido observada conbp deshonesta o conpb una nera racionalizacién
de argunentos; o conb propaganda, conp |avado cerebral y cono
mani pul aci 6n de |a opini 6n publica. lgualnmente, con el paso de

72, Hart, obra citada, p. 102.
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tienpo ha pasado a connotar un estilo ornanental del discurso,
una nera expresi 6n oral y carente de fundanentos.’®

Desde el Renacimento y hasta las convulsivas épocas
libertarias de finales del siglo XVIIl, la retérica fue redi mda
conb parte del caudal politico que enriquecidé |as cruzadas
republi canas en Europa y |os Estados Unidos. Sin enbargo, desde
ese siglo, la revolucidén econ6nmca trajo consigo valores
diversos que irrunpieron en la vida politica y establecieron
formas de régi men conocidas conp |as "republicas de nercaderes”,
que condenaron a los valores <civicos <conb obsoletos e
i mproducti vos, y ant epusi eron criterios de ganancia Yy
rendi mento a | as cualidades civicas.

Desde |los afilos de 1950, la retdorica ha reconquistado
espacios en los curricula wuniversitarios, y hoy en dia es
materia del trabajo de cientificos sociales y académ cos. La
retérica es, en esencia, un arte civico propio de l|la vida
ciudadana del <cual Aristételes creia que era un equipamento
politico necesario cuyo foco es la construcci 6n del consenso y
| a cooperacién a través de |os planteamnm entos persuasivos. E
sabio preceptor de Alejandro EI Magno |la concebia cono el arte
de descubrir |os nedios viables de |a persuasi on en casos dados,
a través de la cual se superaban |los particularisnbos en pro de
la accion comin.”™ La retérica entre los griegos, comp ahora
entre los nodernos, ha significado el método prinordial de
conuni caci6n 'y decision conunitarias. G andomeni co  Maj one
asegura que "la retorica es el arte de | a persuasion, el estudio
de todas las formas de hacer cosas con |las palabras".’”® Esto |la

3. Green, Richard and Robert Zinke. "The Rhetorical way of

Know ng and Publ i c Adm ni stration". Uni t ed St at es,
Adm nistration & Society. Vol. 25, num 3. 1993. p. 317.

" Ibid, p. 318.

S, Majone, obra citada, p. 7
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di stingue radicalnmente de otras formas discursivas conb |a
pr opaganda, la cual supone un auditorio naleable a |los
propositos del em sor del nensaje.

Con base en la dialéctica y la retérica, el analisis de
policy se extiende hacia |la persuasion y |la abogacia, junto con
la racionalizacién, para anpliar |los domnios que cultiva. Se
intenta reconstruir al analisis sobre |la base de categorias
retéoricas porque se |le visualiza conb un productor de
argunentos, cono un arte capaz de distinguir entre buena y nala
retorica. Esto es posible porque en él sobreviven con plena
vitalidad tres elenentos esenciales de la retérica. El primero
es su enfasis en que la conunicacidén estinmula la accidn
col ectiva, pues el dialogo consiste en una acci 6n potencial y el
fundanmento de | a decisién colectiva. En segundo |ugar, su afeja
idea de que la retérica es una parte esencial de |la educaci 6n y
el nmejoramento de la Polis, actualnente pernmanece en forma de
vincul aci én civica entre ella msma, |la ética, la politicay la
adm ni straci 6n. Finalnmente, la retoérica abraza el conocimento
comp un resultado de la noral y el proceso comunitario.’®

Si el propésito del andlisis no es sinplenmente buscar | o que
es una policy buena y satisfactoria, sino asegurar que ella
pueda realnente ser seleccionada e inplenentada, habilidades
técnicas tales cono |la sinmulacion, el andlisis costo-beneficioy
| a programaci 6n matematica, son insuficientes. El analista debe
tanmbi én dominar las habilidades retéricas y dial écticas para
estructurar un argunmento desde diferentes fuentes, para adaptar
el argunmento a |la audiencia y para educar a |a opinién publica.
Las centenarias y tradicionales disciplinas humanisticas, desde
la historia y la critica literaria, hasta la filosofia y el
derecho, proveen el que las aptitudes argunentativas puedan ser
ensefliadas y aprendidas.”” Pero su inmpacto es especialnente

®. Geeny Zinke, obra citada, p. 318

T Majone, obra citada, pp. XI-XII
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trascendental en l|a vida asociada conpb conjunto, porque |a
retorica esta configurada de nanera adecuada para dar forma a |la
di scusi 6n publica. Debido a que ella involucra las relaciones
entre el locutor o escritor (rhetor), la audiencia, |os
argunment os especificos y el contexto especifico, su interaccion
representa una influencia reciproca hasta derivar en un acuerdo
consensual, donde no so6lo las razones, sino tanbién |as
enoci ones populares, tienen un lugar.’® La retérica sélo es
posi bl e en reginenes denocraticos donde el pueblo es activo,
apasi onado y razonante a través del uso del dial ogo.

