FASES DEL DESARROLLO DE LA ADMINISTRACION

PUBLICA CAPITALISTA

Omar GUERRERO

La administracién publica, tradicionalmente, ha sido consi-
derada como una organizacién; lo es, en efecto. La adminis-
tracién publica es la organizacién gubernamental nacida de
la instauracion de la monarquia absoluta en el siglo XVI, al
calor de las luchas emprendidas por el rey contra los se-
fiores feudales.! Con el transcurrir del tiempo, la administra-
ci6én publica fue transformindose en una compleja orga-
nizacién social enraizada en el caricter politico del Estado,
contrastando cada vez mis a una sociedad civil individualis-
ta.? La cabal separacién del Estado y la sociedad a mediados
del siglo pasado consolidé el caricter mediador de la admi-
nistracién publica, para poner en contacto el Estado y la
sociedad.?

1 Weber, “La politica como vocacién”, pp. 243-262.

2 Hegel, Filosofia del derecho, pp. 210-227 y 257-322, L

3 El primer pensador que concibe a la administracién péblica como me-
diacién entre el Estado y la sociedad, fue Rousseau. El contrato social, p.
241.242,
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La creciente autonomia del Estado frente a la sociedad
—autonomia relativa y estrictamente definida como una
cierta independencia del propio Estado en relacién con los
conflictos de clase, independencia que le permite atenuarlos
y salvaguardar los intereses de las clases a las cuales repre-
senta—,* da como resultado la consolidacién de su existen-
cia como organizacién y unidad de las clases dominantes y la
necesidad de constituir su propio cuerpo, la buroeracia, basa-
da en los principios que el propio Estado establece como
razén de su ser, y que se resumen en el llamado deber pi-
blico.’ Ya constituida, la administracién piblica encarna las
funciones generales del Estado, funciones variadisimas que
van tomando pasc a paso un caracter profesional, es decir,
de una organizacién profesional del gobierno.

¢ Poulantzas, Poder politico y clases sociales, p. 265-378,
& Hegel, op. cit., p. 290-304.
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El fin del feudalismo es el principio del Estado moderno;
su alumbramiento, sin embargo, implica la persistencia arrai-
gada de remanentes feudales que van desapareciendo con-
forme el Estado adquiere un caracter puramente capitalista.
La formacién del Estado moderno tiene cuatro fases: la
monarquia absoluta, el Estado liberal, el Estado bonapartis-
ta y el Estado capitalista tardio.

La administracién piblica de la monarquia absoluta

El origen de la monarquia absoluta es el origen de la admi-
.nistracién publica moderna. La monarquia absoluta nace de
la antigua monarquia medieval, que resistié y sobrevivié mil
anos de feudalismo, naturalmente descentralizado y hetero-
géneo. Dos tipos de monarquias medievales existieron: el
pbrimero se plasma en los esfuerzos de restauracién imperial
romana verificados durante la Alta Edad Media, es decir,
los-reinos Merovingio y Carolingio. El segundo, dado en la
Baja Edad Media, implica méas bien intentos de instauracién
de un nuevo orden politico unificado y centralista, muy si-
milar a la postrera monarquia absoluta, y que puede consi-
derarse como su indicio inmediato; este tipo incluye al reino
normando de Inglaterra( engendrado originalmente.en el
Ducado de Normandia), el Reino de las Dos Sicilias, la Mo-
narquia Angevina Inglesa y la Monarquia Capetiana en
Francia.”

Todos estos reinos medievales estan caracterizados por exis-
tir como sistemas politicos relativamente centralizados y
unificados, gozando de cierta autoridad territorial y ejer-
ciendo algunas funciones generales de caricter militar, fis-
_cal, legislativo y judicial; a pesar de que su base la consti-
tuyen los feudos —corporaciones sefioriales independientes,
con autoridad territorial y administrativa propia—,* las mo-

¢ Halpehn, Carlomagno y el Impmo Carolingio.
7 Petit-Dutaillis, La monarquia feudal en Inglaterra y Francia.
8 Weber, Economia y sociedad, tomo 11, p. 810-856.

narquias medieviles dan cierto sentido de unidad a la so-
ciedad feudal y algin orden de comunién ideolégico.

