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PROLOGDO

La burguesia emergente luch® contra el Estade absolutista que
representaba y defendia los intereses de un sistema: el feudal. Es
te impedia la expansitn de lo que entonces -y alin ahora entre los
no enterados-~ pretendia ser el sistema de libre empresa o de libre
concurrencia. Sin embargo, muy pronto, al devenir hegemdnica la -
burguesfa contra el antiguo régimen, fundé su propio Estado al gue
poco a poco fue dotande de m&s y m&s atribucicnes para gue, con su
fuerza, garantizara mds eficazmente la reproduccidn del sistema -

gque recién inaugurara la nueva clase dominante.

Con la evolucién del capitalismo, cada vez mds complejo, el -
Estado fue transformindose y, de hecho, aumentandoc sus atribucio--
nes y ampliindose en &reas de intervencitdn. Sin tal fortaleza del
Estado la clase dominante, ahora de alcance internacional, hubiera
tenido pocas probabilidades de subsistir. Asi, al Estado capita--
lista le corresponde ahora -y desde hace alglin tiempo- no sblo re-
presentar los intereses del capital sino resolver los conflictos -
entre sus facciones, varias de las cuales han sido muy debilitadas
o incluso desaparecidas en aras de evitar rupturas y enfrentamien-
tos de tal magnitud que el sistema en su conjunte pudiera verse en
peligro de perder puntos en favor de las clases explotadas., Las -
pugnas entre el capital han sido ejemplificadas de manera muy elo-
cuente por las llamadas guerras mundiales de este siglo; pero han
sido los Estados nacionales, con el «ontrcl que ejercen sobre las
clases trabajadoras, los que han luchado por la defensa de sus pro

rias clases dominantes.



Estas mismas pugnas entre facciones del capital, cuyo carédcter
desde hace tiempo es predominantemente monopflico y oligopSlico, -
han provocado altos niveles de competicibn, tanto en las esferas -
de la produccidn comc en las de comercializacifn, que se han tradu
cido en serias crisis econémicas cuyas victimas han sido, en todos
los casos, principalmente los trabajadores. En la primera gran -
crisis del capitalismo del siglo XX =~tan grave gue se pronosticd
la bancarrota del sistema- la clase dominante, de cobertura ya in-
ternacional, tuvo que ceder al Estado m&s fuerza de la que habia -
tenidec hasta entonces y mayor intervencién en la vida econbmica de
la que hubiera imaginado cualguier ideflogo del siglo XIX. La in-~
tervencidn del Estado, gque no dejé de ser capitalista, salvd el -
gistema y di6 m&s pautas para su reproduccibn mis acelerada que -

nunca.

5i con el tiempo la administracidén pfiblica crecia en nfimero -
de dependencias en funcidn de sus centros de intervencidn, con la
crisis de los treinta se di6 en su seno un gran salto tanto cuanti
tativo como cualitative que, para observadores de la época, repre-
sentaba algo muy cercanc a lo que entonces se conocila como socia~-
lismo, y que para muchos, mls sutiles en el anilisis aunque equivo

cados, consistid en una modalidad denominada capitalismo de Estado.

A partir de esas interpretaciones la discusibn sobre el tema
sigue vigente y gira en tornc al papel del Estado en la sociedad -
capitalista y por lo tanto de la funcifn de la Administracifn PG--
blica. En los extremos se propone, por un lado, al Estado como -~

una entidad desligada de la lucha de clases y por lo tanto de una
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clase en particular; y por el otro, en el extremc opuesto, se cali
fica al Estado capitalista como una entidad directamente al servi-
cio de la clase dominante sin distincidn de matices. En los pun—-
tos intermedios se da la combinacidn de ambos extremos. Pero, 1lo
gue es un hecho, es gue en términos genéricos, de acuerdo con la -
observacibn empirica, el Estado y sus aparatos representan directa
e indirectamente la clase dominante en su conjunto -aungque a veces
privilegia a una de sus facciones~. Por extensifn ocurre lo mismo

con la administracibn pGblica.

El objetivo fundamental del Estado, y por lo tanto de la admi
nistracién p@iblica, es garantizar la conservacién del sistema me--—
diante la estabilidad politica y, en este sentide v con tales fi--
nes, la administracidn pblica atiende, junto con otras institucio
nes, las demandas de la poblacibn, particularmente agquellas que pa
ra la burguesia no resultan ser atractivas; es decir, las gque no -
representan ganancia cue es, conviene repetirlo, el objétivo funda

mental de la clase capitalista.

El libro de Omar Guerrero, La Admindistracdibn Pdblfica del Esia
do Capitalista, comprueba, con las palabras del autor y sus propios
argumentos, la funcién mediadora y mediatizadora de la administxn-
citn ptblica en la scciedad dividida en clases -7 oapitalismo con
temporénec. Y con una . .ument.:ifn mu,; vast. .. proresor Guerre-
ro demuestra lo oue durante anos, con verdaderas filigranas tebri-
cas, trataron de ocultar los ideflogos del capitalismo. A éstos =
los despoja refutando sus argumentcs y contra ellos enfrenta el im

perio de la realidad, m&s dque la e:wneculacidn o los puenos deseos.

XVII



El autor va a los origenes tanto del sistema, gue los enfrenta a -
sus idedlogos, comp de los argumentos que utilizaron como primera

premisa para construir su castille de naipes defendido por la 1&gi
ca del poder. Y de su critica elabora una explicacién gue rompe -
con noventa afios de interpretaciones vy hfisquedas en el camino es--
trecho que han seguido los defenscores de un sistema cue, para nues
tros paises, de ninguna manera ha sido saludable y, mucho menos, -
base para un desarrollc gue no hemecs alcanzado ni lograremos si se
continfa por la via de la autocomplacencia tefSrica cuande no de lz

importacidn acritica de modelos.

Nos encontramos ante una obra pionera, cue no por serlo care-
ce de solidez y estructura articulada. Se trata, sin dud- Fe un
ensayo contestatario gue ademfs de la polémica ya ha comenzado a -
crear escuela. Por ser un trabajo tedrico -cue de ninguna manera
abstracto y rwucho menos especulativo- su proveccidn habri de ser -

universal puesto qgue interesa & "tirios y troyanos® en muchasz lati
tudes y, por qu& no, a los estudiosos incluso de los paises llama-

dos socialistas hoy en dia,

En el nivel nacional la obra de Omar Guerrerc ha tenido reco-
noecimiento entre especialistas cue incluso difieren de sus puntoes
de vista; ha ganado, vor ejemplo, el premioc 1978 de Administracién
Pliblica. Los interesados en el tema confiamos que este trabajo -
trascienda las fronteras de nuestro palis. Sin optimismos exacera-
dos estamos segurog que ello haprd de ocurrir. Queda la gran sa--
tisfaccidn para log latinoamericanos en general, los mexicanos en

narticular v sin dude para el propic Omar Cuerrero, que de este -
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pais haya surgido el primer cuestionamiento a la teoria de la admi
nistracifn piblica gue por ahos exportaron los paises hegemdnicos

del capitalismo mundial. Quizd asi tenia que ser.

Octavio Rodriguez Araujo

Ciudad Universitaria, D.F., julio de 1979
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INTRODUCCION

La administnacidn pdblica del Estade capitalista; tal es el -
titulo de este trabajo, cuyo propbsito se encamina a explicar el
estudio, la formacibn y la naturaleza de la accibn gubernamental -

del Estado en el modo de produccifn capitalista.

Nos interesa el proceso de formacibn de la admiristracidn pG-
blica capitalista y nos ocupa el estudio de los antecedontes preca
pitalistas inmediatos, tal y como existieron en la Edazu Media. Sin
enbargo, no se trata de seguir el hilo de la historia de la 2dmi-
nistracién Pﬁblica,ifsino mis bien gituar la accifn gubernamental
del Estado capitalista en el seno del modo de wnroduccifn que lleva
esa misma denominacibn. Por tanto, la ubicaci®n histbrica de la -
administracidn pfiblica tiene como objeto el situarla en un marco -
de condiciones econfmicas, sociales y politicas que determinan las
formas y el comportamiento gue adopta, en una fase histbrica espe-
cifica, De este modo, al delimitar nuestra investigacifn al modo
de preduccidn capitalista, se estf circunscribiendo a este mismo -
mo?o de produccidn la validez de las proposiciones planteadas v, =

en ningfin caso, a otras formaciones qgue le han precedido. Los -

principios, conceptos y categorias relativos a la administracifn

1/ Acerca de la historia de la administracién piibhlica ha sido es-
crita la magnifica obra de Gladden, A hisfory of public admi-
nisfnaiffon; del mismo autor, ver: "Public administration and
history". De Thuiller y Tulard, ver: "Problemes de 1'histoire
de l'administration'.



pliblica capitalista son exclusivamente validos para el modo de pro
duccién tambié&n denominado capitalista y, sdlo en la medida en gue
explican formaciones administrativas precedentes, mencos complejas

y acabadas, esas mismas formulaciones intelectuales son {inicamente

la expresién ideal de relaciones sociales propias del capitalismo.

La ubicacifin histérica de la administracifn pfiblica es impor-
tante, por cuantoc las condiciones materiales y sociales de cada mo
do de preduccibdn engendran determinadas relaciones gque, a su vez,
sirven de base a la integracidén de las instituciones sociales. Ca
da modo de produccifn genera relaclones scociales gue les son pro-
pias y peculiares vy, en cénsecuencia, la expresidn ideal de esas -
mismas relaciones es valida exclusivamente para el modo de produc—
cidn en cuestidn; a la preductividad material de los hombres co- -
rresponden determinadas formas de relacidn que brotan de esa misma

preoductividad.

Por esta razdn, el modo de produccidn asiftico contiene rela-
ciones sociales correspondientes al nivel alcanzade por las fuer-
zas productivas, a las que puede dar gabida. Sucede 1o mismo en -
los modos de produccidn antiguo (esclavista), feudal y capitalista:
cada uno engendra, de acuerdc a su productividad material, las re-
laciones sociales de producci®n gue le son correspondientes y, pox
tanto, los conceptos y categorias que expresan idealmente esas re-—
lacicnes s8lo representan realidades privativas a cada modo de pro

duccifn.

Debido a la validez histdrica y no universal de los conceptos

de las ciencias sociales, el estudic de la actividad gubernamental



asume distintas implicaciones. La accidn qgubernamental, que se da
por igual en todos los modos de produccidn, adquiere en cada unc -
de ellos en particular una modalidad orgdnica y funcional peculiar.
En el esclavismo existen grandes cuerpos colegiados; en la Edad Me
dia se combina io politico y lo domé&stico, en tanto que en el des-
potismo criental la administraci®n aparece come una atribucidn de

la persona del monarca y los medios de administracidn se conside-

ran de su propiedad patrimonial. La administracidn asume, en cada
modo de produccidn, una modalidad distinta y, por tanto, los con-

ceptos que representan esa modalidad son relativos a la peculiari-

dad de los diferentes modos de produccidn.

La administracidn pliklica en el Estado capitalista, frente a
los modos de produccidn gue le han precedido, contiene sus propias
relaciones y sus peculiares formas de organizacifdn y funcionamien-
to. Por tanto, el concepto de administracién pdbfica, aplicado -
por igual a todo modo de produccidn, tiene sin embargoc en cada uno
de ellos una implicacién privativa e inherente a las formas concre
tas de organizacidn social gque asumen las relaciones administrati-
vas correspondientes al esclavismo, al feudalisme, al despotismo -
oriental y al capitalismc. En esta investigacidn, el concepto de
administracidr pfiblica se refiere exclusivamente a las relaciones

gsociales gue contiene el modo de produccidn capitalista.

Tal es el sentido histdrico que guarda este trabajo: nos inte
resa situar la administracién pGblica en el capitalismo, es decir,
nos ocupa la administracidn p@iblica contemporfnea. Los anteceden-

tes medlievales y el desarrolic de la administracidn pfiblica y pri-



vada en la &poca de la monargqufa absoluta, son fitiles a la presen-
te investigacidén porque contribuyen a situar histéricamente la ad-
ministracién piblica capitalista e identifican sus rafces histSri-
cas. Por tanto, este estudio esti dedicado esencialmente a la ad-
ministracién pGblica tal y como se ha desarrollado del siglo XIX a
la fecha, porque es en aquel momento que la administracién pdblica
consolida su identificacidn con el poder ejecutivo y, como conse-

cuencia, se concreta como objeto de estudio.

El estudio de la administracién ptiblica implica, de hecho, -
dos dimensiones de conocimiento: por un lado, la identificacién y
definicidn de las relaciones sociales concretas plasmadas en la ag
cién gubernamental, es decir, el objeto de estudio; por el otro, -
la sistematizacifn y explicacién de las categorias y conceptos que
brotan de esas relacicnes, o sea, el estudic def objeto. Pcr tan-
to, con el mismo término, administracién pdblica, se ha hecho tra-
dicionalmente referencia por igual al objeto y al estudio de la ad
ministracidn pGblica, identificacién semfntica que impide distin-
guir materia y disciplina. Aunque existe una relacién de identi-
dad entre hecho e idea, ya que la segunda es la expresifn abstrac-
ta del primero, conviene distinguir entre objeto y estudic tal co-
mo se hace entre politica y c¢iencia politica, asi como entre socie
dad y sociclogia. Por esta razén, como una convencifn exclusiva -
para los propdsitos de esta investigacidén, se empleard el término
administracidn p@iblica -con minisculas- para referirnos a la mate-
ria, en tanto que el término Administracién P{blica -con mayfiscu-

las- se utilizari para hacer alusién a la disciplina.



II
l\x_ La obra estd dividida en tres partes:
Primeaa. El estudio de la administracién ptblica capitalista.
Segunda. La formacién de la administracién pGblica capitalis
ta.
Tencera. La nacvuraleza de la administracisn pfiblica capita-

lista.

En la primera parte se tratan cuatro temas: I. Definicidn e -
identidad de la administracién piiblica; II. Historia y clases so-
ciales; IXII. Divisién del Estado v la sociedad; IV, Clases socia-
les y administracién pGblica. Es decir, son analizados los proble
mas de 1@ Administracidén Pdblica ~como disciplina- a la luz del es
tudio de la dicotomfa politica-administracién y el concepto de po-
litica plblica. Estas formulaciones ideales son relacionadas a -
problemas concretos, especialmente la divisifn entre Estado y so-
ciedad y la bipolaridad de los poderes legislativo y ejecutivo, co

mo centros de poder del Estado capitalista.

La segunda parte tiene como propdsito identificar las rafces
histéricas de la administracidn piblica y, por medio de estas raf-
ces, distinguirla de la administracién privada. Esti integrada -
por cinco capitulos que tratan los siguientes tépicos: V. Presen-
cia de elementos adminigtrativos orientales en la Edad Media; VI,
Asimilacidén de los mé&todos despbticos de gobierno en la monarquia
absoluta; VII. Transicién de la monarquia absoluta, al Estado capi
taligta moderno; VIII. Cooperacidn y divisidn del trabajo; IX. Ge-

rencia capitalista.



Finalmente, la tercera parte estd destinada a explicar las ca
racteristicas de la administracidn pfiblica, contemplindose tres -
problemas: X. La administracifn pfiblica como dominio y direccibn;
XI. Contradicciones de la administraci®&n ptiblica; XII. Relacibn en
tre el objeto y el estudio de la Administracibn Piblica. Se tra-
tan problemas relacionados con la naturaleza politica y administra
tiva de la accidn gubernamental, asi como las contradicciones gue
engendra esta doble naturaleza. El {ltimo capitulo estd dedicado
a estudiar la unidad del objeto y estudio de la Administracidn Pfi-

blica.

