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Este libro es un tributo a la memoria
de Charles-Jean Bonnin (1772-?),
fundador de la ciencia
de la administracion puiblica.






SUMARIO

Prologo, 11

Primera Parte
LA ADMINISTRACION PUBLICA,
UNA CIENCIA NOBLE

Introduccién, 19
I. ¢Por qué estudiar la administracién publica?, 21
II. La administracién publica en el pensamiento
politico, 51
III. La administracién publica en las grandes
corrientes del pensamiento social. Hegelianismo
y sansimonismo, 73
IV. La administracién publica en las grandes corrientes
del pensamiento social. Marxismo y anarquismo, 97

Segunda Parte
CRITICOS Y CRUZADOS
CONTRA LA ADMINISTRACION PUBLICA

Introduccion, 117
V. La administracién publica en las grandes corrientes
del pensamiento individualista. Liberalismo, 119
VI. La administracién publica en las grandes corrientes
del pensamiento individualista. Neoliberalismo, 135
VII. Orden espontaneo y administracién publica, 157



Tercera Parte
AMBITO DE LEGALIDAD CIENTIFICA
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Introduccion, 181
VIII. Administracién pablica como concepto axial, 183
IX. Administracién publica. Identificacién, 218
X. Administracién puablica. Definicién, 253
XI. Primacia de lo publico, 288
XII. Una filosofia de la historia universal para la
administracion publica, 326

Epilogo, 359
Bibliografia, 361



PROLOGO

La administracion publica ha sido, es y sera un tema rele-
vante como materia tratada por las ciencias sociales. Hay
que aclarar que la forma en que la abordan esas disciplinas
difiere en grado y medida, pero que en todo caso la adminis-
tracién publica no constituye un campo interdisciplinario,
multidisciplinario ni transdisciplinario; tampoco un ambito
pandisciplinario. Pero puede ser abordada desde una pers-
pectiva interdisciplinaria, multidisciplinaria, transdiscipli-
naria y pandisciplinaria, como ocurre con las clases sociales,
que interesan a la sociologia y la economia. O los partidos, que
ocupan a la ciencia politica y la sociologia. O las élites, por
citar casos conspicuos de interés cientifico que suelen con-
vocar el interés de mas de una disciplina social.

Por consiguiente, la administraciéon publica puede ob-
servarse desde una “perspectiva interdisciplinaria” cuando
dos ciencias sociales (0 més) concurren en un tema comun,
como la burocracia, por ejemplo, compartiendo entonces
un tépico cuyo tratamiento se enriquece, pero en el cual pue-
den traslaparse o dejar vacios. O desde una “perspectiva mul-
tidisciplinaria” cuando ese mismo tema demanda la colabo-
racién de uno o varios campos del saber cuya actividad esta
dictada por la divisién del trabajo entre ellas, para evitar
traslapes y vacios. Puede asimismo ser observada a través del
“cristal transdisciplinario” cuando una disciplina social her-
mana la enfoca por medio de sus conceptos, y se empefia en
explicar un campo de estudio ajeno a la luz de sus métodos
y principios cientificos. En fin, por medio de un “lente pan-
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12 PROLOGO

disciplinario” se puede invocar un concurso pleno de las dis-
ciplinas hermanas para proponerse arribar a una sintesis
sobre algtin aspecto del saber administrativo, o cuando me-
nos signar un acuerdo al respecto, integrandose como parti-
cipes de un esquema de investigacion colectivo. De este modo,
el caréacter interdisciplinario implica la comunidad de interés
tematico; la indole multidisciplinaria, la colaboracién bajo
un esquema de distribucién de tareas; la perspectiva trans-
disciplinaria, una observacién de lo ajeno con ojos propios,
y la orientacién pandisciplinaria, la incorporaciéon de una
diversidad de saberes sociales sintetizados o acordados en
torno a un tema de la administracién publica.