Por otra parte, la monarquia medieval recoge y mantiene
los elementos basicos de la administracién romana y los
hace supervivir al adaptarlos a las condiciones sociales feu-
dales. Esas instituciones, colegiadas y monocraticas, ser-
viran de base al monarca absoluto para edificar la adminis-
tracién piblica moderna.®

El principe absoluto, heredero del monarca medieval, no
destruye la organizacién administrativa del reino medieval,
sino que, al contrario, la aprovecha como estructura centra-
lizada para ejercer su poder contra las corporaciones des-
centralizadas e independientes estamentales y feudales. Ei
monarca absoluto consolida y universaliza la tenue y débil
politica fiscal de sus predecesores; fortalece y profesionaliza
un sélo ejército, sustituyendo las antiguas huestes privadas
de los feudatarios; monopoliza la funcién judicial, ponién-
dola al alcance de todos; centraliza la acufiacién de moneda,
reglamenta la produccién, el trafico y el comercio; ejerce,
en fin, todos los poderes que corresponden a un Estado
absoluto.*

La monarquia absoluta establece las bases para la unidad
civil de las naciones europeas emergentes, pero crea a su
vez el cuerpo politico del Estado que va a encarnar en una
burocracia fiel a sus principios, a su naturaleza, a su propia
existencia. La monarquia absoluta, que establece los cimien-
tos para la unidad civil de la nueva sociedad capitalista, al
mismo tiempo siembra las raices materiales y politicas para
la edificaciéon de un Estado separado de la sociedad, pero

en la cual se engendra.’*

La Edad Media se caracteriza por la identidad de lo social y
lo politico, por la indiferenciacién de la sociedad y el Estado.

9 Abendroth y Lenk, Introduccufn a la ciencia politica, cap. 1V, Seccxén C.
1¢Jacoby, La burocratizacién del mundo, caps. 1 y 2.
11 Marx. El dieciocho brumario de Luis Bonaparte, p. 339.
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Ambos tienen como base los mismos fundamentos: la fa-
milia, la propiedad y el trabajo, que se han elevado al plano
de la vida estatal con ia forma de estamento, corporacién y
latifundio. Asi, la sociedad y el Estado se identifican en la
medida en que la familia y el estamento, el trabajo y la
corporacién, la propiedad y el latifundio, son igualmente
idénticos.’? Sin embargo, tal identidad no se establece en
un plano universal, general, sino que se -encasilla en cada
circunscripcién feudal dividiendo todo principio de unidad.

El modo de produccién capitalista disuelve la antigua iden-
tidad, separando durante la fase de la monarqufia absoluta
al Estado y la sociedad. Las funciones generales, otrora en-
casilladas y divididas en el mosaico heteréclito del confuso
mapa feudal, se elevan al plano del Estado como una atri-
bucién universal en donde convergen los intereses particu-
lares, desglosados del propio Estado, para ser depositados
en el seno de la sociedad civil, y que se plasman en activi-
dades particulares ejercidas por individuos como producto-
res igualmente particulares.’® Separados la sociedad y el
Estado, pues, la primera se corporiza en los individuos y aso-
ciaciones privadas, en tanto que el segundo encarna en la
burocracia ptiblica dedicada a la realizacién de las funciones
igualmente publicas atribuidas al Estado.*

Para que el Estado desarrolle y consolide su autonomia fren-
te a la sociedad, se nutre de individuos que ‘“desertan” de
la sociedad civil y se convierten en su propio cuerpo. Seme-
jante “desercién” es legitimada por el “bautizo” del examen
de ingreso al cargo y concretada, tras el paso del saber pro-
fano al saber sagrado, por la uncién al puesto piiblico como
un deber personal. El nombramiento administrativo es,
al mismo tiempo, el compromiso institucional de respon-
sabilidad piblica y de deber personal. El ejercicio del cargo
es, a la vez; la ejecucién de la funcién piblica y la realiza-

12 Marx. La cuestién judia, p. 246-247.

18 Uno de los pensadores que mejor comprende la distincién entre las
. funciones generales del Estado y las actividades particulares de los indi-
viduos de la sociedad, fue Sievés. ;Qué es el tercer estado?, n. 5-7.