El tratamiento de tal temitica pretende ofrecer una alternati
va de scolucidn a los problemas que encierra el conocimiento de la
administraci®dn pfiblica, ¥y gue en forma sumaria presentamos en se-

guida:

1) Un problema fundamental consiste en las discrepancias y -
polémicas en torno a la ubicuidad disciplinaria de la Administra-
cibén Pliblica, cuestidén que ha adquirido una doble dimensibn: ausen
cia de definicidn y no identidad. Como si se tratara de una tie-
rra de nadie, la Administraci&n Pfiblica ha sido reclamada como un
campo de estudic de distintas disciplinas y, con este propésito, -
le han ofrecido su tradicidn acadé&mica y su instrumentacidn metodo
l6gica., Asi, hemos podido observar a la sociclogia, la economia,
la ingenieria, el derecho y otras més, reclamar la propiedad del -
estudio de la Administracidn Pfiblica; en el mismo sentido, pero =
con consecuencias mucho més graves, algunos practicos y estudiosos

de la empresa industrial (Taylor, Fayol, Gulick, Urwick, Barnard y



otros) pretendieron construir la cimentacidn tebSrica sobre la cual
levantar una Ciencia Administrativa, cuya caracteristica principal
descansa no tanto en una estructura unitaria, como en su composi-

cifn hibrida: privada y pfiblica. Sus doctrinarios e ideblogos -
aceptaron la distincidn entre las formas de administracién que lle
van una y otra calificacidn, pero pretendieron encontrar los mis-

mos principios en ambas. Esto ha llevado a la desfiguracidn de la
Administracidn PGblica como un campo concreto de estudio y, dado -
que los ideblogos de la empresa privada estén interesados en el es
tudioc de los procesos internos de los organismos (como por ejemplo
el proceso administrative), en el gue domina el concepto de geren-
cia, los esquemas propiamente gerenciales se impusieron ripidamen-

te.

En un ambiente en el cual diversas ciencias se disputan el -
campo de la Administracidn Pdblica y, dado que en su seno la uni-
dad ha sido sustituida por la diversidad de los "enfogues", nues=-
tra disciplina derivd a la multiplicacidén de definiciones y, por -
iltimo, a la pé&rdida de identidad; identidad gue tuvo en sus co- -
mienzos, pero que se fue gradualmente desfigurando a medida que =~
otras disciplinas, principalmente la "Ciencia Administrativa®, ab-

sorbian problemas antahio atribuides a los publiadministrat_ivistas.g

Por tanto, se propone una alternativa de solucifén a este pro-

blema. Sentando bases en la filosofia politica, se sugiere la in-

2/ Denominamos pubfiadministrativista al estudioso de la Adminis-
tracidén P{iblica, para contrastarlo del administrador plblico -
profesional,



vestigacidn de las fuentes tedSricas del estudio de la Administra-
cién Piiblica; es decir, la bdsqueda de las fuentes en las cuales
abrevaron publiadministrativistas que, al mismo tiempo, en la mis-
ma &poca, pero en distintos lugares, se propusieron establecer el
estudio de la Administracién P{iblica sobre la base de la misma fun
damentacibdn: la dicotomfa polftica-administracién. Wilson, Good-
now, Weber y Moreland, que comparten la paternidad del estudio de
la Administracifn PGblica en Estados Unidos, Alemania e Inglaterra,
formularon en la dicotomfa una reelaboracifn, distorsionada, de la
distincién bipartita de poderes entre el legislativo y el ejecuti-
vo, que estd presente originalmente en la obra de Rousseau, Paine,
Hegel, Marx y Tocqueville. La clave de esta distincién bipartita,
sin embargo, se encuentra en otra aportacifn de los filésofos polf

ticos: la divisidn del Estado y la sociedad.

Por todo esto, el primer propfsito es el de argumentar el pa-
pel del poder legislativo come delegacidn de la sociedad en el Es-
tado y el papel del poder ejecutivo como delegacién del Estado en
la sociedad, quedando definida la administracién pdblica como rela
cién polftica y social. En esta perspectiva, la Administracién Pd
blica se contempla como un estudio tradicionalmente tratado en el
seno de la ciencia polftica, sobre todo por cuanto se define como
el gobierno en accidn, es decir, la accifin gubernamental gque pone
en contacto al ente polftico supremo por definicién, el Estado, -
con la sociedad que le gueda subordinada. La administraci6én pdbli
ca es un acto de direccifn administrativa del Estado en la socie-

dad, pero es también un acto de dominio polftico gque los pone en =



relacién. La administracifn pdblica tiene un carfcter politico na

tural.

2} En segundo lugar, la investigacifn tiene como propSsito -
suministrar evidencias histfSricas sobre la formacifn de la adminis
tracidn piblica capitalista. Es muy frecuente que los publiadmi-
nistrativistas formulen visiones abstractas y ahistéricas del ori-
gen y el desarrollo de la administracién pﬁblica,i/aludiendo situa
clones "robinsonianas"* desligadas de cualquier comprobacién empf-
rica. Carentes de una perspectiva histérica, los pensadores atri-
buyen el origen de la adminigtracién p@blica a la simple conviven-
cia humana y confunden la interdependencia social de los pueblos -
primitivos con la cooperacién que se desprende de la concurrencia
de trabajadores reunidos en una actividad productiva, propiamente
capitalista. En fin, el estudiosc de nuestra disciplina no estd -

acostumbrado a sustentar su argumentacidn con validaciones histSri

cas que testifiquen su autenticidad empirica.

A la tendencia "robinsoniana" del estudio de la Administra- -
¢ibn P{blica, debe agregarse la mania de atribuir los principiocs -
inherentes de la adminigtracidn p@blica capitalista a formaciones
administrativas precapitalistas. Cada modo de produccifén genera -

las categorfas precisas que expresan sus relaciones sociales, por

3/ Es célebre la figura de los hombres primitivos rodando una pie
dra, como rudimentos de la administracidén. Al respecto ver: =~
Simon et af, Administracidén pdblica, cap. l; y Walde, Estudio
de La admindstracibn piblica, cap. 1.

* Marx llama "robinsonianas'" a las situaciones abstractas y no -
histdricas en las cuales se encuadra artificialmente los fené-
menos sociales. El té&rmino alude al personaje Robinson Crusoce
de la novela de Daniel Defoe.
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lo gue la atribucién de conceptos capitalistas a relaciones admi-

nistrativas precapitalistas, distorsiona y confunde la realidad de
sus propias relaciones. Sin embargoc esto no es todo: ocurre tam-

bién una adopcifn artificial de categorfas provenientes de la admi
nistracifn privada, mismas gque con toda fidelidad s6l1lo expresan -
las relaciones administrativas de la empresa privada, pero que han
sido trasladadas y adoptadas por la Administracién PGiblica. Tal -
es el caso del proceso administrativo de Fayol y los llamados - -

"principios" de la administracidén de Gulick,

El estudic de la administracién privada se orienta en lo esen
cial al anflisis interno de la empresa, centrando su atencién en -
el proceso internc de gestién, es decir, la gerencia donde conflu-
yen las funciones generales del organismo y la actividad de armoni
zacifn e integracisdn del conjunto. El proceso administrativo de -
Fayol y el PUOSDPCOURB* de Gulick ilustran suficientemente el interés
de los tratadistas de la empresa privada, por centrarse en la dini
mica y los mecanismos generales que unifican y armonizan el funcio
namiento de la misma; les interesa especialmente la anatomfa y la
fisiclogfa de la empresa, se sitflan en su interior y se preocupan
por el metabolismo que se verifica en su Seno. Tienen una visién

introspectiva del organismo empresarial.

Esta misma perspectiva fue adoptada por la Administracién PG-

blica. El estudio se volcd al interior de los ministerios y empre

* Palabra acufiada por Gulick, integrande las iniciales de: Flanea
cidn, Organizacidn, Stafgfing (administracidn de personal), Di-
reccidn, Coordinacidn, Repoiting (informacidn) y Budgeting (pre
supuasto).
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sas del Estado, buscindose desentraifar los secretos de la anatomia
y la fisiologia del gobierno, no su comportamiento ni sus relacio-
nes con la sociedad y los demfs organismos estatales. En esta for
ma, f8cilmente pudieron proponerse "principios" idénticos para la
administracién privada y el gobierno, sujetdndose ambos al mismo -
patrén analftico y las mismas "leyes" generales: unidad de mando,
alcance de control, especializacién, departamentalizacibn, etec.
Esta visi6n introspectiva nos ha llevado al interior del gobierno,
desplazindonos del estudio original de la Admipistracifn Pdblica:
su funcionamiento en la sociedad, su lugar en el Estado y su rela=-
cidn con las otras instituciones estatales. Asi, no se debe estu-
diar la estructura del gobiernc sin antes comprender su papel me-
diador entre el Estado y la sociedad, ya que la forma orginica que
adopta esti determinada por la naturaleza de ese mismo papel. La
estructura gubernamental no es el origen de su funcidn en la socile
dad, sino al contrario, su resultado: la organizacifn del gobierno
responde a los fines y actividades que habr& de realizar, para po-

ner en contacto el Estado y la sociedad.

Por estas razones, es sumamente importante establecer de una
vez las fronteras de la administracidn p@blica y la administracifn
privada. La mejor forma de hacerlo es distinguiendo sus orfigenes
histéricos: la fundamentacifn histbrica permite cbservar el desa;
rrollo peculiar de la administraci6n pfiblica en la monarquia abso-
luta, tal vy como se manifiesta en la expropiacidn feudal por parte
de los comisarios regios y en la instauracidén de la centralizacibn

politica y administrativa en el Estado; por su parte, la adminis-
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traciédn privada es engendrada por la cooperacifn y la divisiSn del
trabajo manufactureras, tal y como brotan sobre las cenizas de los
antiguos oficios y artesanfas medievales y pasan a concretarse en

su forma superior, en el régimen de trabajo fabril en gran escala.

De este modo, la administracién pifiblica se forma y desarrolla
como institucidn que realiza tanto la dominacifn polftica de la so
ciedad, como su direccidn administrativa, en tanto que la adminis-
tracién privada encarna el trabajo intelectual que, en el interior
de la f&brica, desempefia las funciocnes generales de la empresa y -
armoniza su conjunto. La administracién pdblica es una institu- -
cifén del Estado, la administracién privada lo es de la sociedad; -
Estado y sociedad estdn divorciados, escindidos por cuanto son en-
tidades gque, aungue Intimamente relacionadas, son auténomas entre
sf. Un argumento tal es suficiente para destacar diferencias abig
males, sobre tode si en la administracién pfblica y en la adminis-

tracidn privada encontramos origenes y desarrollos tan diferentes.

El andlisis histérico es vital para la administracién pdblica
per cuanto gque, merced a la divisién del Estado y la sociedad, de
lo piiblico y lo privado, hoy dia el gobierno y la administracién -
privada son tan distintos como el Estado y la sociedad mismos; si
no, para qué llamar a una piiblica y a otra privada. Precisamente
lo que hay gque destacar son sus diferencias, porgue existen; sus -
semejanzas, si fueran mis importantes, también valdrfa la pena es-
tudiarlas. Pero en definitiva, lo gue conviene estudiar son sus -
diferencias, porgue son é&stas las gque identifican las relaciones -
del gobierno y la empresa privada, en el marco del modo de produc-

cibén capitalista.
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3) Finalmente, vale la pena tonsiderar un tercer objetivo de
esta investigacién v que concierne a la administracién pGblica co-

mo dominio politico y direccifn administrativa.

Como ha sido tradicional en nuestra disciplina, la administra
cidn pfiblica normalmente es estudiada como una organizacién de ser
vicio; y asfi es, en efecto, perc bajo la siguiente consideraciéfn:
la accifin gubernamental esti encaminada a satisfacer una variedad
mayiscula de necesidades gque brotan de la divisi6n del trabajo so-
cial y que no pueden ser resueltas sino por medio de la administra
c¢ién ptiblica. Es decir, la accifn gubernamental consiste en un gi
gantesco esfuerzo de direcceddn admindsitrativa, que acomete funcio-
nes generales gue brotan del organismo productivo total de la so-
ciledad; asume actividades de control, vigilancia, fomento, regula-
ci6n e inclusive produccién, y se plasma en los m&s diversos orga-
nismos pfiblicos: ministerios, comisiones, juntas, fideicomisos, -
etc. La administracidn ptGblica, de este mode, 4{rve a la sociedad
en la medida en que asume la direccifn administrativa de las fun~

ciones generales gue brotan de su aparato productivo.

Sin embargo, la direccifn administrativa implicada en la admi
nistracién ptblica, frecuentemente ha sido confundida y falsifica-
da por una visifn paternalista y caritativa, pretendidamente orien
tada a la proteccifn y sequridad de las clases explotadas, De es-
te modo, la accifn gubernamental se observa como una actividad al-
truista encaminada a compensar, desinteresadamente, las desigualda
des sociales. La administracifn ptblica se convierte en un orga-
nismo de servicio social y su vocacifn es identificada con los in-

tereses de las clases proletarias.
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En una situacisn tal, la accibn gubernamental no s8lo es ale-
jada de su funcidn de direccibn administrativa, sino también de su
funcién de dominio politico. Una administracién ptdblica que s6lo
acomete la proteccidn y el alivio de las clases oprimidas, en nin-
gln caso puede aparecer como una accifn de dominio y coercifn en-
frentada a los intereses de esas clases. Esta visibn frecuentemen
te ha sido relacionada a la democracia, por lo gue la administra-
cibn pblica ha sido definida como democr&tica. Democracia, bene-
ficio y servicio social, han sido base y pedestal de los enfoques
ideclbgicos de la administracién pdblica, que pretenden desconocer

su lugar entre las clases y sus conflictos.

En forma similar a la visifn altruista de la administracitn -
pGblica, el enfogque de la politica pfiblica ha propagado un esquema
puramente politico de la accifn gubernamental, en el cual la admi-
nistracién pGhlica -en conjuncifn a los partidos, los grupos de -
presidn, las legislaturas y los movimientos de opinifin- se encuen-
tra enfrascada en la lucha por el poder. La administracifn pGbli-
ca no sblo ha dejado de ser responsable de la direccifn administra
tiva, sino que tambi&n su caricter politico ha quedado atribuido a
su papel en la lucha por el poder, no al poder de clase organizado
en el Estado., La accién gubernamental no es tanto una institucisn
estatal, como el contendiente autéSnomo de una arena politica que -
sustituye al Estado, que llena el vacic del concepto de un Estado
incompatible con los "modernos" enfoques de la ciencia politica, -

que prefieren el término "sistema politico".

Contra perspectivas unidimensionales, hemos propuesto la vi-
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sidn integral de la administracidn pGblica como dominic polftico y
direccidn administrativa, es decir, un acercamiento en el cual se

cbserva a la vez el carfcter politico y administrativo que encie-

rra la accién gubernamental. S&lo en la medida en que la adminis-
tracidn plblica conserva su unidad polfitica y administrativa, pode
mos observar con claridad su objeto de estudio en el poder ejecuti
vO y, lo que es mis importante, podemos identificar gobierno, admi
nisdtracibn piblica y poder efecutivo, independientemente de los ma
tices y considerandos que se puedan atribuir a cada concepto. Esen
cialmente son lo mismo: La accddn, La relacdidn vy La delegacidn del
Estado en la sociedad, es decir, el vinculo del Estado polftico y

la sociedad civil.