Todo lo dicho explica por qué la administracién publica
es una materia recurrente en las ciencias sociales que apa-
rece continuamente en libros, articulos y ensayos, asi como
en todo lo referente a comunicaciones verbales en las cien-
cias sociales, muchas veces de un modo preponderante.

II

Nadie debe sorprenderse, asimismo, de que la administra-
cién publica sea objeto de atencion de los grandes cientifi-
cos sociales, y que sea abordada por humanistas, filésofos y
juristas de rango universal. Debe destacarse de un modo
singular el que la administracién publica forme parte de la
obra de pensadores muy relevantes, como tema de sus tex-
tos principales, plasmada en libros preparados ex profeso
para abordarla. Hay incluso autores dedicados a sus propias
disciplinas que, de un modo constante, abordan la adminis-
traciéon publica en sus paginas, sean esas disciplinas las cien-
cias sociales o las humanidades. No esta por demas afiadir
que las plumas que la tratan proceden de visiones diversas y
hasta encontradas, asi como de culturas y quehaceres cienti-
ficos diversos.
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Hay que destacar que el tratamiento de la administracién
publica suele ser objetivo e imparcial, pero también apolo-
gético o reprobatorio, de manera que existen angulos interpre-
tativos que van desde la visién hegeliana de una adminis-
tracion excelsa, hasta el repudio de John Stuart Mill a sus
virtudes que no ve sino como vicios. Este es el motivo por el
cual esta obra se ha planteado un doble propésito. En pri-
mer lugar, recalca la relevancia de la administracién publica
ala luz del pensamiento social clasico, asi como de las huma-
nidades. En segundo lugar, explora esquemas de adminis-
tracion que se distancian del paradigma de la administra-
cién publica fundado en nociones basadas en la autoridad,
en organizaciones jerarquicas y en esquemas donde pre-
pondera el ritual burocratico, que se sintetizan en la teoria
del “orden espontaneo”.

Por cuanto al segundo propdsito explayado, que aqui
queremos resaltar, abordamos concepciones sobre la admi-
nistraciéon donde el Estado y el gobierno son concebidos
como prescindibles, de manera que dicha administracién se
observa emanando de relaciones sociales donde es inexis-
tente la compulsion, y no hay autoridad ni organizacién bu-
rocratica. Estos enfoques producen un efecto indirecto por-
que, en su afan de probar la malignidad social del Estado y
su gobierno, profundizan en aspectos tradicionalmente no
explorados en los estudios de la administracién publica. Es-
tamos hablando, con animo ilustrativo, de dos perspectivas
opuestas, pero que convergen sobre el mismo punto: el anar-
quismo y el neoliberalismo.

Por cuanto al ancestral tema del anarquismo, la admi-
nistracién publica es percibida como exenta de su caracter
autoritario, jerarquico y burocréatico. El anarquismo, a pesar
de postular la disipacién del Estado y su gobierno, o su ex-
tincién, nunca ha sugerido que la administracién los acom-
paiie en su destino fatal. Por su parte, el neoliberalismo pos-
tula que la administracién publica sea una pura emanacién
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mediata de las relaciones econémicas, pues el Estado no es
otra cosa que su derivacién inmediata. Aboga pues por su
minimizacién y su remplazo por relaciones directas entre
productores y consumidores, haciendo que el Estado for-
mule policies que requieren poca o ninguna administracion,
o que se apliquen por medio de una administracién progra-
mada con base en sencillas reglas preestablecidas.

Puntos de vista tan radicales como los anteriores son
signados por el marxismo y el sansimonismo, por sefialar
dos corrientes del pensamiento social, asi como por el libe-
ralismo decimonénico como emblema del pensamiento in-
dividualista.

Conociendo las posturas opuestas a la administraciéon
publica podremos entenderla mejor desde una doble perspec-
tiva que sefiala tanto el horizonte de sus cultivadores y pro-
motores, como el de sus criticos y aun de sus detractores.