14 Marx, Critica de la filosofia del derecho de Hegel, p. 62.

cién de la vocacién y las convicciones individuales.’® El
cargo, lo objetivo, y la persona, lo subjetivo, se identifican
y concretan en el ejercicio de la funcién piblica como un
deber persohal, como una responsabilidad individual en la
cual el funcionario se realiza como hombre.’®* El cargo ad-
ministrativo es el medio de realizacién humana del fun-
cionario.

Asi, la identificdcién de la. responsabilidad pidblica y el deber
individual en el ejercicio del cargo administrativo, compro-
mete al funcionario con el Estado y pasd a convertirse en
elemento constitutivo' del propio Estddo. El pacto se con-
solida cuando el funcionario hace de su vida, la vida de
la administracién; su existencia, la existencia del Estado. El
funcionario vive en Estado porque todo su tiempo, todas sus
energias, lo hacen un burécrata de tiempo completo, y vive
del Estado porque en su condicién de servidor piblico de
carrera s6lo puede sustentarse del 'salario cobrable de los
fondos publicos. El burécrata, pues, encarna y activa la
existencia separada del Estado frente a a sociedad.

La burocracia como dice Marx, sin embargo, sélo es en la
monarquia absoluta un instrumento para la preparacién del
dominio burgués, porque su misién histérica consiste en li-
quidar los remanentes feudales y establecer los cimientos
de la unidad civil de la nacién.}” La monarquia absoluta, al
cumplir esta misién, empero, no sélo disuelve los centros
auténomos feudales de poder y centraliza cabalmente el
Estado y su administracién, sino que también se extiende a

la sociedad civil y reglamenta hasta el tltimo detalle su

minima actividad; a base de crecer y desarrollarse, el Estado
absoluto exprime y agobia, casi hasta ahogarla, a la sociedad
civil convirtiéndose en el principal obsticulo para su cre-
cimiento.’®* Lo que antafio redujo y disolvié lo feudal, ahora
se vuelea contra lo burgués y lo aprisiona y comprime para no
dejarlo crecer; entre la estructura y la superestructura po-

15 Tbid, p. 62.

18 Hegel. op. cit., p. 301, Parigrafos 291 y 292,
17 Marx, El dieciocho brumario..., p. 340.

18 Marx, La guerra civil en Francia, p. 539-542,
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litica, entre la economia y el Estado, hay una contradiccién
que intenta aprisionar las fuerzas productivas, pero que
acaba por engendrar el conflicto y, como consecuencia, la
disolucién de las antiguas instituciones sociales y, como
consecuencia, su sustitucion por otras formaciones nuevas
més progresistas y avanzadas. Nace, asi el Estado liberal.

La administracion piblica del Estado liberal

El Estado liberal emerge tras un proceso revolucionaria
que consolida el papel hegeménico de la industria dentro del
modo de produccién capitalista y, como consecuencia, eleva
a la fraccién industrial de la burguesia a la hegemonia den-
tro del bloque de poder dominante. Tanto 1a guerra de inde-
pendencia en Estados Unidos? como la revolucién francesa,
dan origen al Estado liberal cuya caracteristica esencial
radica en la ereccién del poder legislativo como centro de
poder hegemoénico, dentro del régimen politico burgués.