En resumen, esta Investigacidn tiene tres prop&sitos:
1} Resolver el problema de ubicuidad disciplinaria de la Ad-"

ministracidén Pidblica, como campo de estudio.

2) Aportar evidencias histéricas sobre la formacidn de la ad
ministracidn piblica, a fin de precisar las fronteras de

sSu campo de conocimiento.

3) Precisar la doble naturaleza de la Administraci6n Pdblica
como politica y administracién, identificando la unidad -
de su objeto de estudio en el poder ejecutivo.

I1T

El tema de este trabajo cubre un campo o dominioc tradicional-

mente tratado por la ciencia polftica, a saber, aquel que compren-

de el estudio de la accién gubernamental, misma que tiene una im=-
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plicacidn directa con todo aquello gue comprende la relacién del -
Estado y la sociedad, es decir, las formas orgdnicas y los mecanis
mosS ejecutivos mediante los cuales la administracidn pdblica plas-
ma el dominio politico vy la direccién administrativa del Estado, -
en el seno de la sociedad. La accién gubernamental es, entonces,

el dominio politico y la direccién colectiva a la sociedad. Para

decirlo en otras palabras, la Administracién Ptblica es el campo -
de la ciencia pclitica que se relaciona con el ejercicio del poder
gubernamental, cuando &ste toma la doble forma de direccifin y domi
nio. Bntre la ciencia polfitica y la Administracién Pdblica, por -

tanto, existe una relacidn orgdnica y académica, un parentesco fi-

4/

lial.=

No obstante el cardcter naturalmente polftico de la adminis-
tracién pidblica, por cuanto entrafia la accifin del gobierno gque re-
laciona al Estado con la sociedad, durante la primera mitad del si

glo actual predominaron en su campo de conocimiento las mis fieles

4/ La historia del parentesco entre la ciencia polftica y la Admi
nistracidn P{blica, ha sido la historia académica de la segun-
da como disciplina. Al través de esta historia ha quedado ma-
nifiesta su familiaridad politolfgica y disciplinaria. La evi
dencia mas clara de este hecho es observable en las obras que
en sus diferentes momentos fueron aclarandoe sus relaciones; en
la década de los treintas: Dimoeck, "What is public administra-
tion?" y "The criteria and objetives of public administration"
White, "The meaning of principles of public administration”.
En los cuarentas: Merriam, "The development of the theory for
public administration"; Wengert, "The study of public adminis-
tration™; Dahl, "The science of public administration"; Simon,
"A comment on 'the science of public administration'". En 1los
cincuentas: Waldo, Teorala politica de La administracidn pibli-
ct; Martin, "Political science and public administration". En
los sesentas: Riggs, "Professionalism, political science and -
public administration'; Caiden, "In defense of public adminis-
tration"; Waldo, "The administrative state revisited". Y en -
los setentas: Mac Curdy, Public administration; Savage, "Dis-
mantlig the administrative state".
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concepciones gerenciales de su estudio. Como hemos observado, el

acercamiento gerencial se caracteriza por dos elementos: a) La ver
sidn "apolitica"é/de la administracién ptblica y b} La proposicién
de una "ciencia administrativa" unitaria, en la cual quedan borra-
das las diferencias entre la administracién pblica y la adminis-

tracidén privada. Asi, confinada a su proceso gerencial interno, -
limitada a la introspeccién anatbdmica y fisiocldgica, la adminis- -
tracién pliblica se reduce a una actividad té&cnica, neutral, aisla-

da de la contaminacidén politica, tal como la burguesfa lo aspira -

para sus empresas particulares.

Esta percepcién doctrinaria de la administracién form$ una -
cauda de prosélitos en los momentos precisos en que se daba en el
capitalismo la expansidn de las grandes empresas transnacionales.
Correspondiendo a la necesidad de la productividad industrial, se
desarrollaron nuevas té&cnicas de explcotacidn del trabajo y, parale
lamente, una doctrina justificadora de la situacién imperante; de
este modo, Fayol y Taylor, entre otros ideflogos, se dieron a la -
tarea de construir una doctrina eficientista que pretende enmasca-
rar, bajo el velo de "principios cientificos", la realidad de la -

explotacién existente en los talleres industriales.

5/ La versidn "apolitica" de la administracién piiblica es clara-
mente observable en la obra de madurez de Gulick; ver: "Notas
sobre la teoria de la organizacién y "La ciencia, los valores
y la administracidn poblica”., Esta versidn es también transpa
rente en obras de Urwick: Efementos de £La admindistracidn, "La
organizacifn como problema técnico” y "La funcién de la admi-
nistraecisn™. TambiZn pueden consultarse los siguientes articu
los: Lichtfield, "Notes on a general theory of administration™;
Hinderacker, "The study of administration: interdisciplinary -
dimentions"; y Steme, "An approach to a science of administra-
tion",
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En condiciones tales, el capitalismo produce, en corresponden
cia a su desarrollo material, las ideas vy deoctrinas apolog&ticas -
gque proclaman las bondades del modo de produccidn y la organiza- -
cibn del trabajo existentes. De tal suerte, el Estado capitalista,
cuyas tareas esenciales radican en la reproduccifn de las condicio
nes y las relaciones de produccidn, estimula y fomenta el desarro-
llo de la unidad b&asica del capital, a saber, la empresa, y, por -
tanto, los procesos gerenciales internos gue conlleva; los &xitos
de la burguesfa en la empresa, en una situacibn tan favorable, r&-
pidamente encuentran eco entre préActicos y estudicsos de la Admi-

nistracién PGblica.

Sin embargo, la ciencia politica no renuncid al estudio de la
accibn gubernamental y continub demandando el dominio acad&mico de
la Administracién P@blica.®’ En un ambiente dominado por el geren
cialismo, los politSlogos asumen un papel disidente en oposicidn a
las doctrinas dominantes; por tanto, la ciencia politica toma un -
papel defensivo hasta que el asomo de la Segunda Guerra Mundial po
ne de manifiestec la importancia del capitalismo de Estado. ES en-
tonces que la ciencia politica recupera la supremacia como campo -
acad&mico natural de la Administracién Ptblica. En una &poca ex-
tracrdinaria, como l¢ fue la Segunda Guerra Mundial, el Estado ca-

pitalista moviliz® a las mayorias de las sociedades del orbe, puso

6/ En plena &poca de expansidén del gerencialismo, durante las dé&-
cadas de los treintas y cuarentas, persistid la disidencia de
los politdlogos, en cuyec movimiento destacan White y Gaus. Del
primero ver: "Public administration"; del segundo: "The present
status of the study of public administration” vy "Trends in the
theory of public administration”.
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en accidn gigantescos aparatos administrativos y deijf como eviden-—
cia la peculiaridad de la administracifn gubernamental como esfera

politica especifica.

La Administracién P@Gblica, como disciplina politolSgica, ha -
tenido un camino ascendente, perc no exento de controversias y cri
ticas;l/mas, en general, su desarrcollo ha llevado a los estudiosos
a la conclusién de la naturaleza politolfgica de la Administracién

PGblica y, como campo de la ciencia politica, a su status acad&mi-—

co.

El campo de estudio de la Administracién Piblica es el campo
de estudic del poder, pero s6lo eh aquello en lo que el poder sze -
conforma, como accifn gubernamental, en dominio polftico y direc-
cidn administrativa. Por todo esto resulta incomprensible, y has-
ta cierto punto absurdo, desmembrar de la administracién plblica -
sus naturalezas administrativa y poliftica, confinando la primera a
una funcidn técnica y neutral, divorciada de la esencia del gobier

no, es decir, el poder.

Aunque los publiadministrativistas sostuvieron una posicibn -

7/ Entre mediados de los cincuentas y finales de los sesentas la
Administraciln Pidblica vivid una crisis intelectunal, que tomd
la forma de crisis de "identidad". Las controversias manifies
tas en estd etapa pueden estudiarse en las siguientes obras: -
Moshet, "Research in public administration"; Ostrom, The Inte-
LRectual cnlsds Ln amerdican pubfic administnation y "Public -
choise: a different approach to the study of public administra
tion"; Caiden, "In defense of public administration”; Parker,
"The end of publlc administration; Riggs, “Profe331ona119m, -
polltlcal science and the scope of public administration"; Ma-
rini, Toward a new public administration; Savage, "Dismantling
the administrative state”; Ridley, "Public administration: cau
se for discontent"
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defensiva frente al gerencialismo de la primera mitad de este si-

glo, predujeron numerosos trabajos acerca del gobiernc. De la Se~
gunda Guerra Mundial a la fecha, el volumen de la obra se incremen
td. El desarrollo del estudio politol8gico de la Adminigtracién -
Pidblica se aprecia en obras originales inspiradas en los diferen-

tes periodos de desarrollo de la Administracién Pfiblica como disci
plina (ver nota N? 4) y en la literatura en la cual se ha sinteti-

8/

zado y sistematizade su avance académico.-

También a finales de la Segunda Guerra Mundial se consolidé -
un nueve ambiente académico, igualmente aletargado en la primera -
mitad del siglo; nos referimos al conductualismo. Es Simon quien
introduce el conductualismc al estudic de la administracifn, a me-

diados de la década de los cuarentas, produciendo gran conmocidn a

las ideas ortcdoxas. El conductualismoc ha sido atractivo porque

9/

fue el mds exitosamente agresivo contra el gerencialismo,~ a la

par que ha tratado de reconstruir el esquema disciplinario de la

8/ La administracidn pidblica ha sido sintetizada y sistematizada
por tedricos y tratadistas, especialmente en publicaciones pe-
riddicas. Esto puede observarse en los siguientes articulos:
Davy, "Public administration: as a field of study in the Uni-
ted States"; Gaus, "The present status of the study of public
administration” y "Trends in the theory of public administra-
tion"; Hilling, "Public¢ administration: study, practice, profe
ssion"; Millet, "A critical appraisal of the study of public -
administration"; Waldo, dos articulos publicados bajo el mismo
titulo en 1968: "Public administration”; Walker, "An american
conception of public administration"”. Entre los libros, desta
ca la magnifica introduccidn de Public administration: a bi- -
blioghaphy, de Howard Mac Curdy.

9/ Sobre la critica al gerencialismo, especialmente contra Gulick,
ver: Simon, "The proverbs of administration" y EL compoatamien
to administrative, cap. II, que constituye una reelaboracidn ~
de este articulo.



"ciencia administrativa".ag/ 8in embargo, este enfoque ha logrado

imponer relativamente nociones como las de "racionalidad", "toma -
de decisiones", etc., consiguiendo s$lo mayor precisidn conceptual
que otras categorias acufadas por el gerencialisme y que son de me

nor generalidad.

Sin embargo, aunque el conductualismo no se ha circunscrito a
la ciencia politica, no se ha alejado de ella y ha empleade en la
Administracién P{iblica conceptos que, como el de "autoridad", son
de uso comlin en aguélla. De este modo, aunque el conductualismo -
es una disgresidn a la tradicifin de la Administracifn Pliblica como
un campo de la ciencia politica, no la ha desplazado de su &mbito
académico natural. A fin de cuentas, la Administracifn Piblica ha

side v es una parte orgdnica v académica de la ciencia politica.
Iv

Este trabajo entrana explicitamente una idea: aquella que ar-
gumenta la peculiaridad de la administracién pfiblica como producto
histdrico del capitalismo. Es decir, gue aunque sus orfigenes se -
encuentran mis alld de la sociedad medieval -en el modo de produg
cidn asidtico-, es en el capitalismo donde toma su forma mis pura
y avanzada, donde alcanza su peculiaridad y se convierte en objeto

de estudio.

El Estado capitalista es el producto de las clases y sSus con-

flictos, una organizacidn politica necesaria para sostener la ima-

10/ Sobre la reconstruccidn del campo de la "ciencia administrati
va"™, ver: March y Simon, Teonla de £a ciaganizacibn; Simon, -
"Administrative decision-making" y "Administrative behavior",
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gen de unidad social ahi donde las clases estin separadas por Sus
condiciones e iIntereses. Un Estado de esta naturaleza habri de -
ser, vy es, fuerte y, por tanto, disfrutari de independencia relati
va frente a las clases dominantes. El capitalismc no inventa el -
Estado; lo engendra en su seno, pero hereda y adapta la centraliza
cibn de Estados precedentes, como condicifn de su unidad como modo
de produccifn. Lo hereda porque, como en toda sociedad de clases,
es el producto de sus contradicciones; lo adapta porque en el capi
talismo, como en los modos de produccién gue le han precedido, tie
ne como funcifn proteger los intereses de unas clases en relacifn

con otras; pero, al mismo tiempo, el Estado debe guardar un senti-
do de unidad social general, tutelando y suministrando servicios a

las clases dominadas.

Implicada en la idea relativa al carfcter histSrico de la ad-
ministracién pGblica, yace la concepcidn del Fstado administrativo,
es decir, aquel Estado cuya relacidn con la sociedad civil queda -~
establecida por medio de una instancia delegaciocnal: la administra
cibén plblica. Es en virtud del divorcio de la sociedad y el Esta-
do, que éste, erigido soberanamente para someterla y oprimirla, -
utiliza una organizacifn sometedora y opresora gue hace realidad -
la explotacisn y el dominio. En suma, es vocacifn de la adminis-
tracidn piblica el hacer realidad, en la sociedad, la presencia -

del Estado.

Este ensayo provocari mis problemas que soluciones; que estos
problemas sirvan de inguietud para renovar el estudio de la Admi-

nistraci®én Pfiblica.
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I. CRITICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
EL ESTUDIO DEL OBJETO

La Administracifn Pfiblica es el desarrollo m&s reciente en el
campo de las ciencias sociales; mis precisamente, el campo de estu
dio mis reciente de la ciencia politica. Sin embargo, por facto-
res resumibles en su juventud, no ha conscolidado su definicién co-
mo objeto de conocimiento. A esto debe agregarse la manfa de los
estudiosos por establecer "escuelas", "corrientes" o "tendencias”
de ia disciplina, contribuyendo a fragmentar, mis gque unificar, el
campo de estudio. El problema mayor es, no obstante, la marcada -

orientacién de los polit&logos por estudiar la Administracifn PG-

1/

blica como disciplina, mis gue comc objeto,~y situarla en la par-
ticularidad de cada marcc nacional, con la consiguiente prolifera-

cidn de "teorias" parciales con validez igualmente parcial.

El resultado es el sigulente: la construccibn de teoria se re

duce a modelos formales y la investigacifn empirica a marcos nacio

1/ Es sabido que cualquier objeto, es decir un hecho soecial, un -
fendmeno, es susceptible de estudio y por lo tanto es un obje-
to de conocimiento. Un estudio supone un objeto, es decir, un
hecho o fendmeno ¢ un conjunto de hechos y fendmenos, que ins-
pira y define un campo dado de conocimiento. El estudio o dig
ciplina existe por cuanto explieca un fendmeno especifico de la
realidad, que le es propio y peculiar. El objeto es un hechoj
el estudio su explicacidn analitica y sistemdtica, Sin embar-
go, cuando una disciplina se reproduce a si misma como abstrac
cidn formal, es decir, cuando crea modelos o conceptos pres- —
criptivos o arquetipicos que idealizan la realidad, el estudio
se divorcia del objeto; la disciplina se hace etérea, celes- -
tial, formal. La Administraci®n Piiblica estd en esta situa- -
cidn. Tal es el tema de este capitulo.
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nales. La teorfa de la Administracidn Piblica es, por tanto, un -
proyecto, no una realidad. Sus estudiosos han producido esquemas,
modelos y marcos conceptuales sin conexidn alguna con la realidad
hist8rica, en tanto que las investigaciones empiricas sflo han deg
crito la parcialidad implicita de cada marcc nacional. En circuns
tancias tales, la definicién de la administracifn pfiblica s8lo es
vélida en cada contexto nacicnal, dejindose al margen la formula-
cifn de un concepto univoco y general que sea vilido para el modo

de produccién capitalista como totalidad.
1. E1 problema de definicién

La teorfa de la Administracifn PGblica capitalista est& por -
elaborarse. Tal es la razén por la cual, alternativamente, es pre

ferible hacer referencia al estudio de la Administracién Pdblica.