III

Junto con las perspectivas de la administracién publica des-
de las ciencias sociales, existe obviamente un horizonte pro-
pio, un objeto de estudio de la administracion publica que le
es inherente como disciplina singular que ha sido desarro-
llado de un modo pleno e independiente, toda vez que los
resultados de sus trabajos de investigacion han ofrecido un
gran aporte al desarrollo de las ciencias sociales hermanas.
Es decir, mientras que, por ejemplo, la burocracia es un tema
ajeno al monopolio de una sola disciplina, pues la economia,
la sociologia, la ciencia politica y la administraciéon publi-
ca, la reclaman como céntrica en su objeto de estudio por
igual, existen temas exclusivos o preferentes de la ciencia de
la administracién publica. Alli radica la validez cientifica
de sus leyes, principios y métodos, como diversos a los de
sus hermanas. De modo que, en tanto las perspectivas inter-
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disciplinaria, multidisciplinaria, transdisciplinaria y pandis-
ciplinaria, constituyen una contribucién de las ciencias so-
ciales hermanas a la administracién publica, lo publico
administrativo es la materia inherente a la administraciéon
publica como disciplina singular, que contribuye al conjun-
to de las disciplinas colactaneas.

Este libro tiene el propésito superior de hacer de las
ciencias sociales un campo de interés de los administrado-
res publicos, pero mas atn, hacer de la administracién publi-
ca un ambito todavia mas interesante para los interesados en
los temas sociales. Si bien es cierto que la administracién
publica es una mas de las ciencias sociales, nunca sobrara
insistir en ello.

v
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PRIMERA PARTE

LA ADMINISTRACION PUBLICA,
UNA CIENCIA NOBLE






INTRODUCCION

El titulo de esta parte nos fue inspirado por el titulo de un
libro de Stefan Collini y asociados, que en espaifiol se deno-
mina La politica, ciencia noble.! Ellos mismos se habian ins-
pirado en T. B. Macaulay, quien se refiri6 a la ciencia po-
litica a partir de su nobleza y utilidad para los pueblos
civilizados.

La administracién publica, tan noble como la ciencia
politica, ha sido objeto de la atencién y el estudio de una
gran cantidad de pensadores especializados en su cultivo y
desarrollo. Pero hay que destacar que también ha ocupado
a otros especialistas, entre los cuales se hallan filésofos, poli-
télogos, humanistas, historiadores, epistemdlogos, econo-
mistas y sociélogos, muchos de ellos dotados con gran cré-
dito y autoridad académica. Asimismo, se debe resaltar que
el estudio a cargo de tan eminentes personalidades se ha
centrado en la visualizacion de la administracion publica
como un fenémeno trascendental de la vida social, politica
y econdémica, asi como en destacar sus aspectos negativos
ante algunas realidades que se juzga ha impactado lesiva-
mente. Otras observaciones sitdan a la administracién pu-
blica como un concepto axial, a través del cual se puede ex-
plicar un conjunto de fenémenos relevantes.

En suma, entre los cientificos sociales y los profesantes
de las humanidades, la administracién publica ha sido
abordada como parte conspicua de sus estudios, como un
concepto céntrico del que penden otras categorias y como

! Stefan Collini, Donald Winch y John Burrow, La politica, ciencia no-
ble, Fondo de Cultura Econémica, México, 1987 (1983). Su titulo original
es The Noble Science of Politics.
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20 LA ADMINISTRACION PUBLICA, UNA CIENCIA NOBLE

un foco de critica. El primer capitulo de esta parte esta des-
tinado a ofrecer una panoramica de la administracién pu-
blica como un objeto de investigacion relevante; el segundo,
a su estudio entre los grandes pensadores; el tercero, a des-
tacar su posicion axial, y el cuarto, a presentar la posicion de
sus criticos.