En Francia, en 1a época de la monarquia absoluta, no exis-
ti6 una separacién de poderes, separacién que se gesta como
producto inmediato de la revolucién burguesa del 89.2° Era
imperativo deslindar el poder legislativo y el ejecutivo, por-
que el Gnico medio de dar unidad a las nuevas clases do-
minantes lo constituve la Asamblea Nacional;** imperativo
oue se complementaba con la necesidad presente de conso-
lidar al ejecutivo como organizacién reivindicadora de su
poder v sus aspiraciones, nero sobre todo de sus intereses
expropiatorios. Asi. el legislativo se convirtié en el centro
de unidad de las clases v fracciones dominantes, en tanto
que el ejecutivo se transformé en una organizacion reivin-
dicadora y expropiadora al servicio de los intereses de la
burguesia.

Estados Unidos, por su parte, gracias a la transmision de
instituciones inglesas no feudales, pudo instaurar un orden

19 Tocaqueville, J.a democracia en América, p. 77-105.
2 Tocqueville, EI antiguo régimen y la revolucidn, p. 63-108.
21 NMarx, La lucha de clases en Francia, p. 156,
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politico basado en las comunas municipales y en los conglo-
merados estatales. El Estado liberal norteamericano se for-
mo a partir de las comunas, agregadas en entidades federati-
vas, sobre las cuales se edificé un débil gobierno federal.*
Junto al sistema territorial federal, se formé un régimen de
divisiéon de poderes dentro del cual el legislativo y el ejecu-
tivo quedaron claramente deslindados, teniendo el primero el
papel hegeménico.

El Estado liberal, como puede observarse, esti caracterizado
por la separacién entre los poderes legislativo y ejecutivo y,
a su vez, por la ereccién del primero como centro de unidad
de las clases v fracciones dominantes, es decir, como poder
hegeménico. En estas condiciones histéricas, el poder judi-
cial,>® aparentemente deslindado de los otros poderes, en la
realidad opera como una organizacién ejecutiva emparejada
al poder propiamente ejecutivo, en la medida en que su ac-
tividad tiende a convertirse en una aplicacién de actos.

El papel hegeménico del poder legislativo, sin embargo, no
frena la expansién y centralizacién del poder ejecutivo, sino
que la promueve y estimula. Es el caricter puramente po-
litico del legislativo lo que lo hace depender cada vez més,
para poner en préctica las decisiones parlamentarias, del
poder ejecutivo como érgano administrativo y politico. Tal
dependencia, no obstante, no supedita al legislativo frente
al ejecutivo, sino que simplemente le hace necesario el fun-
cionar como é6rgano del Estado, por medio de otro érgano
que le esti subordinado, pero que posee los medios de ad-
ministracién indispensables para llevar a la practica la po-
litica parlamentaria. El poder superior, hegeménico es e
legislativo. ‘

La divisién de poderes, en realidad, incrementa la interde-
nendencia entre el legislativo v el ejecutivo, poraue el pri-
mero decide lo que el segundo ejecuta, pero el segundo
ejecuta sélo lo que su organizacién material y su cuerpo

22 Tocqueville, La democracia. .., po. 77 v 92.
28 Abendroth y Lenk, op. cit,, cap. IV, Seccién D.
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social le permite; es decir, entre mas ambicioso es el le-
gislativo, mas tiene que promover y reforzar al ejecutivo.

Por ello, la centralizacién creada por el antiguo régimen no
s6lo no es abolida, sino incrementada y perfeccionada confor-
me se incrementa y perfecciona la burocracia profesional
que hace funcionar al poder ejecutivo. La administraciéon pa-
blica, plenamente depositada en el ejecutivo, no hace sino
desarrollarse, crecer y hacerse mas compleja cada vez que
los regimenes politicos creados en el capitalismo se suceden
para consolidar el poder la burguesia.*