Los estudiosos de la Administracién Piblica, de Wilson a la -
fecha, han intentado definirla a partir de la identificacifn de un
"centro fuerte” y fronteras demarcables. Este esfuerzo ha tenido
el siguiente proceso: comienza por delimitar las fronteras, para -
luego precisar el centro. La cuestifn es: ¢d6nde comienza la admi
nistracidén pGiblica y d6nde termina? Los estudiosos han respondido:
comienza donde concluye la politica y termina donde empieza la so-
ciedad. Y han tenido razén, pero parcial e indirectamente. En -
efecto, la administracifn pfiblica es una relacifn que vincula al -
Estado con la sociedad, perc los estudiosos han deformado el hecho:
en lugar de investigar el divorcio entre sociedad y Estado, han -

formulado una falsa dicotomfa: la de la politica y la administra-
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cifn, suplantando el divorcio de la sociedad y el Estado por el di
vorcio de la administracién y la polftica. Es aquf donde princi-

pia el equivoco en la definicién de la administracién pdblica. Las
causas de esta desviacién hay que buscarlas en la dicotomfa polfti

ca-administracién,

Mcreland, uno de los pioneros de la disciplina, se propuso -
elaborar una fundamentacién para la dicotomfa polftica-administra
cifén; en su opinién: "fa politica decide s0bre Los obfetivos que -
sendn aleanzades, La admindistrnacidn pone a La pellitica en efecu- -
cdbn o para hablan en otras palabras, realiza coaaé“.gj En esta -
perspectiva, las fronteras de la administracidn pt@blica supondrian

de un lado la politica y del otro la sociedad. Los estudiosos par

ten de la separacifin de la sociedad y el Estado, pero ne han toma-

1

do conciencia del hecho; es decir, el Estado ha sido sustituido
por la pelitica y la sociedad s8lo se comprende como un supuesto -
de la accidn administrativa. Es a partir de este momento cuando -
los politSlogos intentan definir la administracifn en oposicjién a

la politica.

A este respecto Wilson afirmé, en el primer estudio sustan- -
cial y exclusivamente dedicado a la administracifn pdblica, que és
ta "es fa parte mds evidente def gobierno, es el gobierno en ac- -

cibn; es el efjecutivo, es el que actda, La dimensifn mds visible -

2/ Moreland, "The science of public administration", p. 414. En
el plano disciplinario, en esta migma pagina agrega: "La cden-
cia politica trata esencialfmente con Lo métodos por Los cua-
Les es formulada La politica piblica; y La empaxrentada Clencdia
de La Admindstracidn Pidblica comienza donde £a politica teami-
na".
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del gobienrno y, por supuesto, es tan viefa como el gobierno mis-

3/

me". Antes que Wilson, Gaetanc Mosca habfa argumentado gque el

gobierno "mis que consentir o prohibir las modificaciones de la

constitucidn o de las leyes, consiste en dirigir como un todo la
maquinaria militar, financiera, judicial y administrativa, o in- -

4/

fluir sobre guienes la dirigen".—

La administracidn piblica ha sido definida como la actividad
misma del gobierno y el gobierno ha sido definido como una totali-
dad que engloba el organismo actuante del Estado; perc éste ha que
dado al margen de la definicién, y el gobierno, que expresa su rea
lidad como organizacidn de dominacifn, queda definido como una ma-
quinaria formal dotada de poder propio. El gobierno y la adminis-
traciSn han sido concebidos como estructuras formales. Wilson vy -
Mosca no han explicado las rafces sociales del poder gubernamental,
ni el papel de la administracién pfiblica como ejercicic de ese po-
der; no han sefialado el origen del poder del gobierno en el seno -
del Estado, ni el origen de su poder como el poder de las clases -
dominantes; no han comprendido, en fin, que el poder estatal que -
ge ejerce en la sociedad no es sino la relacidn que vincula dos en
tes que se encuentran separados, y que esa relacién contribuye a -
establecer lazos de reciprocidad necesarios para paliar los efec-

tos de su divorcio.

Por esta razén, la definici®dn de la administracién pdblica ha

3/ "The study of administration", p. 198.

&4/ Elementi di scienza politica, p. 171.



sido distorsionada; se ha reducido el gobierno a la formalizacién
organizada de un dominio de clase, sin partir del poder de esta -
clase, y la administracibn ptblica confinada a la accifn formal de
ese gobierno., Los estudiosos acertaron, pero s6lo en la aparien-
cia superficial del concepto formal del gobierno, por cuanto conci
ben la administracifn pfiblica al margen de la realidad que yace en

la escisifn del Estado y la sociedad.

Los publiadministrativistas tratan el problema en otra for-
ma totalmente distinta, Asi, Wilson define la administracifn pd-
blica como el gobierno en accifn y pone &nfasis en la evidencia y
visibilidad de tal accibn; pero no sefiala para quiénes la accibn -
gubernamental es evidenfe y visible, No lo hizo, quizis, por su -
obviedad: es evidente y visible para los dominados. Son las cla-
ses dominadas las que sufren la accién del gobierno, como accibn -
de las clases dominantes; pero no se puede actuar sobre los domina
dos si no es precisamente para dominarlos. El gobierno no existe
sino para feafdizar un dominio de clase; el gobierno no es un domi-
nio penr 4se. Ni Wilson ni Mosca comprenden el dominioc de clase vy,
al suponer la accifin gubernamental en la sociedad, producen defini

ciones formales plasmadas en la superficialidad de los hechos. .

No obstante, Wilson tiene el m&rito de haber insinuado en -
su concepto de administracién pGblica como gobierno en accién, la
desvinculacifn entre el Estado y la snciedad; sin embargo, al usar
el concepto de politica por el de Estado, fue incapaz de percibir
la realidad de la divisibn de la sociedad y el Estadco, formulando

en su lugar la falsa dicotomia de administraciftn y peolitica. Apor
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t8, no obstante, un dato trascendental: que la administracifn pfi~

blica, como gobierno en accidn, no es sino la actividad de un ente
en otro, gque le es ajenc; es el Estado presente en la sociedad por
medic de la administracifn piblica. Es, en suma, una relacidn en-

tre el Estado y la sociedad.éj

Por su parte, Mosca afirm que la esencia del gobierno con-
siste en dirigir o influir sobre guienes dirigen. Afics después, -

Weber definib la politica como la "dineccdbn o La influencia sobre

6/

La direccdidn de una asociacidn politica".~ Fundamentalmente, pa-
ra ambos autores gobierno y politica son idé&nticos; los dos concep
tos ponen &nfasis en la categorfa dixeccd{fn. En contraste, confor
me a Wilson y Moreland, la administracién cobra significado en la

categoria accién. Estos son precisamente los fundamentos de la di

cotomia politica-administracidn, problema fundamental de la Admi-

1/

nistracién Pdblica como disciplina académica.

5/ A mediados del siglo XIX, cuatro décadas antes de la obra de -
Wilson, Tocqueville habia percibido la separacidn de la sgocie-
dad y el Estado. Sin embargo, como Wilson, Tocqueville s8dlo -
aprecid los efectos vis.ibfes sin remontarse a las causas. Ob-
servS la accidn gubernamental en la vida civil como algo extra
fioc a la sociedad, perc no fue capaz de explicarlia porque no -
llegd a comprender el antagonismo entre la sociedad y el Esta-
do. En esta forma, sefiala que "bajo el antiguo régimen, al -
igual que en nuestros dias, no habfa en Francia, ciudad, burgo,
pueblo, aldea, por pequeiia que fuese, hospital, fdbrica, con-
vento ni colegio, que pudiese tener una voluntad independiente
en sus asuntos particulares, ni administrar seglin sus deseos -
sus propios bienes. Entonces como ahora, la administfracifn te
nia a los franceses bajo su tutela, y si la insolencia de esta
expresidn todavia no se habfia revelado, va existia al menos la
realidad que expresaba". E& antiguo rfgimen y La revoluciln,
p. B6.

6/ "La politica como vocacidn', p. 243.

7/ 8in incurrir en exageracidn, se puede afirmar que el conoci- -
miento acumulado y la construccifn tedrica de la Administra- -
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La Administracién Pdblica nace comec disciplina a partir de
la distinecifn entre polftica y administracién y su esquema teSrico
originario consiste en la célebre dicotomfa planteada. Aunque la

distincidn entre decisidn y accidn no es desconocida antes de Wil-

8/

son,—~ la dicotomia formulada por &l es el primer intentc por deli-
mitar el campo de estudic de la Administracidn Pdblica, a partir -
de su diferenciacifn con la politica. El proyvecto académico de -
Wilson consiste en poner a la luz del dfa una funcién del Estado -

hasta entonces casi marginada por el pensamiento politico: la fun-

cifn Piiblica puede resumirse en la separacidn entre politica y
administracidén o bien, en su relacidn de parentesco. Sobre la
primera l1inea pueden citarse las siguientes obras: Wilson, ¢p.
¢dt.; Moreland, op. cif.; Goodnow, Politics and administration;
Willoughby, The goveinmeni 0§ modern states; Gulick, "Politics,
Administration and 'the new deal'"™; Simon, E£ comportamiento -
admindistrative, especialmente el cap. 13 Riggs, "Professiona-
lism, political science and public administration™. La segun-
da orientacion se contempla en las siguientes obras: Martin, -
"Political science and public administration'; Merriam, "The -
development of the theory for public administration"; Gulick,
"La ciencia, los valores y la administracidn piblica". El res
to de la literatura pone Enfasis en la gerencia y omite rela-
cidn con la politica, acercidndose mis bien al concepto de - ~
"Ciencia Administrativa"™ que al de Administracién Pdblica, tan
en boga en la década de los treintas.

8/ Hegel fue quien primero identificd y desarrelld la discincidn
entre la "decisidn" y la "aplicacidn'”, en el capitulo sobre el
poder del gobierno de su Fifosoffa def Derecho. Por su parte,
Tocqueville tuvo el aciertoc de concebir esa distincidn como -
una necesidad histdrica. A este respecto afirmé lo siguiente:
"es bastante extraifio que, en el seno de una sociedad tan ilus-
trada y donde la administracibn pdblica desempefiaba desde ha-
cfa mucho tiempo un papel tan importante, no se hubiera pensa-
do en ,..d{stinguir, sin separarfos, el poder que debe ejecu-
tan deld que debe supervisar y presenibin™. Op. cit., pp. 250-
251. Del mismo modo, Rousseau y Paine, desechando el esquema
tripartito de poderes, se inclinan por la visidén dual entre el
legislativo y el ejecutivo. Ver, respectivamente, E£ Contrato
Socdal, pp. 240-242, vy Los dernechos def hombre, pp. 184-185,
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"cién administrativa. El Estado es la organizacidn polftica supre-
ma gque se levanta sobre la sociedad para someterla a su dominio; -
pero el Estado no sélo asume una funcidn politica de dominio, sino
que tambi&n desempefia otras funciones: la econfmica, la ideolbgica
y la administrativa, La migién de la dicotomfa consiste en desem-
barazar la funcidn administrativa de las restantes, resaltando su

sustantividad. Al efecto, Wilson formula una diferenciacién me- -
diante la cual la administracidn gqueda separada, especifficamente,

de su hermana siamesa, la politica; es su idea el evidenciar un -

- e o 9
nuevo campo de conocimiento, crear una nueva dlsCLPllna,—/destacég

9/ "Nadie escribii sistemiticamente de la administracién comeo una
rama de la ciencia del gobierno hasta que el presente siglo -
/EI§7 hubiera pasado su primera juventud ¥y comenzado a culti-
var su flor caracteristica del pensamiento sistem&tico. Hasta
nuestros dias todos los politSlogos & quienes leemos actualmen
te han pensado, argumentado y dogmatizado s8lo acerca de la -
constitucidn del gobierno; acerca de la naturaleza del Estado,
la esencia y sede de la soberania, el poder popular y las pre-
rrogativas regias; acerca de los grandes significados que ya-
cen en el corazdn del gobierno y los elevados fines sefialados
per la naturaleza y el espIritu humanos a los propfsitos mis-
mos del gobierno. El campo central de controversia era el -
gran campo de la teorfa en la cual la monarquia rompfa lanzas
contra la democracia, donde la monarquia habfa construido ba-
luartes de privilegio para si misma vy en la que acechaba la -
oportunidad de hacer buenas sus demandas de recibir Sumisién -

de todos sus competidores. En medio de esta gran guerra de -
principios, 1a administraciédn no podfa ordemar una tregua para
su propia consideracidn. La cuestifn era siempre: jquié&n hari

las leyes y cdmo deberzn ser esas leyes? La otra cuestidn, cd
mo deberian las leyes ser administradas con inteligencia, con -
equidad, con rapidez y sin fricciones, era marginada como un -
'detalle prictico' que los empleados podian resolver después -
que los doctores hubieran convenido sus principios... el que

la filosofia politica tomara esta direccifn no fue por supues-
to un accidente ,.. la filosoffa de todos los tiempos, como di
jo Hegel, 'mo es sino el espiritu de ese tiempo expresado en -
pensamiento abstracto'; y la filosoffa polftica, como la filo-
sofia de cualquier otra clase, s8lo ha ayudado a sostener el -
espiritu de los acontecimientos contempordneos. La preocupa-

cidn de los primeros tiempos estuvo casi siewpre relacionada -
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dola a partir de la identifigacién de una funcifn del Estado, la -

administracién, en contraste con otra, la politica.

La dicotomia de Wilson nace de una realidad histSrica concre-
ta; pero no le interesa explicar esa realidad, sino solamente si-
tuar la Administracifn Piblica en los cubiculos de investigacibn y
en las aulas universitarias. S6lo le interesa incorporar al cono-
cimiento agquella funcién del Estado denominada administracibn pii-
blica. Por esta razdn, la dicotomia permanece en la superficie -
académica y la distincifn entre politica y administracifn queda si
tuada en el terreno conceptual. La separacifn de ambas se plantea
ra en un medelo l8gico, pero desligado de la realidad. La dicoto-
mia politica-administracién es falsa. Su formulacidn s&lo atiende

un interés acad@&mico.

Este espiritu propiamente acad&mico que se percibe en la dico
tomia politica-administraci®n, tambié&n es obserwvable en publiadﬁi—
nistrativistas contemporfineos a Wilson: Goodnow y Willoughby. E1l
primero plantea la dicotomfa como una solucifn a la rigidez del es
gquema tripartito de poderes, rigidez gue impide obtener una imagen
genuina de las funciones del Estade. La divisién tripartita de pg'
deres enmascara una confusifn real entre legislacifn, ejecucidn y
jurisdiccidn, tal y como tiene verificativo en el seno de cada 8r-

gano o autoridad que se presume es exclusivamente legislativo, eje

con la constitucidn del gobierno; vy consecuentemente esto fue

lo que ocupd el pensamiento humano. Hubo poca o nula preocupa
cidn acerca de la admindistracién y mucho menos en lo que era -
atendido por administradores". Op., cif., pp. 198-199,

35



10/

cutivo o judicial;~—~ esto es, la divisién tripartita de poderes es
incapaz de diferenciar las funciones del Estado porque las identi-
fica con &rganos que no son unifuncionales, sino plurifuncionales.
Por tanto, no hay que diferenciar estructuras para luego distinguir
funciones, sino al revés: primero distinguir funciones y luego re-

laciconarlas con cada estructura concreta gue la desempefia.