I. ;POR QUE ESTUDIAR
LA ADMINISTRACION PUBLICA?

LA ADMINISTRACION ptiblica no sélo es uno de los fenémenos
mas evidentes del mundo moderno, sino también de los me-
jor estudiados. Sin embargo, entre las ciencias sociales, es la
disciplina que en general se cree menos tratada mediante
los procedimientos cientificos. Pero la realidad es otra: con-
siderando al trabajo cientifico como un todo dividido en as-
pectos especificos, es observable que por cuanto creacion
(investigacion) y transmision (ensefianza) de conocimien-
tos, la administraciéon publica ha sido objeto de un trata-
miento muy intenso. Pero en lo relativo a comunicacion del
conocimiento, especialmente la difusién (entre pares) y la
divulgacion (al gran publico), impera la idea de que la dedi-
cacion de los cientificos a su cultivo es mucho menor que en
otras ciencias sociales, si no incluso inexistente.

Es facilmente demostrable que la administracién publi-
ca es un hecho evidente cuya presencia ha sido explicada por
el trabajo cientifico. Y que, cuando es incdgnito, ese hecho
permanece. En ocasiones parece que no estd, pero estd por-
que es, obedeciendo a un conjunto de fuerzas sociales que la
hacen estar porque evoluciona. La administracién publica
se ha perpetuado porque ha sabido fluir a través de sus or-
ganizaciones, asi como por su actividad (programas, policies
y funciones), que la nutren de vida y le inyectan suficiente
innovacién para prosperar. Y aunque para nadie es un se-
creto que sus cualidades burocraticas son las que mas obran
en pro de su perpetuacion, cierto es que la administracién
publica podria vivir sin ellas, y a pesar de ellas.

Es mas, desde el punto de vista de la administracion pu-

21



22 LA ADMINISTRACION PUBLICA, UNA CIENCIA NOBLE

blica, resulta claro que el Estado (y cualquier otra forma de
dominacién) existe y persiste en buena medida gracias a la
administracién, la cual, como lo observaremos en este capi-
tulo, es el ancla que lo mantiene en su lugar.

EL HECHO EVIDENTE

Un primer esfuerzo de respuesta a la pregunta de por qué
estudiar la administraciéon publica puede intentarse me-
diante la exploracién de sus capacidades de perpetuacion,
las cuales no sélo son tan exitosas, sino tan evidentes, que
ensombrecen otros aspectos del Estado no menos relevan-
tes. La administracién es tan evidente que es imposible no
verla.

En un libro dedicado al estudio del pensamiento politi-
co y social en Bizancio, Ernest Barker comenté las decla-
raciones de dos autores que habian argumentado que alli
no se construyo una teoria general de su organizaciéon impe-
rial, ni surgié un teérico de la politica de gran talla. Y fue
de tal modo, pero que su mérito en todo caso no seria ése,
sino que Bizancio conservé al pensamiento politico griego.!
Esto de suyo significa un enorme merecimiento, pues como
lo explic6é Barker, el imperio bizantino fue también el here-
dero del pensamiento heleno y helenistico. Por cuanto a su
vida politica propia, habida cuenta de que el emperador bi-
zantino fue desde la época de Constantino la cabeza de un
ecumene cristiano-universal, debe asimismo rendirse crédi-
to a la literatura dedicada al estudio de la figura y la activi-
dad imperial.

Hay que hacer notar que esas apreciaciones derivan de
las investigaciones de una de las grandes eminencias aca-
démicas del estudio del pensamiento griego, asi como de la

! Ernest Barker, Social and Political thought in Bizantium, Clarendon
Press, Oxford, 1957, p. 1.
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teoria politica en general.? Sin embargo, Barker no sefal6
que Bizancio ha sido una fuente muy relevante del pensa-
miento administrativo. Mas no tenia por qué hacerlo, pues
su objeto de estudio es el pensamiento politico.