La retorica tiene el atributo de crear una doctrina que
vincula la teoria y la policy.’”® Certanente, tal conp ha sido
advertido recientenente, |la admnistraci on publica "necesita nas
de conocimento retdorico que de conocimento enpirico vy
técnico", pues tal es el origen de su objeto vital vy sus
responsabil i dades. La administracidén por cuanto publica, no
tiene ante si una nmasa anorfa y carente de razonam ento, sino un
"publico retoricanmente creado", pues los individuos y las
or gani zaci ones est abl ecen sus val or es, conoci m ent o,
decl araci ones y funciones, con base en |la vida publica que es la
que decreta | os deberes de cada quien.®® La responsabilidad mutua
entre individuos y organi zaci ones obedece a que cada qui en sabe
y dice de | os deméds, col aborandose de tal nodo a | a creaci 6n del
publico. Al efecto, |la estandarizacién de |la hechura de la ley
sirve a un propésito simlar, pues igual que la retérica, e
derecho se encamina a conseguir un gobierno responsable. Por
consi gui ent e, la retérica tiene una funcidén central en
adm ni straci 6n publica porque es parte constitutiva de |as
responsabi | i dades conunes.

® G&eeny Zincke, obra citada, p. 319.

. Hood, Christopher and M chael Jackson. "Key for Locks in
Adm nistrative Argunent”. United States, Adm ni stration &
Society. Vol. 25, num 4. 1994. pp. 467-488.

8 Green y Zinke, obra citada, p. 322.
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La retorica es entonces un vehiculo poderoso para |la
persuasi 6n, que segun Hood y Jackson significa conprender |a
clave de |lo que I|laman el factor de aceptaci 6n, cuya primer
elemento es la sinmetria que representa |la produccion de
sol uciones linglisticas arnbnicas para |os problemas sociales
experi nent ados por una audi encia.® En segundo |ugar, consideran
a la nmetafora conp una nodalidad del pensamento que es Uuti
cuando no es posible al canzar final nente una prueba. Luego sigue
la anbi gliedad, gue consiste en |la habilidad de hablar
simul t aneanente a personas con intereses y puntos de vista
di versos, es decir, comunicar la msma idea en un auditorio
di versificado. Un cuarto elenento se refiere a la seleccion de
maxi mas y argunentos para hacer exitosa a |a persuasion, y asi
arribar a |la conclusion deseada. La clave quinta se refiere a la
elimnacion de |la duda por parte de |os persuasores, de nanera
simlar al nodo conp un publico cree en una obra de teatro. La
altima clave, con la cual es dificil conciliar, es conseguir que
el beneficio privado sea justificado en térmnos de interés
publi co.

Siendo |la persuasion la materia prina del gobierno, ella se
ubi ca como un nedio del trabajo del servidor publico, pues hoy
en dia |los reginmenes denocraticos dependen nmas de |a persuasi én
gue de la conpulsion. De un nmodo simlar a |os servidores
publicos en |a republicas del pasado, |os adm ni stradores de |as
republ i cas nodernas deben ser elocuentes en |las materias propias
de su cargo, conocer el derecho aplicable y saber de |I|as
costunbres de sus puebl os. 82

La hernenéutica y la persuasion -a través de la dialécticay
la retérica son las fuerzas mhs poderosas de |a argunentaci 6n

81 Hood y Jackson, Adnministrative Argument, pp. 26-27.

82 Hart, obra citada, p. 3.
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en adm ni straci én puablica, por las cuales se encamnan a incidir
en un publico al cual contribuye a nodelar. En efecto, Hood y
Jackson explican que el "el argunento adm nistrativo consiste en
| a abogacia de doctrinas con referencia a nmaxinmas del sentido
comin y | a seleccién de ejenplos que ostensiblenente vindican a
esas maximas".® Asi definido, el canpo de la doctrina
adm ni strativa aparece conp una zona de interacci én y discusion
donde el dom nio de una idea no es definitivo ni perpetuo, pues
la preemnencia es rotativa porque el argunento tiene una
nat ural eza retori ca.