La administracién piblica en la época del Estado liberal es
mis perfecta y eficaz que durante la monarquia absoluta,
porque la revolucién burguesa del 89 liquida para siempre
los remanentes feudales que sobrevivieron a lo largo del
antiguo régimen. Es precisamente en la funcién ejecutiva
del Estado absoluto, donde se ve con mayor transparencia la
persistencia de remanentes feudales en los organismos ad-
ministrativos, sobre todo en las instituciones colegiadas
como los consejos y las juntas gubernamentales.?® En la
monarquia absoluta aparecen los ministerios como organis-
mos monocraticos sujetos al monarca, pero conviven con
o6rganos colegiados donde aun se mantienen los privilegios
estamentales de la aristocracia terrateniente. Aun encontra-
mos la exclusividad de ingreso, la compra-venta de cargos y
otros derechos de origen feudal, en total incongruencia con el
sector moderno de la administracion regia donde se ha im-
plantado los principios de la capacidad, la libertad de nom-
bramiento y remocién, asi como el profesionalismo de la
carrera administrativa.

El Estado liberal erradica todo remanente feudal y, al de-
positar la administraciéon pablica en el seno del ejecutivo, lo
independiza cabalmente de las trabas estamentales que im-
pedian su desarrollo mas pleno. Este hecho crea la iden-

24 Marx, El dieciocho brumario ..., pp. 339-340.

25 Uno de los pensadores que mds critica la organizacién colegiada de los -

consejos y las juntas, es John Stuart Mill. Consideracione ssobre el gobierno
representativo, pp. 228-231,

tidad histérica de la administracién publica al quedar pre-
cisa y claramente identificada con una formacién social con-
creta, expresada en una organizacién humana igualmente
concreta, a saber, el poder ejecutivo. Pero aun falta un paso
histérico: el ascenso del ejecutivo como centro de poder
hegemonico de las clases dominantes; este paso lo da el Es-
tado bonapartista.

La administracién publica del Estado bonapartista

La creacién del parlamento como centro de unidad de las
clases y fracciones dominantes, tiene una vigencia histérica
especifica porque responde a condiciones histéricas igual-
mente especificas; es decir, la ereccién del legislativo como
centro de unidad de clase sirve a una finalidad: la de enlazar
en compromisos comunes a las clases dominantes, frente a
las clases dominadas. Tal funcién, sin embargo, no puede
llegar a la eternidad porque el A&mbito institucional que per-
mite a las clases dominantes expresar sus intereses, es decir,
que les permite discutir, parlamentar acerca de sus proyec-
tos, da a las clases dominadas el mismo derecho.

El parlamento, que otrora servia de foro a la unidad de los
poderosos, se convierte ahora en un peligro al abrirse al
servicio de los desposeidos. El parlamento, como es, impli-
ca dialogo, discusién y disidencia que, a manera de caja de
resonancia, traslada a las curules lo que en la calle se
discute. Pero no sélo es el receptaculo de demandas, sino
que también es un productor de medidas que resuenan y
tienen impacto extramuros.?¢ El parlamento es una libertad
peligrosa en manos de los desposeidos. La propia burguesia,
para mantener la bolsa, como dice Marx, tiene que ceder la
corona.

El legislativo ya no es capaz de unificar en su seno a las
clases dominantes, ni servir de centro unificador de la socie-
dad en su conjunto, porque el propioc parlamento ha ahonda-

26 Marx, El dieciocho brumario. .., pp. 291-292.
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do la separacién entre las clases dominantes y las clases
dominadas. No unifica a los poderosos y si, cada vez mas,
ahonda las ‘diferencias entre ellos y los desposeidos; ya no
es un centro de unidad burguesa, ni un centro de unidad na-
cional bajo la égida de la propia burguesia. La solucién para
las clases dominantes es la translacién de su centro de uni-
dad de clase del legislativo hacia el ejecutivo, y asi mantener
la unidad burguesa de la naci6n.?’