De lo antes narrado se derivan tres apreciaciones, de suyo
contrastantes, pues la administracién publica es observada
a través de un claroscuro. La primera es que inevitablemen-
te el tratamiento de los fenémenos sociales suele partir de
un “modelo a priori”,* que determina no sélo su apreciacion,
sino también el analisis en si. De modo que, junto con cosas
faltantes, hay otras mas que sobran. Por lo tanto, el objeto
estudiado no significa lo que realmente es, sino lo que debe
ser. De manera que el pensamiento politico bizantino no es
“politico” en el sentido comtin y aceptado, sino algo diverso
a la ciencia formal.

En segundo lugar, visto el temario del libro de Barker,
es notorio que los diversos pasajes de las obras de los auto-
res bizantinos alli reproducidos tienen un fuerte acento ad-
ministrativo. Pero lo administrativo, aunque evidente, fue
observado sin la identificacién de su singularidad, transitan-
do anénimamente dentro de lo politico, en tanto que lo poli-
tico asi observado se percibié como intrascendente. Es de-
cir, cuando la administraciéon publica como parte de lo
politico es preponderante, al grado de ensombrecer a otros
rasgos politicos del Estado, puede sencillamente pasarse
por alto.

La tercera apreciaciéon es que, cuando se trata de estu-
dios relativos a Estados densamente administrativos —como
Bizancio—, la administraciéon prepondera y resalta, oscure-

2 Por citar un caso ilustrativo de sus obras, basta aqui con la referencia
de los siguientes libros. Respecto del pensamiento politico en general, véa-
se Ernest Barker, Principles of Social and Political Theory, Oxford Universi-
ty Press, Oxford, 1952 (1951). En lo relativo al pensamiento politico griego,
se puede consultar Greek Political Theory: Plato and his Predecessors, Me-
thuen & Co. Ltd, Londres, 1947.

3 Fred Riggs, Administration in the Developing Countries, Houghton
Mifflin, Boston, 1964, p. 7.
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ciendo aspectos politicos que en otros sistemas iluminan
con luz propia. El resultado es que lo administrativo no se
juzga como politico, sino como algo diverso, y quiza hasta
como sustitutivo de la politica.

En abono de lo dicho no estd de mas solicitar las apre-
ciaciones de Karl Mannheim sobre este punto, pues en su
opinién, la “tendencia fundamental del pensamiento buro-
cratico es la de convertir todos los problemas de la politica
en problemas de administracién”. Aunque “el pensamiento
burocratico no niega la posibilidad de una ciencia de la po-
litica, sino que la confunde con la ciencia administrativa”.#
Lo dicho explica por qué la mayoria de los libros de ciencia
politica en Alemania son més bien tratados de administra-
cién publica. Esto es patente sobre todo en paises con una
elevada dosis administrativa, como Alemania,> donde se debe
destacar el papel eminente de la burocracia y resulta mas
facil comprender la unilateralidad administrativa de la cien-
cia politica.

De las apreciaciones precedentes deriva una conclusién:
la administraciéon publica ha estado presente de antiguo,
incluso de manera muy principal, sin que se le brinde la aten-
ciéon que merece. En ello ha pecado el politélogo, pero no
mas el administrativista publico. Esta es la regla, pero hay
excepciones dignas de consideracién. Debemos afiadir que,
si bien la politica y la administracién comparten temas co-
munes, muchos de ellos centrales para sus respectivos ambi-

4 Karl Mannheim, Ideologia y utopia, Fondo de Cultura Econémica,
México, 1941 (1936), pp. 104-106.

> En Alemania, tirios y troyanos saben muy bien del peso social de su
administracién publica. Por ejemplo, Otto Hintze comenté que “Alema-
nia es el pais clasico de los funcionarios en el mundo europeo, lo mismo
que China en Asia y Egipto en la Antigiiedad”. Otto Hintze, “El Estamen-
to de los funcionarios”, Historia de las formas politicas, Revista de Occiden-
te, Madrid, 1966 (1911), p. 224. Ludwig von Mises, por su parte, no dejé
de reconocer qué “significativo resulta que, incluso en Alemania, donde,
como es sabido, existe reverencial respeto por el funcionario publico...”,

Ludwig von Mises. Liberalismo, Planeta-Agostini, Barcelona, 1994 (1927),
p. 129.
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tos de estudio, también ostentan espacios de trabajo sepa-
rados y muy especializados.