El laboratorio donde trabaja el adm nistrador publico
entrafia un escenari o dom nado por |a comunicacion, la politicay
la policy, lo que inplica que el lenguaje politico escrito vy

habl ando, es el que noldea las imagenes de la realidad vy
configura | as estanpas congruentes de la misma.® Es necesaria la
creacion de lo que Curtis Ventriss Illanma el nuevo |enguaje
publico para enfrentar con éxito al dialecto que inpuso la
econom a neocl asica, y que ese |lenguaje transcurra en |la hechura
de policy, y explore los vinculos entre los fines y |os nedios
pol iticos. Tal | enguaj e debe t rascender | os criterios
utilitaristas y entrafiarse en | os asuntos politicos, porque "s

| a administraci 6n publica abdica en la tarea de desarrollar ta

| enguaj e publico, se arriesga a divorciarse de |la realidad y que
continde el declive de la confianza publica en ella".®

La clave de la doctrina es la justificacion -que Hood vy
Jackson identifican con |as demandas designativa y evaluativa
formul adas por WIIliam Dunn, de |as que habl arenbs mas adel ant e-

8  Hood y Jackson, obra citada, p. 7.

84 Ventriss, obra citada, p. 127.

8.  Hood y Jackson, obra citada, p. 178.
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.8 La mayor parte de las doctrinas admnistrativas invocan su

justificacion en térmnos de eficiencia, efectividad, equidad,
justicia, honr adez, seguri dad, adapt abi I i dad, fortaleza vy
noci ones simlares. Hood y Jackson disefian una tipologia de |as
justificaciones algo chocante: tipo sigma, que se refiere al
temario de eficiencia y efectividad; tipo teta, incunbente a
justicia y responsabilidad; tipo |I|anbda, conectado con |a
adaptabilidad y fortaleza.®” Igualmente, ellos se refieren a |as
filosofias conb conjuntos de doctrinas que son coherentes en
térm nos de sus justificaciones, que pueden conbinar |os tipos
sefial ados, y que son ilustradas con el Caneralism y el
manej ari al i sno.

Las Doctrinas Adm nistrativas

Una nota esencial del pensamento admnistrativo es que
entrafia |la idea de doctrina, si bien es cierto que no todo el
abundante caudal de ideas admi nistrativas tienen esa factura.
Pero cuanta razén asiste a Hood y Jackson cuando afirman que |la
adm ni stracion, conmo la politica y la religion, constituye un
canpo de doctrinas conpitiendo acerca del camno de Ila
salvaci6n, al tienpo que se disputan conmp lugar propio Ila
ortodoxia y conb destino ajeno a la herejia, a través de un
duelo retérico mds que a través de pruebas fornales.® Una
vi sual i zaci 6n tal ha hecho sefialar a | os Hood y Jackson que el
nunero de doctrinas es nmas acotado de | o que se piensa, a pesar
de la irrupci6n de |os planteam entos neonanejariales, y que |la
i dea de | a novedad de | as ideas tiende a ser una il usiédn

8  Dunn, Wlliam Public Policy Analysis: an Introduction.
Prentice-Hall, Englewood Ciffs, N J. 1981. pp. 64-65.

87, Hood y Jackson, obra citada, pp. 13-15.

8 |bid, p. X.
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Los autores juzgan que hoy en dia las doctrinas estan |ejos
de significar la idea de |as afiejas arcanas de inperio (arcanis
inperium, es decir, secretos celosanente conservados para una
corporaci 6n cerrada de admini stradores publicos del pasado.®® Las
"doctrinas adm nistrativas son ideas que triunfan a través de la
argunentaci 6n, en debates acerca de c6nob configurar a la
organi zaci 6n. Ellas ofrecen respuestas autorizadas de | o que hay
que hacer en administracién".® Aqui tanbién se inspiraron en
Wl liam Dunn, para quien el andlisis de policy es mas que una
mera manufactura de informaci 6n, pues usa argunentos razonados
para transformarla y darle significado hacia una direcci 6n. Aqui
sienta | as bases para su exanen de | as exigencias de policy, que
clasifica en designativa, evaluativa y abogativa. La prinera
trata con |os problenmas de hecho, |a segunda con |a cuestiones
de valor y la tercera con | os asuntos de |a acci6n.®

La doctrina denota, entonces, una idea especifica acerca de

lo que se debe hacer en adnministracién, a decir de Hood vy
Jackson.

Si el adm nistrador publico es un hacer de doctrinas, pues
al inmplenentar transforma a la idea en acién, entonces Charles

8  Los autores aluden al pensamiento politico del estudioso

alemdn Arnold C apmar, desarrollado en |la obra De |los Msterios
de la Republica (De Arcanis Rerunpublicarum publicada en 1605).
La arcana de inperio tenia conb objeto preservar |a salud
politica del Estado, en tanto que |la arcana de dom nacion
afi rmaba el poder del titular del gobi er no. Pero anbas
constituian la fuerza propulsora interior que novia a la
maqui nari a del Estado. Ver: Meinecke, Friedrich. La ldea de la
Razon de Estado en la Edad Mderna. Madrid, Instituto de
Estudios Politicos. 1959. pp. 199-207. Garcia-Pelayo, Mnuel.