Este hecho, sin'embargo, no es fortuito; nace de las condi-
ciones histéricas concretas en las que se encuentra el capi-
talismo, a mediados del siglo XIX. En esta época los inte-
reses econdémicos de la burguesia, sobre todo la fraccién
industrial, habian comenzado a relacionarse de manera direc-
ta con las funciones financieras del Estado, funciones que
como las politicas crediticia, monetaria, fiscal y de gasto pi-
blico, eran ejercidas por el poder ejecutivo. Tocaba a la ad-
ministracién piablica formular y gestionar el presupuesto,
definir y determinar las areas y sectores de asignacién del
gasto publico, calcular el flujo de circulante, establecer la
distribucién del crédito y percibir y guardar los ingresos
estatales. La actividad financiera del Estado, atribuida a
la administracién piblica, se encontraba ligada estrechamen-
te a los intereses econémicos de la burguesia? y se orien-
taba cada vez mas a darles una mayor y méas bondadosa sa-
tisfaccion. Co

Pero habia aparecido un nuevo campo de actividad de la
administracién publica, directamente surgido del incremen-
to y desarrollo de la industrializacién en su fase de ma-
quinizacién. La introduccién de la maquinaria al proceso de
produccién desplaza la fase manufacturera y abre el camino
a la fase industrial a gran escala,?® repercutiendo fuerte-
mente en la fuerza de trabajo, cuya explotacién se hace mas
prudente y refinada,*® pero no menos intesa e inhumana.
En lugar de extenderse al infinito la jornada de trabajo,

27 Poulantzas, Poder politico..., p. 293.

28 Marx, El dieciocho brumario. .., p. 289.

28 Marx, El Capital, Tomo I, cap. XIII. .

30 Al respecto ver: Taylor, Principios de la administracién cientifica.
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esta se limita a un horario fijo, y de la plusvalia absoluta
se pasa a la plusvalia relativa, reemplazindose métodos bru-
tales por métodos refinados de explotacién.s! El Estado
extiende su politica laboral y surge una nueva actividad,
hasta entonces desconocida: la politica tutelar.

El Estado debe asumir la responsabilidad de protejer 1a mano
de obra, de instaurar una politica de seguridad social y
proteccion salarial, que resguarda minimamente las condi-
ciones de reproduccién de la fuerza de trabajo del obrero
¥ que posibilite un minimo de dignidad humana a sus mise-
rables condiciones de existencia. Toca a la administracién pa-
blica emprender una campafia permanente de tutela que
alivie en el proletariado los efectos de la industrializacién y
evite en lo posible los brotes de descontento. Grandes sumas
del presupuesto piblico se destinan a la politica tutelar, que-
dando la burguesia exenta de toda obligacién.

La politica tutelar tiene como finalidad atenuar la lucha de
clases, atemperar el conflicto social. Ella inaugura el paso de
la represién directa, al de la represién indirecta, el paso
de la represion policial a la represién ideolégica. La politica
tutelar es un factor esencial del Estado bonapartista como
Estado populista de masas, basado en la organizacién y
movilizacién de clases sociales que creen estar representa-
das por un Estado ‘“providencial”.s2 -

La necesidad del orden social hace a la burguesia depender
mas y méas de los cuerpos policiales y represivos del eje-
cutivo, aun mas cuando la coercién ideolégica sélo suplanta
parcialmente a la compulsién fisica. El ejecutivo es el tinico
organismo represor, el garante del “orden piblico”, y, por
tanto, un cuerpo que bien merece a la burguesia su perfec-
cionamiento institucional. Ambos( ejecutivo y burguesia
estan entonces vinculados por la necesidad mutua de su pro-
pia reproduccién como cabezas de un Estado poderoso y
centralizado.