EL HECHO INCOGNITO

La verdad evidente de la existencia de la administracién
publica, empero, puede tener un efecto contrario a lo antes
tratado. Cuando la administracion es evidente en un lado,
puede provocar un efecto de “hueco” o ausencia en otro.
Alexis de Tocqueville observé con asombro que en los Esta-
dos Unidos estaba ausente lo que en Europa se conoce
como “administraciéon”, porque alla sus habitantes se em-
pefiaron en acrecentar la autoridad y disminuir al funciona-
rio para lograr una mano oculta operante que no esta a la
vista, pero que se mueve por todos lados.® Obviando la cen-
tralizacion y la jerarquia, se logré una férmula de ejecucion
incégnita, pero efectiva.

Aunque incégnita,’ la administracién publica es impor-
tante y de tal modo fue revelada por Tocqueville. No obstan-
te, se requiere un esfuerzo de andlisis e interpretaciéon que
brinde una explicacién sobre un objeto que, estando alli, ape-
nas se hace notar, pero que es decisivo. Anlos después, cuan-

¢ Tocqueville observé que “lo que llama la atencién al europeo que reco-
rre los Estados Unidos es la ausencia de lo que se llama entre nosotros el
gobierno o la administraciéon”. La mano que dirige la maquina de la admi-
nistracién estd oculta, porque se ha buscado que la autoridad sea grande y
el funcionario pequefio. El “poder administrativo” no se ve porque no es
centralizado ni jerarquico. Alexis de Tocqueville, La democracia en América,
Fondo de Cultura Econémica, México, 1957 (1835), pp. 65-66.

7 La presencia incégnita de otra administracion, la gerencia privada,
fue resaltada por su revelador, Henri Fayol, cuando dict6 una conferencia
a mediados de 1900. Fayol hizo notar que, en tanto los servicios técnico y
comercial estaban bien definidos, la administracién no lo estaba, pues sus
operaciones no eran percibidas por los “sentidos”. En efecto, no se le veia
fabricar, ni fraguar, ni vender, ni comprar, pero estaba alli. Henri Fayol,
“Sobre la organizacién administrativa” (discurso pronunciado en la sesion
de clausura del Congreso Internacional de Minas y Metalurgia el 23 de ju-
nio de 1900), El Ateneo, Buenos Aires, 1956, pp. 131-132.



26 LA ADMINISTRACION PUBLICA, UNA CIENCIA NOBLE

do Tocqueville publica su obra magistral sobre la Francia
administrativa que €l vivio,? pudo desarrollar una teoria ple-
torica de evidencias acerca del modo como la administra-
cién publica entrafia de manera evidente uno de los proce-
sos vitales de toda sociedad.

No esta de mas decir, enfaticamente, que el papel axial®
que le otorgé a la administracion publica en su explicacién
de la historia de Francia entre el antiguo régimen y la revolu-
cién puede ser considerado como una de las investigaciones
mas reconocidas sobre dicha administracién como agente
positivo de la perpetuacién de una forma de sociedad. Un
paso mas hacia la respuesta de la pregunta antes menciona-
da se abre camino con las conclusiones de la obra, las cua-
les, dicho sea de paso, se han confirmado una y otra vez en
la edad moderna, cuando de la relacién entre una revolu-
cién y la administracién publica se trata.

¢LA ADMINISTRACION PUBLICA ES INMORTAL?