Estudio Introductorio al I|ibro La Razén de Estado y otros
Escritos, de Govanni Botero. Caracas, Instituto de Estudi os
Politicos.

%  Hood y Jackson, obra citada, p. 12.

%1 Dunn, obra citada, pp. 64-65.
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Goodsel | dice que su papel consiste es |la |abor de un artesano;
es decir, debe dom nar el arte de la admnistracion.
Nat ural nente |la adm nistracion no es simlar a la escultura o la
pintura, pues ella no tiene el sentido estético de crear
bell eza, sino inplementar los fines del gobierno.% Gbservada
conb una artesania, |a admnistraciéon puablica se ofrece conp |la
ej ecuci 6n de un arte practico que entrafia donm nio de habilidades
para crear y producir resultados para una audiencia que |os
aprovecha. La netafora del arte en administracién publica es
anti gua, se renonta a Oway Tead, quien decia que la
adm ni straci é6n es un arte que une |as relaciones organi zadas de
i ndi vi duos y grupos en propositos comunes. Conp todo arte, ella
requiere gran habilidad, discerniniento y fortaleza noral.®
También |o han cultivado @G andonenico Mjone, °* 'y Aaron
W | dawsky. °°

El arte del admnistrador publico esta integrado por Ia
naestria, la identidad, la responsabilidad y el aprendizaje
practico, toda vez que su trabajo lo realiza con nateriales
tales conp | a organi zaci 6n, |las personas y |os establ ecimentos
denocr ati cos. Hay que destacar que desde I|la perspectiva
artesanal , el trabajo del adm ni strador se concibe conp
esenci al rente creativo, cuando ciertanente aun no lo es; en todo
caso, esta perspectiva se orienta a estinmular su creatividad
futura que consiste en la relacién entre el adm nistrador conp

92 oodsell, Charles. "The Public Adnministrator as Artisan".
United States, Public Admnistration Review. Vol. 50, num 6.
1990. p. 247.

9 Tead, Oway. El Arte de la Administraci6n. Madrid, Instituto
de Estudios Politicos. 1964 (1951). p. 247.
% Maj one, obra citada.

% W/ dawsky, Aaron. Speaking Truth to Power: The Art and Craft
of Policy Analysis. Boston, Little Brown. 1979.
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artista y sus nmateriales, haciendo uso de |a inmaginacion que le
dé | a necesaria fecundidad | aboral.®°

Una vision cono | a sefal ada no puede dejar de alertar acerca
del estado presente de la ciencia de |la adm nistracion publica
uni ver sal nent e consi derada, pues cono | o sefialan Hood y Jackson
"una adm nistracién publica que fracasa sistematicanente en
explorar el vinculo entre argunmento y aceptaci 6n, es negligente

en su corazon msno".%’

No estd demds recordar que hace ms de cincuenta afos,
Herbert Sinmon alegd que |os principios generales de Ila
adm ni straci 6n que habia sustentado Luther Gulick, tales conmo |la
uni dad de mando y el alcance de control,®® significaban mas bien
un conjunto de proverbios. C ertanente, en 1946 encontr6 que la
teoria de la admnistracion de entonces no se fundaba en
principios, sino en proverbios, porque cada uno de aquellos
tenia cono opuesto otro principio igualnente plausible vy
aceptable. Del msnp nodo, anbos principios no tenian nodo de
recomendar cual era mas aplicable segin el caso.®°

Ent onces concl uydé que baj o senejantes condiciones no podria
esperar a ser una ciencia, sino un nero arte. Hoy en dia, en |os
Estados Unidos y el mundo angl osajon en general, | a
adm ni straci 6n publica ya no esta sum da en esa condicio6n, toda

% oodsel |, obra citada, p. 252.

97, Hood y Jackson, "Key for Locks in Administrative Argunment",
p. 485.

%  @ilick, Luther. "Notes on the Theory of Organization"
@ulick, Luther and Lyndall Urw ck. Papers on Science of

Admi nistration. New York, Augustus M Kelly Publishers. 1973
(1937). pp. 3-45.

% Sinon, Herbert."The Proverbs Administration". United States,
Public Administration Review Wnter. 1946. pp. 53 y 67.
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vez que no todo el pensamento admnistrativo mnundial es

doctrina, sino teoria, y aspira a superar |a desvinculaciédn
entre argunmento y aceptaci on; de no ser asi, para qué servira la
recuperaci 6n de la hernmenéutica, la dialécticay la retorica.
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