81 Al respecto ver: Mayo, Problemas de la civilizacién industrial.
32 Marx, El dieciocho brumario. .., p. 342 y 347.
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Pero el “orden social” que el ejecutivo es llamado a garan-
tizar, incluye también a la propia burguesia como parte in-
tegrante de la sociedad a la cual unifica, bajo su propia

égida. Para mantener ese orden, la propia burguesia habra

de someterse al ejecutivo y dejar de gobernar ella, para que
gobiernen en su nombre.’3

En el Estado bonapartista la clase dominante ha llegado a
imponerse completamente en el conjunto del modo de pro-
duccién capitalista y, como consecuencia, también ha asumi-
do un papel hegeménico en la superestructura del Estado;
sin embargo, por los factores ya mencionados, la burguesia
manifiesta incapacidad para gobernarse por si misma, in-
capacidad de obtener su unidad en un é6rgano conductor del
Estado que ella misma comanda como institucién guberna-
mental principal. La burguesia, por su insolvencia para
unificarse en un érgano del Estado, se unifica en el Estado
como conjunto y se deja gobernar con el todo de la sociedad,
para mantener a salvo su unidad de clase y sus intereses de
clase, los principales, los intereses politicos. Esto, empero,

no implica sino la ficcién de un gobierno para la sociedad; el.

Estado gobierna para la burguesia.

En estas condiciones, la administracién publica se comporta
a favor de la burguesia y asume un papel tutelar de las clases
populares, sélo en 1a medida en que la politica tutelar también
le favorece como clase dominante. El fortalecimiento del
Estado bonapartista frente a la sociedad civil, fortalecimiento
que evidencia su cabal desvinculacién de la sociedad civil,
implica que una forma tan autoritaria de gobierno solo es
explicable en las condiciones histéricas en que en ese mo-

nento se manifiesta la lucha de clases; que el Estado gobics-.

ne para la burguesia en su fase bonapartista, en vez de hacer-
lo ella misma, no es un accidente ni un hecho fortuito: se tra-
ta de la real imposibilidad de una clase para superar sus frac-
cionamientos internos, se trata de una lucha de clases en
la cual la burguesia se encuentra en desventaja frente a un
proletariade fortalecido y unificado.

3 Ibid,, p. 393,

Por esto, la administracién publica sufre durante el Estado
bonapartista un creciente proceso de centralizacién y per-
feccionamiento que la mueven, naturalmente, a una mayor
profesionalizacién burocratica. Como el Estado asume las
mas diversas y maytsculas actividades, su organizacién fun-
cional crece y se diversifica al ritmo acelerado que le impri-
me la ejecucién de desusadas y novedosas funciones en el
seno de la sociedad civil. Crecen sus atribuciones, aumenta
su organizacién, se incrementa su personal; se desarrolla
la profesionalizacién y, con ella, la importancia de la admi-
nistracién piblica dentro del 4mbito del Estado. Las condi-
ciones histéricas, sin embargo, varian y modifican las rela-
ciones sociales, el Estado y, como consecuencia, €] papel de
la administracién piblica. Aparece la tltima fase de la for-
macién de la administracién publica, la actual, la presente:
la del Estado capitalista tardfo. :

La administracién piblica del Estado
capitalista tardio ‘

La administracién piblica del Estado capitalista tardio es
el objeto de estudio de la teorfa administrativa moderna.
Como en las fases anteriores, la administracién piblica est4
determinada por las condiciones histéricas reinantes, por el
desarrollo de las fuerzas productivas y por la lucha de cla-
ses. El Estado capitalista tardio ests caracterizado por la
eradual, pero inevitable, desburocratizacién de la adminis-
traci6n ptiblica y su también gradual contraccién en beneficio
de la empresa privada. Sin embargo, aunque la administra-
cién publica disminuye y se desburocratiza, el proceso de
profesionalizacién se mantiene incolume. Es mas, la impor-
tancia de la administracién piblica no disminuye por su
contraccion funcional e institucional, sino que se mantiene
intacta en la medida en que la accién gubernamental sigue
impactando en 4reas cruciales de la vida civil y el propio
gobierno sigue manteniendo €l control de los centros vitales
de la sociedad. |
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El Estado capitalista tardio se distingue por la contraccién
funcional del sector paraestatal. En ello, la mayor parte de
los ministerios tradicionales —interior, relaciones exteriores,
finanzas, ete.— subsisten junto a otros de reciente incorpo-
racién que controlan ciertos sectores claves de la economia
—comercio, agricultura, energéticos, etc.—, pero sus empre-
sas publicas se encuentran en pleno proceso de desaparicién o,
bien, de retroceso; cuando maés, ciertos organismos auténo-
mos permanecen por su importancia econémica o social,
pero otros muchos desaparecen para ceder su lugar a los
negocios privados.