Evidente o incégnita, la administracién puablica existe, y ello
se patentiza por medio de las organizaciones en las que toma
su forma temporal (en el sentido de un tiempo in extenso,
mas que breve). Las organizaciones, al mismo tiempo, son
las estructuras que la vitalizan y muestran los rasgos de su
evolucion, pues a través de ellas ocurre que la administracién
publica deviene. En consecuencia, son las organizaciones las
que evidencian la fuerza de sus dotes de perpetuacién.

8 Alexis de Tocqueville, El antiguo régimen y la revolucién, Alianza Edito-
rial, Madrid, 1982 (1856), dos tomos.

? Segtin Daniel Bell, el “principio axial” consiste en especificar no tanto
la causacion, sino la centralidad de un problema de investigacién. Es un
marco organizador al cual se cuelgan otras categorias; es, en fin, un princi-
pio energético que tiene primacia logica sobre todos los demas. Daniel Bell,
El advenimiento de la sociedad post-industrial, Alianza Editorial, Madrid,
1976 (1973), p. 25.
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En un libro muy consultado afios atras se destaco de
manera sobresaliente el hecho de la indestructibilidad de las
organizaciones administrativas.!® En efecto, su autor, Her-
bert Kaufman, advirtié que el escenario de su estudio esta
dominado por la idea de que las organizaciones guberna-
mentales son virtualmente imperecederas, porque poseen
cierta vacuna que las inmuniza del virus de la devastacién.!!

Hay otra visién que apunta hacia el complejo de Casan-
dra, por el cual las organizaciones matrices eliminan a las
filiales astringiendo su proliferacion, tal como es visible
principalmente en las firmas privadas. Lo dicho denota que
existen fuerzas que controlan la tendencia al crecimiento
incesante, pues ello puede provocar un shock en la vitalidad
y la capacidad directiva de la organizacién, haciendo intole-
rable el estado de cosas asi producido. Esto quiere decir que
operan energias que obran a favor de la vida prolongada de
las organizaciones, asi como impulsos que favorecen una
vitalidad mas breve.

Otra conclusion fue la preeminencia de la vida organiza-
tiva sobre su muerte, pues fue perceptible que no sélo ocu-
rren menos decesos que nacimientos, sino que las organizacio-
nes recientes significan la apertura de nuevos espacios de
actividad gubernamental.!? Esto refleja un desarrollo pro-

10 Herbert Kaufman, Are Government Organizations Immortal?, The
Brookings Institution, Washington, 1976.

I Herbert Kaufman estudié un universo formado por 421 organizaciones
de la administracién publica estadunidense, el cual abarcé el periodo que
va de 1923 a 1973, considerando su nacimiento, muerte, longevidad, subsis-
tencia y promedio de edad. Una de sus conclusiones fue la fluidez estable
de ese universo organizativo durante los 50 afios analizados, aunque pudo
apreciar mutaciones en su composicién, actividades, insumos y productos.
Especialmente destacé que cada una de las organizaciones se esforzé por
delinear con nitidez sus demarcaciones y defender sus zonas fronterizas.
Cuando estas fronteras se hicieron borrosas, ello reflejé sencillamente la
decadencia de la organizacién o su muerte. Empero, la nocién de limite
organizativo no se debe equiparar a la idea de muralla o valladar, sino a un
terreno de intercambios, comunicaciones y trafico, que es necesario para
la vida de cada organizacién. Ibid., pp. 23-28.

12 Lo sefialado por Kaufman entrafia la persistencia de la vida, pues del
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gresivo mediante la continuidad, no a través de regresos. Lo
anterior hizo a Kaufman resaltar que “la impresionante ha-
bilidad de las organizaciones para permanecer con vida,
como ha sido sefialado, no es mera conjetura”;!? sin consi-
derar las funciones trasladadas de las entidades fenecidas
hacia aquellas otras que las heredaron, pues las actividades
gubernamentales tienden a perpetuarse.