Goodnow, sin embargo, formula la dicotomfa polftica-administra
cién con un criterio analdgico. En la misma forma como en un hom-
bre se puede distinguir su mente y su actividad, en el Estado se -
pueden diferenciar la voluntad y la accifn, es decir, sus §uncio-
nes primanrias: La expresidn de £a voluntad del Estado y La ejecu-
cién de esa voluntad. BAmbas funciones se encuentran en todos los
Estados y son diferenciables en la medida en que cada una se espe-
cifica con toda precisifn, por cuantc asumen la expresién o la eje
cucién de la voluntad del Estado. Segfin Goodnow, sin embargo, es-
ta diferenciacién se encuentra falsificada por la divisisn tripar-

tita de poderes, en la medida en que asigna arbitrariamente la le-

10/ "E1 Srgano del gobierno cuya principal funcidn es la ejecucidn
de la voluntad del Estado estd, frecuentemente, entrometido -
con la expresidn de esa voluntad en sus detalles. Esos deta-
lles, sin embargo, cuando son expresados, deben conformarse -
con los principios generales establecidos por el Brganc cuya
principal responsabilidad es la expresidn. Esto es, la auto-
ridad llamada ejecutiva tiene, en la mayorfa de los casos, -
considerable poder legislativo o de ordenanza.

"Por otra parte, el Srgamno cuya principal responsabilidad

es expresar la voluntad del Estado, por ejemplo, la legislatu
ra, tiene generalmente el poder de control en una forma u otra
forma sobre la ejecucidn de la voluntad del Estado por el 8rga
no en cuya ejecucidn esti principalmente entrometido. Esto es,
mientras las dos funciones primarias del gobierno son suscep-
tibles de diferenciacidn, los drganos del gobierno a los cua-
les el descargo es atribuido, no puden ser claramente defini-
dos". Goodnow, Polfitics and administration, p. 16,
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gislacibn, la ejecucidn y la jurisdiccifn a Srganos que, en reali-

1/

dad, son plurifuncionales.iw

De este modo, en lugar de atribuir cada funcidn del Estado a
un drgano concreto, la expresidn y la ejecucidn de la voluntad del

Estado deben ser diferenciables anflogamente tal como se distin- -

12/

guen la mente y la accidn de un hombre;~ es decir, separandoc la -
expresifn de la vcluntad del Estado y la ejecucifn de esa volun- -
tad,lé/independientemente de los 6rganos a los cuales se atribuyen
una u otra, o ambas a la vez. Asi, las funciones primarias del Eg
tado no son identificables con 6rganos concretes plurifuncionales,

sino con la pelifica, por cuanto Esta expresa la voluntad del Esta

4/

do, y con administracidén, por cuanto la ejecuta.i—

1l/ "Es imposible asignar cada una de esas fur-iones a2 una autori-
dad separada, no meramente porque el ejercicio del poder guber
namental no pueda ser claramente repartido, sino porque, como
los sistemas politicos las realizan, esas dos funciones prima-
riag del gobierme tienden a ser diferenciadas dentro de funcio
nes menores y seécundarias. El1 descargo de cada una de esas -
funciones menores es atribuido a drganos gubernamentales sepa-
rados e independientes. Estos Organos tiemen su propio nombre
¥y lugar en el sistema gubernamental". Ibid.

Il—-
S,

"Las fun:iones politicas se agrupan naturalmente bajo dos titu
los, que son igualmente aplicables a las operaciones mentales
¥y las acciones de personalidades autoconscientes". Thid, p. 9.

!I—'
—

"la accdibn def Estade como entidad consiste en operaciones ne-
cesardias para La expresifn de su voluntad y en operacicnes ne-
cesaniay para £a ejecucifn de esa voluntad. La voluntad del -
Estado o soberania debe ser conecretada y formulada antes que -
la acecidn politica pueda ser realizada. La voluntad del Esta-
de o schberania debe ser ejecutada, después de que ella ha sido
formulada, si esa voluntad es el resultado de la accidn guber~
namental. Todas las acciones del Estado o de sus drganos, aun
que son acometidas con este propdsito, una y otra facilitan la
expresidn de esa voluntad o ayudan en su ejecucidn™. Ibdid.

14/ "Estas dos funciones del gobierno pueden, pon propbsitos de -
convendiencia, ser designadas respectivamente como politica y -
administracidn. Polfiiica se relaciona con Las politicas o ex-
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La distincifn entre expresidn y ejecucidn, tal como la formu-
la Goodnow, tiene mucho mis parentesco con la separacifén entre le-
gislacién y ejecucidn (haciendo la salvedad de gue nos referimos a
funciones, no 6rganos), gue con la divisién entre polftica y admi-
nistracidn. Resulta natural identificar la expreslfn de La volun-
tad def Estado con la fegisfacidn, m&s gque con la polifica y, a su
vez, la ejecucddn de £a voluntad del Estade con la ejecucidn, mds

que con admindistracdidn.

La dicotomfa politica-administracién de Goodnow viene a dar -
al traste con la diferenciacién de las funciones primarias del Es-
tado, en el grado en que la expresidén y la ejecucién de la volun-
tad del Estado serfan naturalmente identificables y atribuibles a
dos funciones -no 6rganos— gque tradicionalmente se conocen como -
legislacién y ejecucisn; es decir, Goodnow puede tener razbnm en -
cuanto no identificar directamente las funciones primarias del Es-
tado con los Srganos denominados poder legislativo y poder ejecuti
vo, pero no en cuanto no identificarlas a las funciones de legisla
cifn y ejecucidn y, en su lugar, hacerlo con polftica y administra
cidén. Si Goodnow hubiera identificado funcionalmente el binomic -
expresidn y ejecucién con el de legislacién y ejecucién, en lugar
de hacerlo con la dicotomfa politica-administracién, se hubiera si
tuado ante la estructura real del régimen polfticoc bipolar tal y -
como el capitalisme lo ha engendrado, ubicéndose al mismo tiempo -
en la tradicién tebdrica de Rousseau, Paine, Hegel, Tocqueville y
Marx.

presdiones de La voluniad del Estado. Administracdién se nelacio
na con La ejecucddn de esas politicas". Ibid, p. 18.
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La dicotomia polfitica-administracibn es artificicsamente iden
tificada con expresibn v ejecucifn, v Goodnow no aporta testimonio
alguno que pruebe gue expresddn sea polifica v efecucdidn sea admi-

nisinacdbn., Runcue al realizar esta identificacifn aluda a "propS

sitos de conveniencia", la "conveniencia" no le autoriza identifi-

car politica con expresién y administracién con ejecucién. Good-
now se gqueda en la superficialidad de la dicotomia politica-admi -

nistracién.

Por su parite, William Willoughby llega a la dicotomfa politi-
ca-adninistracién por una via distinta a la de Wilson y Goodnow.
tlo realiza una distincién funcional, sino una separacifn estructu-
ral. BSin embargo, como Wilson y Goodnow, Willoughby disiente con

la divisibn tripartita de poderes, a la cual atribuye defectcs y -

5/ 16/

L ) 1 .
deficiencias.=— En su lugar, propone un esdguema pentapartito—

15/ "La tradicional clasificacién tripartita de los poderes guber-~
namentales, Basada en este principio de clasificacidén, todos
los poderes del gobierno han sido ampliamente concebidos den-
tro de una u otra de las tres grandes clases, de acuerdo a co-
mo ellos tiemen que ver com 1)} la determinacidénm o estableci-
miento de la ley, 2) la interpretacidn de la ley y 3) su cum-
plimiento. A estas tres clases han sido dados los nombres de
Legislativo, Judicial y Ejecutive. Estructuralmente considera
do, se ha estimado que el gobierno debe ser constituido por =~
tres grandes ramas teniende como funciomes la creacidn, la ad-
judicacidn y el cumplimiento de la ley"..."No obstante el he-
cho que esta divisidn tripartita de los poderes gubernamenta-
les ha recibido tal reconocimiento para darle la designacidn -
de divisidén clésica de poderes gubernamentales, su examen po-
dria mostrar que ella no puede sujetarse a la prueba del anili
sis cientifico, y ademids de que incurre.,. en serias dificulta
des en el trabajo de problemas pricticos de la distribucidn -
funcional de los poderes gubernamentales". Willoughby, The go
vernment of medean states, p. 217. -

IH
S

"El defecto de este sistema de clasificacifn /el tripartito/ -
radica en el hecho de que fracasa en distinguir y hacer una -~
provisidn separada para las funciones del Efectorado y la Admi
nistracdibn". Ibid. -
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en el cual se incluye al efectorado y la administracidn como pode-

res del Estado.

La divisién tradicional de poderes fue formulada en &poca del
predominic de las monarqufas, razén por la cual se omitid al elec-
torado como una rama del gobierno que, no obstante, puede estar si
tuada dentro o fuera de la maguinaria formal del Estado, segln sus
funciones requieran permanencia y continuidad o, en su caso, sblo
la participacifn temporal en comicios y contlendas electorales. La
presencia del electorado satisface, pues, la laguna histSrica deja

da por la divisisn tripartita de poderes.

En cuanto a la administracidn, el centro del problema no yace
directamente en su distincién con polftica, sino con ejecucifn; es
decir, el fundamento de la dicotomfa politica-administracién de -
Willoughby consiste en la distincién primaria entre administracifn
y ejecucién, distincién en la que se basa la propia dicotomfa. De

este modo, en primer lugar se debe impugnar la confusifn entre eje

17/

cucidn y administracidn=Y y en segundo lugar definir su divisién

conforme dos criterios: 1) diferenciar entre la supervisién del -

18/

cumplimiento de la ley y su cumplimiento efectivo—g y 2) diferen-

i7/ "La administracidén como una rama distinta del gobierno. En la
clasificacign tripartita de poderes gubernamentales, ninglin re
conocimiento es dado a la administracifn como una funcidn o ra
ma separada del gobierno ... es confundida con el ejfecutivo y
tratada como una parte de la funcibn efecufiva ... los t&rmi-
nos ejecutivo y administrativo son también intercambiablemente
usados. Esto es eXcesivamente desafortunado porque, cOmo nosg
tros podemos verle, loa dos términos deberfan ser empleados cg
mo connotacidén de operaciones que son distintas en carfcter”.
Ibdid, p. 219.

8 / "pPara entender la diferencia entre los dos, cuando son propia-
mente empleados, es necesario distinguir entre dos cosas. La

AN



19/

ciar el ejecutivo como todo y la administracifn como parte.—=

Disipada la confusifn entre ejecucifn y administracifdn, asf -

como clarificadas sus diferencias, se pueden plantear las defini-

ciones que les son correspondientes. Willoughby, evidentemente -

inspirado en el ré&gimen politico parlamentario -en el que se hace

la distinecidn entre Jefe de Estado y Jefe de Gobiernc-, intenta -

0/

llevar al cabo la definicién funcional de ajecucidnzu y adminds -

tnacién.gl/ La funcdibn efecutiva consiste en la representacién gu

e ———

'N
.

piimera de 8stas es la diferencia entre la funecifn de vigilar
que las leyes sean cumplidas y aquella otra que hace realmen-
te las cosas que las leyes sefialan. Esta distincidn es espe-
cialmente visible donde el ejercicio de la autoridad es dis-
tribuide entre varios organos o partes. Donde €ste es el ca-
so es evidente que debe haber alguna autoridad cuya especial
funcidn es la de vigilar la distribucidn de las leyes de go-
bierno, determinar las responsabilidades especiales de las di
ferentes partes y regular que las relaciones de esta dltima -~
con el reste sea un hecho cumplido., Sin una autoridad tal, -
las diferentes partes no pueden ser correlacionadas dentro de
un iinico sistema armonioso y realizar el trabajo en coopera-
cién apropiada con las otras, para la consecucidn de los fi-
nes comunes'. Ibdd.

"La segunda distincidn es entre el acto de una organizacidn -
como totalidad y el acto de una de sus partes. Hay muchos ca
s0s donde la agccidn gubernamental debe representar la acecidn
del gohierno como una unidad. Esto implica especialmente el
campo completo de las relaciones internacionales, en las cua-
les estda involucrado el trato de alglin Srganc o autoridad cu-
ya funcidn sea la de representar el gobierno en esta capaci-
dad". Ibid, pp. 219-220,

"Con estas distinciones y requerimientos en mente, la diferen
cia esencial que existe entre la funcidn ejecutiva y la fun-
¢idn administrativa, usando estos términos en su sentido pro-
piamente técnico, puede ser realizada. La funcidn ejecufdiva
¢4 La funcidn de representar el gobierno como un todo y vigi-
Larn que todas sus Leyeds sean cumplidas pon sus diferentes parn
tes". 1bid, p. 220.

"La guncibn admindistrativa es La funcibn de adminisirarn real-
mente fa Ley tal como ed declarada por La rama Legislativa e
interpretada por. La nama judicial def gobierno”, 1I1bid.
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bernamental comc totalidad y en la vigilancia del cumplimiento de
la ley; por su parte, la funcifn administrativa entrafia el adminis
thar nealmente la ley. Willoughby se cuida de no decir que la ad-
ministracién es ejfecutfiva, pero cae en la tautologla de definirla
como la que administra la ley ~por cierto, nealmente, quizd porgue
el ejecutivo no lo hace "realmente"-, guedindonos, al fin de cuen-
tas, sin el concepto de funcibn administrativa. De ambas definicio
nes, desprende que la funcifn ejecutiva es naturalmente polftica,
en tanto gue la funcidn administrativa es, como sSu nombre lo indi-
ca, naturalmente administrativa.22/ La dicotomfa polftica-adminis
tracifn se ha vuelto a consumar, de nueva cuenta, con la arbitra-
riedad habitual de los publiadministrativistas; arbitrariedad habi
tual que identifica la funcidn ejecutiva con la polftica, y no con
la Jefatura de Estado en un régimen polftico parlamentario; que -
identifica, a su vez, la funciéfn administrativa, normalmente atri-
buible al Jefe de Gobierno de ese mismo ré&gimen, con la administra
cién -en sentido restringido~- como rama separada del régimen poll-
tico. La dicotomia de Willoughby es tan falsa y superficial, como

las gue formularon sus predecesores: Wilson y Goodnow,

La dicotomia politica-administracifn es el factor comtn del -
origen del estudio de la Administracidn Pdblica, en diferentes paf

ses del modo de produccién capitalista. Es formulada en Estados -

22/ "Esta distincién es usualmente hecha para declarar que la gun-
edfn efecutiva es esencialmente de candcten politico; esto es,
tiene que ver con la determinacién de las polfticas generales
vy esti involucrada con el ejercicio de la decisidn de su uso;
y la admindistraciin estd sinienesada con La puesta en padetica
de £as politicas tal como son determinadas por otros drganos”.
1b.id.
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Unidos por Wilson, Goodnow y Willoughby; en Inglaterra por More-
land; y en Alemania por Weber. La Administracién Pdblica nace va
prefiada de la dicotomia; su origen y desarrollo no se puede expli-
car al margen de su propia dicotomfa. Y es la dicotomfa polftica-
administracidn, precisamente, su talén de Aquiles. Gracias a ella,

la Administracidn Pdblica ha sido construida sobre pies de barro,

3/

sin conexidn a la realidad;gh-ademés de la pantancosa cimentacidn -
provefda por la dicotomfa politica-ad: inistracién, ha sido edifica.