Pero ocurre algo mas; el sector paraestatal se convierte en
un campo de involucramientos mutuos entre el Estado y la
sociedad, en el cual la “desercién” se institucionaliza en el
intercambio de funcionarios y expertos. Gran parte de los
contactos del Estado y la sociedad se establecen en el sector
paraestatal, en la medida en que ambos se relacionan me-
diante sociedades anénimas idénticas, estatutos consultivos
en materia econémica y grupos de presion.®* Es aqui donde
se formula la llamada “politica piblica” mediante la cual,
el Estado y la sociedad establecen transacciones de mutuo
interés.s®

En el Estado capitalista tardio los ministerios no son nume-
rosos. Aunque cuentan con grandes y poderosas empresas
ptblicas, una gran cantidad de organismos auténomos han
desaparecido y €l conjunto de la produccién, el comercio y
la banca, han quedado en manos del capital y sus empresas
privadas. En este ambiente, es engendrada una burocracia
profesional capaz de ser eficiente en el gobierno y los nego-
cios, intercambiable y politicamente “neutral”. Su adiestra-
miento parte del principio de unidad de la administraciéon (no
hay plblica ni privada), del rendimiento y de la profesiona-
lizacién “apolitica”. 3

3¢ Meynaud, Los grupos de presién, cap. II.

35 White, Introduccién al estudio de la administracién piblica, cap. 1,
8 Abendroth y Lenk, op. cit., pp. 224-225,
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Un factor muy importante en estos Estados es la gradual des-
virtuacién de la distincién entre lo piblico y lo privado, es
decir, entre 1a sociedad y el Estado.s” Tan pretendida identi-
ficacién Estado-sociedad, argumenta la responsabilidad com-
partida entre el gobierno y los negocios en los asuntos pi-
blicos. Por ello, al calor de la elaboracién de la “politica
piblica”, el gobierno y los grupos de presién, la legislatura
¥ las empresas privadas, el poder judicial y la opinién publi-
ca,*® todos ellos formulan las decisiones politicas de interés
general que trasciende el sentido de toda distincién entre
lo estatal y lo social. El Estado y la sociedad se han fun-
dido en un sélo cuerpo y la administracién se da séla, sin
apellidos de piblica y privada. ‘

En realidad la separacién Estado-sociedad no es abolida, ni
la distincién administracién piblica-administracién privada
superada. Ambas distinciones persisten, pero son atenuadas
en el grado en que la lucha de clases en la actualidad se
inclina a favor de la burguesfa, gracias al incremento de
beneficios a los trabajadores, beneficios que han atenuado
temporalmente el tono radical de sus demandas. Este am-
biente de “paz”, propiciado por la bonanza del capitalismo
tardio —bonanza importunada por las crisis ciclicas—, que
se ha expresado en una reduccién de la politica tutelar del
Estado, ha determinado una forma de organizacién reple-
gada de la administracién piblica aque aconseja la descen-
tralizacién, la racionalizacién y la “eficientizacién” guber-
namental en las actividades tradicionales del Estado, asfi
como en funciones actuales de importancia vital, dejando
campo libre al crecimiento y desarrollo de la emvpresa pri-
vada. Estamos ante un Estado capitalista que gobierna para
la burguesfa, pero que a su vez ha regresado a ella atribu-
ciones que antafio le habia expropiado.

Este es el Estado y su administracién phblica que conoce-
mos, hoy en dia, en el capitalismo tardio.

37 Waldo, “; Tiene futuro la administracién?”. pp. 104-105.
8 Landau, “El concepto de la toma de decisiones en el campo de la ad-
ministracién péblica”, pp. 20-23.
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