La proporcién en el namero y edad de las organizacio-
nes descansa en la relacién de la vida y la muerte, pero el li-
mite de nacimientos puede ser previsto a través de dispo-
siciones legales que establezcan el horizonte razonable de
divisiones y subdivisiones, y los tiempos de alcance de las
misiones organizativas. Otra férmula usual es la cesacion de-
liberada, en que se transfieren las funciones del gobierno cen-
tral a los gobiernos locales, las empresas privadas y las orga-
nizaciones no gubernamentales.'* También se ha optado por
remitir las funciones desde el espacio burocratico hacia los
mecanismos de mercado, dejando que sean las fuerzas mer-
cantiles y los clientes quienes definan su potencial de muer-
te futura. Esta tltima férmula hizo decir a Kaufman en 1976
que podria consistir en un mecanismo de mortalidad en
gran escala y sin medida, y asi ocurrio, toda vez que él mis-
mo insinué que el desplazamiento de la administracién pu-
blica hacia el mercado podria ser un error y también lo fue.
En efecto, la republicizacién de organizaciones y funciones
ha estado ocurriendo por efecto de la incapacidad del mer-
cado para proveer los bienes y servicios antes suministra-
dos por el gobierno. Kaufman piensa que a nadie se le ocul-

hecho de que de las 175 organizaciones primigenias existentes en 1923,
sobrevivieran 148 en 1973, refleja un proceso fecundo carente de toda impli-
cacion patolégica. El saldo de 27 organizaciones extintas sefiala, en todo
caso, que desafiaron exitosamente a las fuerzas de la destruccion. Ibid.,
p- 32. Hay que afiadir que ellas cumplieron triunfalmente la ley de hierro de
Chester Barnard, por cuanto lograron un equilibrio positivo con su entorno,
so pena de muerte.

13 1bid., p. 64.

14 Ibid., pp. 72-75.



¢POR QUE ESTUDIAR LA ADMINISTRACION PUBLICA? 29

ta que el gobierno tiene deficiencias y produce gastos a la
ciudadania, pero que su crecimiento es una prueba a favor
de que el pueblo esta dispuesto a cubrirlos a través del ser-
vicio publico y no del mercado.!

La literatura dedicada al estudio de la perpetuacién de la
administracién publica es abundante, comenzando por las
contribuciones de Max Weber y terminando con las obras de
Herbert Simon y Kenneth Boulding, sin descontar los tra-
bajos sobre terminaciéon administrativa, los cuales abordare-
mos maés adelante. En los libros de esos autores, como en el
de Kaufman, queda la sensacién de estar ante una adminis-
tracién invencible e indestructible, salvo que se usaran méto-
dos violentos, como los ensayados por las revoluciones. Pero
también es cierto que las revoluciones han perpetuado a la
administraciéon publica, como fue evidente en Francia en
1789 y en México en 1910, y aun en la Unién Soviética (1917),
donde queda la impresion de que, como ocurre con la mate-
ria, nada se crea ni se destruye, sino que sélo se transforma.

Habria solamente un hecho revolucionario que se pro-
puso destruir la administraciéon del Estado mismo, junto con
el Estado: la Comuna de Paris en 1871. La experiencia his-
torica de la Comuna fue transmitida y explicada emblema-
ticamente por Karl Marx en La guerra civil en Francia,
publicada en el afio antes sefialado. Ahi continu6 el examen
de la administracién publica francesa que habia comenza-
do en su Dieciocho brumario de Luis Bonaparte, publicado
veinte afios antes.

Engendrada el 18 de marzo como un brote de descon-
tento popular, la Comuna de Paris tuvo una breve existencia
de 73 dias. Y, sin embargo, es uno de los hechos histéricos
mas significativos por los efectos inmensos que provoco y el
cardcter mitico que la envuelve hasta nuestros dias. Mas
adelante la abordaremos.

5 Ibid., p. 76.