da sobre otra dicotomia igualmente vulnerable: la del hecho y el -

4/

concepto.a—

Por esta razdn sorprende tanto la separacidn de politica y ad
ministracidén, como la forma en gque es concebida. Los polit&logos
no distinguen politica y administracidén sobre la base de la identi
ficacién de hechos, sino en la construccidn conceptual formal. Co

mo corolario a la dicotomfa, Wilson plantea la inexistencia de -

23/ ELl estudio de la Administracidn Piiblica capitalista no ha si-
do capaz de relacionar la realidad y el concepto de la adminisg
tracién pidblica. Ha hecho del concepto una f8tmula de repro-
duccidn de modelos y clasificaciones, desligados de la teali-
dad. La funcidn del concepto es completamente distinta; a es
te respecto, Kosik ha afirmado que "la evidencia no coineide
con la claridad y distincidn de las cosas, gino mids bien con
la falta de claridad en la representacibdn de ellas ... el to-
do, pues, es accesible directamente al hombre, pero como un -
todo cadtico y nebulosc ... el concepfo de la cosa es la com-
prensidn de ella y comprender lo que la cosa es significa co-
nocer su estructura. El rasgo mids caracteristico del conoeci-
miento consiste en la descomposicifn del todo., UDialféctica de
£o coneneto, pp. 30, 39 y 40,

lN
-

En ninguna ciencia es aceptable el divorcio entre hecho y con
cepto porque entre ambos existe una estrecha relacién. "En =~
sentido estricto, un hecho ed4 un conjunto de propiedades ob-
servadas, en tanto que un concepto es un artificdio para ope-
rar con tales observaciones". Meehan, Pensamiento pofliico
contemponrdneo, p. 21,
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25/

fronteras reales entre polftica y administracidn. dPara que en
tonces habrin de distinguirse? La respuesta sblo puede ser &sta:

como construccién conceptual formal, la dicotomia polftica-adminis
tracidn s&lo pretende destacar, por comparacidn-exclusién, dos ele
mentos que, sin serlo, presenta como contrarios.gﬁ/ De este meodo,
los atributos de un polo -administracidn- lo realzan frente a los
atributes del otro -~pclitica-, elaborindose un mapa formal accesi-

ble al pensamiento. El problema, sin embargo, no se resuelve,

La dicotomia es descriptiva, no explicativa; es incapaz de -
traslucir el fondo real sobre el que descansa la falsedad de la di
visidn entre politica y administracibn, es decir, el divorcio de -
la sociedad y el Estade. Por todo esto, el estudio de la Adminis-
tracifn Piiblica debe fundamentarse en hechos histb6ricos que testi-
monien las relaciones de la sociedad y el Estado en diferentes mo-
dos de produccisn, no en categorias formales que, aungue relativas
al capitalismo, s&lo describen con superficialidad y miopifa las re

laciones empiricas que pretenden expresar. Cuando la ciencia polf

25/ "No hay lineas de demarcacidn, que establezcan aparte las fun-
ciones administrativas de las no-administrativas, que puedan -
fluir entre éste y ese departamento de gobierno sin ir de lo -
alto de una colina al fondo de un valle, sobre vertiginosas al
turas de distinciones y al través de densas junglas de disposi
ciones estatutarias, ac3d y acullid alrededor de 'sies', 'peros',
‘cudntos', 'sin embargos', hasta que unos y otros se pierdan -
al ojo comiln no acostumbrado a esta clase de indagaciones y -
consecuentemente no habituado al teodolito del discernimiento
16gice™. Wilsen, op. e¢it., p. 211.

6/ "La di{cotomia es {itil para establecer comparaciones, peroc no -
tiene el poder de expliecar. Su principal utilidad es la de -
ayudar a enfocar la observacidn y sugerir investigaciones ulte
riores". Meehan, op. cit., p. 35.



tica haya estudiado la administracibn pfiblica en los diferentes mo
dos de produccifn, comparando sus peculiaridades histéricas, y ha-
yva acumulado suficiente informacibn sobre la realidad social en la
cual esti sumergida, el problema de definicidén comenzar§ a ser re-

suelto.
2. El problema de identidad

La dicotomfa politica-administracién es la clave de la teoria
de la Administracidn Piblica, inclusive para el enfoque gue, sin -
superarla, la ha puesto en tela de juicio: el enfoque de la politi
ca piblica. La dicotomia dio origen, hacia la d&cada de los cin-
cuentas, a un replanteamiento total de definicifén que, opuesto ra-
dicalmente a sus proposiciones, pretende superar las deficiencias
e insuficiencias de la divisiftn de politica y administracidn y ci-
mentar las bases de una categorfa de administracibn pfiblica en la
gue ambas ya no esté&n separadas, sino unidas. Sin embargo, el en-
fecque de la politica pfiblica fracasa en su empefio: mis que identi-
ficar y esclarecer las relaciones de la politica y la administra-
¢idn, las confunde en un t&rmino impreciso y tautoldgico: "polfti-
ca pfiblica". Ambos conceptos, politica y pblica, son id&nticos -
porque se refieren a lo mismo: lo general o colective que encarnan
en el Estado, como totalidad que integra todo lo individual.* La

politica siempre es piblica.

* Recordemos que los griegos 1lamaban Pofls y los romanos Redpu-
blica al Estado, para referirse a la entidad en la cual se con-
creta el inter&s colectivo.
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El enfoque de la politica piblica, que incluye a un grupo im-
portante de polit&logos,gZ/sumerge a la politica y la administra-
cifn en este pantanoso concepto de "politica pfiblica", no s8lo in-
diferenciindolas sino agregando a la categorfa administracién pi-
blica organizacicnes politicas gubernamentales y extragubernamenta
les como los cuerpos legislativos y judiciales, partidos, grupos -

28/

de presifn y movimientos de opinifin.,=—

La polftica piblica es un proceso en el cual concurren los -
mis variados organismos politices, gubernamentales y no gubernamen
tales. La formulacibn tefrica de este proceso no s6lo borra el an
tagonismo entre la sociedad y el Estado; tambié&n se disipa la dis
tincidén de lo p@iblico y le privado: en la politica pfiblica los in-
tereses privados se transforman en pfiblicos y los intereses pfibli-
cos se convierten en privados. La polftica pfiblica desplaza y sus
tituye a2 la administracién pfiblica y, al reconciliar, cristalizar
¥y conjugar los intereses privades en el interé&s piblico, toma para

si un cometido natural de la administracién del Estado. Pero, a -

27/ Los principales miembros de esta orientacidn son los siguien-
tes: White, Introduccifn al estudio de La administracildn pdbli
ca; Gaus, "The present status of public administration"; Dimo-
ek, Admindistracibn pablica; Pffifner, Publfic administration; -
Truman, The governmenial process; Morstein Marx, Efements of -
pubfic administration; Reagan, The administration of public po
Licy.

La polivalencia del términe "politica pfiblica"” queda manifies-
ta en la siguiente definicidn de Dimock: "lLa politica pdblica

es La reconcifiacdibn y La cristalizacidn de Los puntos de vis-
ta y Los deseos de muchas personas y ghupos en el cuerpo so0- ~
cdat ... La neconcifiacidn de divensos intereses en el internéds
pdbfico es una empresa conjunta de ambos poderes, el Legislatdi

N
e -]
~—

|

voe y ef efecufifve". Citade por Landau, "El concepto de la to-
ma de decisiones en el campo de la administracidén piiblica", p.
22.



su v

ez la polftica ptiblica también desplaza v limita el concepto

de politica, circunscribi&ndola a una mera recepcifn de los inte-
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s de grupos e individuos.gg/

La politica ha sido reducida y la administracidn sustituida.

es la administracidn pdblica? Nada: se confunde con la poli-

30/ 31/

0 con la pelitica pblica.Z=' Al esfumarse el divorcio del
do y la sociedad, desaparece la intermediacién y, por tanto,
dministracifn ptiblica como relacifn entre ambos. El enfogue
a politica pdblica, al impugnar la dicotomfa polftica-adminis
i8n, ha llevado el problema al otro polo. Pretendiendo resol

el pecado de exceso en la dicotomia politica-administraci8n,

"Por politica se enfiende tedo Lo que hace ef gobienno en el
sentido de determinar La politica pdblica, ewn ghran pante estd
mande La presidn de Los ghrupos de interneses scobre el comjunto,
Ancluida La admipistracidn",. Ibid.

Una definicidn de administracién piiblica harte incluyente es -
la de Marshall Dimock: "la administracién pﬁbﬁica estd nelacdic
nada con 'el qué' y 'elf cdmo’ del gobilerne. EL 'qué' es La ma
teadla, el conocimiento téenico def campo que capac&ta al admi<
nistaadon para realizan sus fareas. EL 'cémo' es Las técnicas
de gerencia, Los principios de acuerdo a Los cuafes Los progra
mas coopenat&uoa son neafdzados con eficacia”™. "The study of
administration'", p. 31, En esta definicidn el "qué&", o sea 1la
voluntad politica de establecer los fines del Estado, ha sido
reemplazado y confundido por el conocimiento del campo. El1 ~--
"cdmo", por su parte, que implica la realizacidn de la volun--
tad politica, ha side sustituido por técnicas de gerencia. Lo
que en la dicotomia aparece como una separacidn para definir,
distinguiendo politica y administracidn, en el enfoque de la -
politica piiblica aparece confundido.

Una definicidn de administracidn piiblica que la confunde con -
politica piiblica, es la formulada por Pffifner y Presthus. "La
adminidtracibn pdblica puede sern definida como La coordinacibn
de esfuernzos individuales y de grupo para nealizar £a polfiica
pdblica®™. Public administration, p. 7. Reconciliar, cristali-
zar y conjugar intereses particulares en el interés piiblice, -
es coordinar esfuerzos de individuos y grupos. Segiin este en-
foque, la coordinacidn es un cometido de la pelitica piblica,

nn de la administracidn piiblica. Estamos ante un caso patente
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el enfoque de la politica pGblica cae en el pecado de defecto: si

el exceso de la dicotomfa fue divorciar lo inseparable, el defecto
de la politica pfiblica fue identificar lo inconfundible; es decir,
es tan cierto que la administracifn pGblica es a la vez administra
cidn y polftica, comc lo es que ambas integran una estructura dual,
perc inconfundible. No se debe divorciar polftica y administra- -

cibn, perc tampocc se han de confundir,

La polftica pfiblica es un concepto que, por tanto, tambif&n bo
rra las fronteras entre polftica y administracidn porque, comoc lo
declara Dimock, la politica se relaciona con todo aguello invelu-
crado con la formulacifn de la politica pGblica; y, como ademfs de
concebir los planes de accibn los lleva al cabo, usurpa la accién
misma que corresponde acometer a la administracién. La politica -
p@blica y las reorientaciones del campo de la Administracifn PGbli
ca en la d€cada de los cincuentas neo sblo no resuelven el problema

de definicidn, sino que abren otro mayor: el problema de identi-~ -

dad.gg/

El enfoque de la politica piblica echa por la borda los lo- -

gros, no s6lo de los fundadores de la disciplina, sino de todo el

32/ "Las definiciones de postguerra originaron una serie de proble
mas que constituyen un desafic a la integridad del 'campo'.
Destinados a compensar la rigidez de la dicotomIa politica-ad
ministracidn, alcanzaron tal extensidn que ya no revisten nin-
guna significacidn. Hacen pricticamente imposible especificar
un area de actividad que no pueda considerarse situada dentro
del #mbito de la administracidn. Sin embargo, en su contexto,
resulta evidente que White y Pffifner se refierenm sdlo al -go-
biernoc. Nos vemos entonces enfrentados, sin embargo, con un -
Area de interés que abarca todas las ramas de la actividad gu-~
bernamental. Las legislaturas, los poderes ejecutivos, las -
cortes, les partidos y la burocracia, todos 'realizan operacio
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conccimiente acumulado. White, Gaus, Pffifner y Dimock pierden de
vista el objeto de la Administracidn PGblica. Los autores de la -
dicotomfa definieron parcialmente la administracidn ptblica como -
una funcidn especifica del Estado; la separacién, aunque fue arti-
ficial, al menos delimit$ provisionalmente el perfil de la acciédn
gubernamental. En cambio, el enfogue de la polftica pdblica no s8
lo desconoce su diferenciacién, sino gue incluso la pierde de vis-
ta: la adwinistracién piblica se disipa en la bruma creada por la
politica piblica; en lugar de sostener el principio de la distin-
cidn entre vida pidblica y vida privada -implfcito en la dicotomfa
politica-administracién-, el enfogue de la polfitica ptblica confun
de en el senc de este mismo concepto organismos representativos de
la sociedad civil {parlamento, partidos, grupos de presién y movi-
mientos de opinidn), con instituciones del Estado (el ejecutivo y
el judicial), haciendc imposible identificar y definir la adminis-

tracién pfiblica.

El estudio pierde su objeto. La polftica pdblica conjuga los
intereses y los conflictos de clases en un proceso polftico que, -
como si se tratara de un mercado de economfa liberal, permite a -
las organizaciones, no a las clases, negociar o coentender en un -

juego institucional en el que el interés privado ha gido formalmen

nes que tienen como finalidad el cumplimiento o la imposicidn

de la politica piblica' ... el campo de la Administracidn Pd-
blica queda entonces ¢omo una masa imprecisa y vacilante, mno
es posible distinguirlo de la Ciencia Polftica,,. la Adminis-
tracidén PGblica no es un subcampo de la Ciencia Politica; se
trata en ambos casos de una misma disciplina. En el esfuerzo
por definir el campo, el campo se evapora'". Landau, op. cif.,
Pp. 20-21,
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te sacrificadec con miras del interé&s pGblico. Sin fronteras per-
ceptibles, sociedad y Estado son uno. Del mismo modo, no hay go-
bierno de clases, porque no hay dominio ni explotacién de clase;
la politica pGblica es la varita mggica Que convierte a la lucha -
de clases en una contienda entre organismos formales: partidos, -
grupos de presibn, burocracias, legislaturas, ejecutivos y poderes
judiciales, sin gue unos u otros sean necesariamente diferencia- -

bles como pGblicos o privados,

Al disiparse log linderos de la vida privada y la vida p@bli-
ca, el Estado politico es confundido con la sociedad civil sobre -
la cual ejerce su dominio, desapareciendo un rasgo caracterfstico
del modo de produccién capitalista: la divisi6én del Estado y la so
ciedad. Sin tal divisifn, la administracién pdblica también desa-
parece confundida, en la politica p@blica, con el parlamento, los
partidos, los grupos de presifn y los movimientos de opinifn. La
Administracidén PGblica no s6lo ha dejado de ser definida, también

ha perdido identidad,.
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II. CRITICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.
EL OBJETO DE ESTUDIO

El estudio de la Administraci&n Pfiblica ha acumulado y desa-
rrollade conocimientos sobre esta disciplina, pero no sobre el ob-
jeto que le es propio. El estudio de la Administracibn Pliblica es
el estudio de la disciplina conocida con tal denominacifn. Los pu
bliadministrativistas se han preccupado por desarrollar categorias
de andlisis gue, en lugar de ser construidas desde la realidad, -~
han sido formuladas hacia el interior de la disciplina. El objeto
del estudio ha sido parcialmente definidc al travé&s de la dicoto-
mia politica-administracibn vy arbitrariamenie sustituido y esfuma-
do en el enfoque de la politica pfiblica. E1 Movimiento de Adminis
traci6n Cientifica, cue agrupb en la década de los treintas a los
principales prosélitos de Tavlor y Fayol -Gulick y Urwick entre -
los principales-, estuvo tan preocupadc por crear una Ciencia Admi
nistrativa ¢ aeral que arranct a la Administracifn P(blica de su -

campo acaqdémico natural: Ciencia Politica.

La administracién pGblica, un objeto de estudio sin defini- -

ci6n ni identificacidn, ha derivado, como preocupa a Waldo, en una

i/

materia sin disciplina.= En los seséntas, la Administracin Pl-

1/ En 1968 Waldo manifestd su preocupacifin, acerca de cierta afir
macidn en el sentido de que la sociologia es una disciplina en
busca de un objeto y la administracifn pfliblica un objeto en -
busca de una discipiina. "Scope of the theory of public admi-
nistration", p. 1. En forma similar, Caiden afirmf en 1965 -
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blica se encontrd en una crisis de identidadz/y en los setentas en

3/

una crisis de creatividad.-=

La crisis de creatividad, a la que hemos aludido, no es sino
el resultado natural de aguellc gue los norteamericanos han dado -
en llamar "crisis de identidad” o "crisis intelectual”. Del mismo
modo, la crisis de identidad no es sino el efecto de las distorsio
nes producidas por la indefinicifn y la ausencia de identidad. En
los setentas se pone de manifiesto, como crisis, lo que comenzd a
incubarse desde finales del siglo pasado: la dicotomia politica-ad
ministracién, que s8lo logrd diferenciar y situar la administra- =-
cidn piblica, desorienta la disciplina respecto del objeto; el en-
foque de la polfitica pfiblica, por su parte, desplaza la disciplina
respecto del objeto, confundiendo politica con administracifn y ad

ministraciftn con politica.

que la Administracidn Plblica no es "una nueva Area, sino un -
nuevo interés en un viejo objeto al gque nuevas técnicas, que -~
han sido desarrolladas en poco tiempo, pudieron ser aplicadas"
"In defense of public administracion", p. 227,

2/ Aunque la "crisis de identidad" de la Administracidn P@blica -
tiene su origen a mediados de los c¢incuentas, se manifiesta en
forma nitida en los sesentas. Una buena parte de la literatura
estd destinada a analizar la crisis. Destacan en particular -
las siguientes obras: Mosher, "Research in public administra- -
tion"; Parker, "The end of public administration™; Caiden, op.
c{tf.; Waldo, op. cdit.; Riggs, "Professionalism, political scien
ce and the scope of public administration™; Landau, "El concep-
to de la toma de decisiones en el campo de la administraci®én pi
blica"; Mac Curdy, Pubfic administration. A bibBioghraphy; 0Os- -
trom, The Aintellectual chisdis in the amernican public adminis tha
tion; Marini, The new public adm&n&ét&at&on' Savage, "Dismant-
ling the administrative state"

3/ Una revisidn selectiva, no exhaustiva, de la literatura de la -
Administracidn Piblica, dio por resultado que entre 1887 y la -
década de los setentas existe una tendencia descendente en las
aportaciones de los estudiosos, hasta hacerse critica em nues-
tro tiempo. Exponemos las c¢ausas de esta crisis en las paginas
siguientes.
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La crisis de identidad nc es sino la consecuencia manifiesta
de la p&rdida de una disciplina, la Administracién PGblica, del ob
jeto que le es propio. La crisis de creatividad, por su parte, no
es sino el resultado producido por la ausencia de una materia sobre
la cual fundamentarse un estudic. El edificio del estudioc de la -
Administracién Pfiblica Capitalista se desploma, porgue sus cimien-

tos, la materia de estudio, se han evaporado.

A

3. El problema de 1la historia

El estudio de la Administracifn Pfblica fracasf porque no aten
di6 a la historia como fuente de conocimiento, Fracasb porque el
estudio y el objeto quedaron separados; porque quien conoce y lo -
conocido fueron aislados, porque guien conoce no es autor y actor
de la historia, sino un sujeto situado fuera de la realidad. La -
crisis de identidad, que es una toma de conciencia de los académi-
cos de la Administracifn Piblica v un reencuentro de una discipli-
na con su realidad, consiste en la manifestacifn de un claro divor
clo del cientifico y su disciplina, con la materia que da conteni-
do a esa disciplina., Esto demuestra que la Admindistracibn Pdbilica
es el estudio de la Admindistracibn Phblica, es decir, de la disci-

plina, no del objeto,

No es accidental que sea a mediados de los cincuentas cuan-
do la Administracifbn Pfiblica se encuentra sin objeto de estudio; -
éste se desvanecib con el concevto de politica ptlblica, cuando po-
lftica y administracifin quedaron identificadas. Hasta entonces, -

los publiadministrativistas habian trabajado sobre un objeto dis-
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torsionade, perc al fin objeto, En tanto que la dicotomifa polfti-
ca-administracidn habfa proporcionado un centro de interés y un es
fuerzo por distinguir administracidn y polftica, como una base de
produccidn intelectual, el enfoque de politica pdblica, al fundir
politica y administracisn en la nocién de politica ptblica, extra-
vid el objeto y dejd a los estudiosos con las manos vacfas. Lo -

que siguid a la década de los cincuentas, sin embargo, fue peor.

La ausencia de un objeto de estudio dio pie a las m&s varia-

das versiones. Algunos pensadores declararon el tequdiem de la Ad-

4/

ministracién Piblica,— otros argumentaron un esfuerzo de reorienta

5/

cién~y el resto atribuy6 la identificacifn de la historia recien-

te de la disciplina con la omnipresencia de la crisis.éf Sin em-

4/ Mosher y Parker fueron especialmente pesimistas. El primero -
afirmd, respecto de la administracign péblica, que '"quizd es me
jor que no sea definida. Es mids bien un &rea de interés que -
una disciplina; mas un foco que una ciencia independiente", {p.
elt., p. 177. Parker, por su parte, dijo acerca de la Adminis-
tracidn Pidblica, que "ninguna ciencia o arte puede ser identifi
cada por este titule, mucho menos una prédctica independiente o
una disciplina intelectual coherénte. El t&rmino no tiene rela
cidn con el munde del pensamiento sistemfitico", Op. cit., p. 99

5/ Caiden, Mac Curdy y Landau han sugerido que la crisis de identi
dad obedece a un desequilibrio natural dado per la reconstruc-
cid del campo de la Administracidn Piblica. Ostrom la acredi-
ta la pérdida del paradigma de la dicotomia polftica-adminis
tracign, durante los cincuentas.

6/ Waldo es el prototipo de esta versifn; "El efecto de las comple

~  jas nuevas tareas sumadas a los ataques criticos, han creado =
upa crisis de identidad de la Administracidn pdblica. La rela-
cifn de la naturaleza y los limites del objeto con los métodos,
estudio y ensefianza de esta materia, se ha convertide en proble
mitica. Ahora, a dos décadas de los ataques criticos, la cri-
sis de identidad no ha sido resuelta satisfactoriamente. La ma
yoria de los problemas tedricos importantes de la administra- -
cidn pitblica estdn relacionados a esta continua crisis, a las =
formas mediante las cuales puede resolverse y a las implicacio-
nes y resultados de las resoluciones posibles", Op. ¢if.,p. 5.
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bargo, los estudiosos de la Administracidn Pfiblica respondieron a
la crisis de identidad en la misma forma en que habian producido y
reproducido el conocimiento de la disciplina: elaborando f&rmulas
lapidarias para el estudio, reorientando el estudio o haciendo de
la crisis una categorfa para el estudio. En ningfin caso replanteﬁ.
la relacién entre la disciplina y el objeto; la crisis de identi-
dad se convirtid en el objeto del estudio, no en la forma de encon
trar, identificar y definir la materia. Como siempre, la discipli

na siguid siendo la materia de la disciplina.

Hay distorsiones en la dicotomia polftica-administracién y en
el concepto de politica pfiblica; pero tambi&n hay un esfuerzo por
crear e innovar. Sin objeto real de estudio y situada como centro
de disertaciones y polé&micas, la criéis de identidad, sin ser re-
suelta, desembocS en una crisis de creatividad y esta crisis en el

ambiente intelectual contemporfneo en el gue se desenvuelve el es-

1/

tudio de la Administracién PGblica.— De la indefinicién, la Admi

7/ Durante los estudios doctorales y la preparacidn del cuaderno -
Teorla adminisirativa de fLa ciencia politica, aprecié una ten-
dencia descendente en la creatividad e innovacidn del conoci- -

55' miento de' la Administracidn Pdblica. Este hecho quedd corrobo-

; rado en el semestre correspondiente al Estudio de la Administra
cidn Pdblica (una cdtedra universitaria a mi cargo). Fueron ex
puestas y discutidas, cronolSgicamente, las siguientes obras: -
Wilson, "The study of administration™; Goodnow, Politics and ad
ministration; Moreland, "The science of public administration"]
Willoughby, The government of modern states; White, "Public ad-
ministration" y "The meaning of principles in publie administra
tion"; Dimock, "What is public administration?", "The meaning -
and scope of public administration" y "The study of administra-
tion"; Gulick, "Politics, administration and 'the new deal'" y
"La ciencia, los valores y la administracidn piiblica"; Merriam,
"The development for the theory of administration™; Dahl, "The
science of public administration”; Simon, "A comment on 'the -
gcience of public administration'"; Parker, "The end of public
administration'"; Caiden, "In defense of public administration';
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nistracién PGblica derivé a la ausencia de identificacidn, para -
luego pasar a la impreductividad. Pero la improductividad no es -
sino el resultadc del problema b&sico, el pecado original de la Ad
ministracifn PlGblica: el problema de definicifn. La Administra- -
cidn Piiblica ha recorrido un ciclo, un circulo vicioso que, comen-

zando en la indefinicién ha vuelto a la indefinicién.

La falta de creatividad es un problema que, en contraste con
la actitud de los publiadministrativistas contemporfineos, no se re
solverd con el estudioc del okjeto sino con el objeto del estudio.
La administracifn pfiblica habrid de encontrarse consigo misma como
fenSmeno real, histdrico y concreto. La administracifn pfiblica es
un sujeto histbrico gque existe en el tiempo y el espacio, Yy que tu

vo y tiene una realidad especifica en los distintos modos de pro-

8/

duccifn que se han sucedidc en la historia.

Waldo, "The scope of the theory of public administration'"; Rig-
g8, "Professionalism, political science and the scope of public
administration"; Caldwell, "Methodoloeogy in the theory of public
administration"; Ostrom, "Publiec choice, A different approach -
to the study of public administration”; Kirhart, '"Toward a theo
ry of public administration"; Savage, "Dismantling the adminis-
trative state"; y Ridley, "Public administration: cause for dis
content". Durante el curso el consenso indicd que conforme -
avanzdbamos en el analisis de las obras antiguas hacia las re-
cientes, la creatividad y novedad del conocimiento disminuia.
La lectura incluy8 articulos completos, capitulos de libros y,
sin ser exhaustiva, contempld lo mds selecto y representativo
de los ensayos y obras més citadas por los tratadistas, Se con
sultaron ensayos de precursores, como los de Wilsonm y Moreland;
obras reconocidas, como las antologias de Cbarlesworth (Waldo,
Riggs y Caldwell) y Marini (Kirhart); articules de la celeb&rri
ma Public administration review (Dahl, Simon y Ostrom); y otros
de origen diverso. La conclusidn fue que en la actualidad la -
Adminigtracidn Piiblica vive una crisis de creatividad.

8/ Como sucesidn de modos de produccidn no debe entenderse un des-
arrollo unilineal, cuyo proceso pone a un modo de produccidn ne
cesariamente despué&s de otro. Los modos de produceidn son una
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Situando la administracién pfiblica como centrc de andlisis y
concibiendo su estudio como parte integrante de su realidad, el -
problema de la historia surge como el primer punto de la explica-
cidn de aquélla dentro del marco y la especificidad de cada modo -
de produccién.g/ Lo importante para esta disertacifn no radica -
tanto en el anflisis de todos los modos de produccién, o en el es-
tudio cabal de cualquiera de ellos; lo interesante para este traba
jo es precisar y explicar el papel histfrico de la administracién
pidblica en el modo de producci6én capitalista, destacando sus orige
nes inmediatos. Por tanto, la especificidad histSrica de la admi-
nistracifén piiblica la situamos exclusivamente en el capitalismo, -
pero sin desatender sus origenes en el modo de produccidn feudal.
Asi pues, considerando su pertenencia social, econémica y politica,
es preocupacién en este trabajo especificar estructuras, procesos
y funciones de la administracién pGblica que la .dentifican y defl

nen como un cbjeto concreto de estudio.

"representacidn simplificada de las etrcructuras caracterfsti-
cas de las diversas formaciones econimico-sociales y de sus le
yes fundamentales de movimiento". Helotti, Maix ¢y el Tercer -
Munde, p. 13. Esfrerzos intelectuales encomiables por preci-
sar el caricter explicativo de los modos de produccidn se en-
cuentran en Godelier, Esquema de evolucibn de Las socdedades,
Cap. 1 vy en Teoafa marxista de Las sociedades precapitafistfas,
Introducecidn; y en Fioravanti, EL concepto de mode de produc-
eibén, Cap. 1.

9/ "Modo deteaminado de produccidn” ...es La "nelacidn mutua en-
the Los individuod como una relacidn activa y deferminada res-
pecto a La naturatfeza inorgdnieca, modo de trabafo deteaminado”,
Marx, Fundamentos de La economia polfidca, p. 379. ™"Se entien
de por modo de produccién La forma particular como, en una fa-
se determinade de desarrollo socdial, se desenvuelve el proceso
de metabolismo entre hombre y naturaleza, es decir, el proceso
‘que permite preducin bienes mateniales y, en especial, Los me-
dios de subsistencia y produccidn". Melotti, op. cdit., p. 10.
Para profundizar en este concepto, ver: Fioravanti, op. cit.,
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Algunos estudios han destacadc la importancia de las fuentes
criginales de la administracién pﬁblica,ég/aportando datos sobre
la materia en los modos de produccién gue precedieron al feudalis-
mo; sin embargo, para este trabajo, los antecedentes prefeudales -
s6lo son ilustracidn histbérica. La importancia de esos estudios -
consiste en demostrar la existencia de grandes organizaciones admi
nistrativas del Estado, con antelacidn al capitalismo y, a la vez,
evidenciar la peculiaridad de la administracién pGblica en cada mo
do de produccién. Hacen &nfasis en el caricter centralizado del -
Estado y la extensién creciente de su actividad por medio de la ad
ministracién pfiblica. Tal es el caso de Wittfogel con el concepto
de despotisme oriental, y de Eisenstadt con la catego}Ia de Impe-
nio bunoandtico.ii/ Sin conexién alguna, con miras diferentes, -
con métodos distintos y enfoques certrastados, Wittfogel y Eisens-
tadt dan relevancia a nueva informacién sobre un problema que apor
ta posibilidades de investigacidén del vbjeto de estudio de la admi
nistracifn piiblica: las fuentes histfricas originales de la adminig
tracién p@iblica.

Cap. I y Althusser y Balibar, Para feer E£ Capital, segunda -
parte, Cap. I.

10/ Entre estos cjientificos destacan los siguientes autores: Weber,
Eeonomia y sociedad; Wittfogel, Despotisme ordiental; Hintze, -
fiistonia de Las formas politicas; Jacoby, Lla burocratizacidn -
def mundo; Eisenstadt, Los sistemas politicos de Los impernios.

11/ Sobre el imperio burocratice Eisenstadt ha dicho que: "cada -
un¢ de estos imperios o sistemas politicos ha desempefiado un -
papel grande e importante en la historia y la cultura de la hu
manidad y ha dejado su impronta sobre muchas tradiciones cultu
rales y sobre muchos aspectos de la sociedad y la civilizacidn
modernas, En muchos aspectos es imposible comprender los ras-
gos vy los problemas del sistema politico moderno sin analizar

su derivacién histdrica desde los Imperioes". Op. cii,, p. 30.
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En contraste a la Europa prefeudal y feudal, Oriente descono-
cid las aristocracias terratenientes o bien conocis su débil exis-
tencia. El modo de produccifn asiftico se caracterizaba por la -
ausencia o precariedad de la propiedad privada y, por tanto, de -
clases propietarias poderosas. El Estado, encarnado en un dé€spota

y una burocracia pelitica y cortesana, monopolizaba la propiedad

patrimonial y concentraba un poder enorme e ilimitado. La forma y

dimensiones que asume el poder politico en el modo de produccidn

asiftico, como poder absoluto y autocritico, es una consecuencia -
gue brota directamente de las relaciones de produccifn y del cardc

ter patrimonial de la propiedad estatal.

El gobierno es la realizacién del Z . do como organizacifn -
del dominio de clase y tuda forma de domiicifn de clase implics -
una forma determinada de orgsnizacién del :stado. De este modo, -
en una Ciudad-Estado, por <jemplo, ¢l gobierno adquirid la forma
de una organizacién colegial en la cual las clases dominadas -espe
clalmente los esclavos, fuerza de trabajo fundamental- estaban ex-
cluidas. La organizacién colegial aseguraba una participacifn di-
recta y completa de la clase dominante en las grandes asambleas -
(como la Ekkfesf{a ateniense y la Apelfa espartana) en tanto que el
despacho de los asuntos pliblicos mis técnicos y complicados se -
efectuaba por medio de colegios de delegados ~-como la Boulé ate- -
niense y su comisidén permanente de phytanecs, asi como la Gerusia
espartgna. Atenas, Esparta y la Roma republicana no desconocieron
las funciones ejecutivas, pero éstas se limitaban también a la or-
ganizacidn colegial no jer&rquica ni monocrética -como los dos Ar-
contes atenienses, los cinco §4onos espartanos v los dos cSnsules
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romanos, gque compartian autoridad y responsabilidad- y, por el ca-
rdcter rotativo de los cargos, el ejercicio de las funciones se -

desempeifiaba en forma temporal, no como ocupacidn principal.

La Atenas y Esparta clisicas, asf como la Roma republicana, -
viven formas de organizacién polfitica sencillas que brotan del ca-
ricter autSnomo de la Ciudad-Estado.lE/ La clase dominante, peque
fia y cultivada, no s6lo tiene tiempo para atender los problemas po
lfticos, sino tambi&n para dedicarse holgadamente a cultivar el ar
te y la filosofia, sin preocuparse mayormente de las tareas produc
tivas. El trabajo esclavo suministra todo lo materialmente necesa
rio para la subsistencia de la comunidad v cualguier liberto se en
cuentra ante la posibilidad de, al no cubrir sﬁs.deudas, pasar a -
la condicién de esclavo. La sociedad de la Peiis y la Civitas tie
ne procesos vitales de autorregr.la.ién, que hacen de la administra
cién del Estado un aparato accesc: o y complementario, El Estado
ateniense, como el espartano y el romano, es la unidad politica de
la ¢lase dominante y, por tanto, de las dominadas al integrarse a
la sociedad; pero la funcién administrativa del Estado es tan mo-
desta que el aparato de accidén nc desarrclla ni la profesionaliza-
cifn nl la burocracia. ILa adminigtracién colegial de estas formas
de Estado se encuentra directamente determinada por el desarrollo
de las fuerzas productivas del esclavismo y, per tanto, también lo

estd por las relaciones sociales incubadas por esas mismas fuerzas.

12/ Un buen estudio sobre el Estado en la Grecia cldsica lo consti
tuye el breve ensayo de Aymard, "Greek cities during the clas-
sic epoch".



La organizaci&én colegial de la administracién griega y romana es -

consecuente al Estado esclavista no autoritario ni centralista.

El Estado capitalista ha heredado y desarrcllado avances his-
téricos en la organizacién administrativa, los cuales, evidentemen
te, no provienen de Grecia y Roma republicanas. Estos progresos -
le fueron legados por el Estado oriental. Es en el modo de produc
ci6n asiftico donde el Estado asume, por el abismo social entre la
clase dominante y las clases dominadas, un cardcter absoluto y au-
tocratico -y, por tanto, margina a la sociedad de mfiltiples funcio
nes econémicas y culturales, ademfs de lar politicas- y donde su-
fre el crecimiento desmesuracs de su apar .to de accién. El Estado,
al asumir la tarea de sumin strar el agu para regadfo -mediante -
presas, acueductos, diquers y ot' ir obras conexas-, recoger, almace
nar y contabilizar toda lio co”: ya, distribuir y suministrar los -
frutos de la agricultura, operar y mantener las obras hidrdulicas,
y construir y conservar caminos, murallas, templos, tumbas, c¢iuda-
des y recintos gubernamentales, no s8lo realiza extensas activida-
des econdmicas -ademids de las naturalmente polfticas- sino otras -
mis que adquieren un especifico carficter administrativo. El1 Esta-

do oriental es un Estado administrativo.

Entre el Estado oriental -despotismo oriental como en adelan-
te lo llamaremos- y el Estado capitalista existe una relacién his-
térica poco conocida y relativamente estudiada. A excepcibn de -
los autores antes citados (ver nota 10), la ciencia polftica ha -
desatendido pricticamente esta relacién histérica y, por consecuen

cia, la Administracién P{iblica no posee un conocimiento muy impor-
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tante para identificar y definir el objeto de su estudio. La admi
nistracidn pfiblica capitalista se caracteriza, esencialmente, por

su cardcter profesional, burocritico, monocritico y jerfrquico; -
profesionalismo, burccracia, monocracia y jerarguia no existen -
sino en la medida en que, en el seno de sociedades precedentes, se
hayan engendrado sus g&rmenes. Ni Grecia ni el feudalismo los in-
cubaron; éstos nacieron en Oriente para luego, después de dormitar
en el feudalismo, tomar su forma superior en el modo de producecibn
capitalista. Solo en un Impeadlo uniuenaat,lﬁ/cuya razén de ser ex
cluia de si la existencia de otro imperio universal y que en su se
no inhibfa el nacimiento de fuerzas intra y extragubernamentales -
capaces de vulnerar su carfcter autocriticer v absolutista, era po-
sible el incubarse los g&rmenes histéricos de una administracifn -

que en el capitalismo a’optaria un cardcter profesional, burocriti

co, monocritico y jerdrcuico.

El despotismo oriental tenfa a su cargo, en contraste a la Po
£48 v la Civditas, una variada y extensa gama de actividades no po-
lfticas que evocan aquellas gue asume en la actualidad el Estado -
capitalista. El1 Estado oriental, mediante una gigantesca organiza
cifn administrativa, realizaba diferentes e importantes tareas: -

ademds de construir y administrar obras hidr&ulicas y no hidrduli-

13/ El1 tipo méAs caracteristico del Imperio universal, como Persia
Sas&nida, el Bajo Imperio Romano y el Imperio Bizantino, lo -~
constituye el propio despotismo griental. Este y el Imperio -
universal son idénticos. "Por Imperdio universal entiendo aque
L2a4 configuraciones de Eatado de La antigliedad y de Las cultu
ras extraeurcpeas que, dentro de un esdpacio, que era considerng
do entonces como ef mundo conocido 4 habitado, establecdieron -
una dominacifn univensal y no neconceleron funto a eflos nin-
gln tstade con fos mismos derechos". Hintze, op. cit., p. 34.
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cas, asi como controlar y administrar la produccifn agricola, des-
empefla otras importantes actividades econdmicas como las de tribu-
tacién -generalmente en especie y mano de obra requisada-, distri-
bucibn y transportacidn. Su organizacifn administrativa comprende
oficinas de planificacifn —-especialmente para construccifn y sumi-
nistro de fuerza de trabajo-, presupuestacién, egresos, tesorerla

y contabilidad. No sb6lo estimula la artesanfa, sino que crea y ma
neja los establecimientos artesanales, ademis de administrar minas
y salinas, Finalmente, dado que la ideclogia dominante es la idec
legia de la clase dominante, el Estado oriental asume también el -
liderazgo intelectual sagrado y secular, haciendo de la Iglesia -

una institucidn estatal cuya cabeza, normalmente, es el propio dé&s

4/

pota.l—

El modo de produccién asi&tico, su origsn, desarrollo y tras-
misibn al capitalismo, constituye una de las lagunas en el objeto

de la Administracién Pfiblica. Muchas de las caracterfisticas hoy -

14/ El modo de produccidn asidtico comnstituye quizds el més valio~
8o laboratorio social para determinar las fuentes originarias
de la administracidn piiblica; aunque poco estudiado, el modo =~
de produccidn asiftico tiene ya suficiente literatura para co-
menzar a estudiarse como €l seno en el cual es engendrada la -
primera forma de administracidn, Listamos aqui algunas obras
interesantes: Marx, Fundamentos de La crnitica de £a economlfa -
politica (en el apartado de las formaciones precapitalistas) y
los articules sobre la India; Dhoquois, "Le mode de production
asiatique"; Melotti, "Modo di produzione asiatico e depotismo
orientale”; Montesquieu, EL espiritu de Las Leyes, libros XIV
y XIX; Sofri, EL modo de produccifn asi{dtico; con este mismo -~
titulo, las obras de Bartra 'y Marx, Engels y Godelier, asi co-
me la de Chesnaux; Wittfogel, "Teoria de la sociedad oriemtal”;
Steward, Symposium so0bre Las civilizaciones de regadio; Palerm,
Agricultuna y sociedad en Mescamérica y Agricultura y cividiza
cifn en Mesoaménica; Marx y Engels, La {deofogfa alemana; Chil
de, (Qué sucedif en La histornia?
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vigentes en la administracién pfiblica capitalista, pueden ser ras-
treadas en sus orfgenes primarios en el modo de produccifn asiiti-
co. Adem8s del profesionalismo, burocracla, monocracia y jerarqui
zacidn, la separacibn entre oficic y funcicnario, el sistema de sa
larios, el procedimiento de promocidn, los procesos de adiestra- -
miento y otros avances en la organizacidn administrativa, que son

caracteristicos de la administracifn pfiblica capitalista, fueron -
creados y desarrollados por el despotismo oriental. Los paralelos
més significativos con la administracién pfiblica capitalista, los

encontramos plasmados en el Estado oriental o en Estados que, como
los Imperics Romano y Bizantino, se orientalizaron por el contacto

5/

con las sociedades asi&ticas.l—

El problema de la historia, que concibe a cada modo de produc
cibn como creador de una formz de administraci”n especifica, debe-
ri ser el primerc que tenga que afrontar la & ministracién PGblica;
pero, sin exclusividad, deberd ar.rdar el estidio de la administra

cibn pfiblica en otras sociedades precapitalisztas para sefialar sus

posibles conexiones con la sociedad capitalista. Deberi replan-

tear la situacibn de la administracidn pfiblica en la Edad Media,

analizando en especial la relacifn que guarda el feudalismo con -

las sociedades precedentes; de esta relacifn se podri responder

mis precisamente sobre el papel de las monarqufas medievales en la

15/ La diferencia entre un Estado oriental y otro orientalizado, -
vyace en la pureza y predominio del modo de produccidn asidtico
en una formacidn social dada. En el Estado oriental el m.p.a.
es puro o dominante econdmica y politicamente; en el Estado -
orientalizado, sin ser dominante en lo econdmicn, su predomi-
tio politico lo eleva sobre los otros modos de produccidn co-
existentes.

64



formacién de la administracién pdblica capitalista y, finalmente,
la cualidad transitoria de la monarqufa absoluta hacia el Estado -
capitalista avanzado. El anilisis hist6rico de la administracidn
plblica aportard informacién indispensable que dé luz scbre la -

identidad y la definicién del objeto de estudio.
'. El problema de las clases sociales

El problema de la historia estd fntimamente ligado a otro pro
blema esencial de la Administracién PGiblica y que no ha sido aten-
dido: el problema de las clases sociales. No existen estudios so-
bre la relacifn de las clases sociales y la administracién pdblica,
ni en sociedades precapitalistas ni en la capitalista. En las so-
ciedades precapitalistas tal relaciSn deberf establecerse identifi
cando a las clases entre la marafia social de castas y estamentos;
en la sociedad capitalista, en contraste, la relacién, al expre- =~
sarse evidentemente, brotari al desnudo., EIl capitalismo ha llega-
do a una organizacién social que, basada en una articulacién pura-
mente econémica,éé/es diferenciada y especializada. En el capita-
lismo las clases brotan al desnudo, sin méscaras ni disfraces jurt
dicos -como en la Edad Media-, sin ropajes orgfnicos y formales de
los cargos piblicos -como en el modo de produccién asigtico-, sin
ataduras religiosas, tradicionales o consangufneas. El capitalis-

mo abolif todas aguellas relaciones sociales que adscribfan al in-

16/ E1 capitalismo significa "la destruccidn de la estructura es-
tamental y la construccidn de una sociedad articulada de un -
modo puramente econdmico". Lukdcs, Histoaia y conclencia de -
clase, p. 64,
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dividuo a castas, estamentos y profesiones, creando las condicio-
nes en las cuales los hombres sflo son identificables por su papel
en la produccién, por su relacitn con la propiedad y con los me- -

dios de produccién; como miembros de clases sociales.

La administracién pfiblica, como otras manifestacicnes socia-
les (como la economifa y la peclitica), debe ser estudiada a partir
de los fundamentos materiales y las relaciones de produccidn.lz/
Las condiciones materiales de existencia y las relaciones de pro-
duccifn que engendran, constituyen los cimientos del edificio de -

la sociedad y el Estado, as! como lad formas determinadas de con-

18/

ciencia que le son correspondientes.—~ En lo mis profundo de la
estructura socilal yacen las fuerzas productivas que crean las rela
ciones entre el trabajo y el capital, fundamento sobre el cual se
constituyen las formas de conciencia social. Como consecuencia, -
son las fuerzas productivas las gue crean las relaciones de produc
cifn y, por su mutua relacisn, en un momento determinado originan

el desarrollo de la sociedad.

17/ Corresponde a Marx el wérito de haber explicado la relacifin en
tre el Estado y la sociedad, asi como la relacidn de ambos con
la estructura econdmica. '"Mis investigaciones dieron por re-
sultado: que las relaciones juridicas, asi como las formas de
Estado, no pueden explicarse ni por si mismas, ni por la llama
da evolucidn general del espiritu humano; que se originan mas
bien en las condiciones materiales de existencia que Hegel, si
guiendo el ejemplo de los ingleses y franceses del siglo XVIII,
comprendia bajo el nombre de 'sociedad civil'; pero que la ana
tomia de la sociedad hay que buscarla en la economia politica'.
Critica de La economia politica, p. 7.

18/ "Los hombres que establecen las relaciones sociales conforme -~
la produccidn material, producen tambié&n los principios, las -
ideas, las categorias, conforme a las relaciones sociales". M{i
senia de La fifosoffa, p. 338.
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Las fuerzas productivas determinan el desarrollc histbrico -
que nc sigue, sin embargo, una tendencia unilineal. Las diferen-
tes &pocas de la historia no hacen sino expresar el desarrollo pro
gresivo que esas mismas fuerzas han promovido.lg/ El paso de una
formacién sccial a otra, senala el crecimiento de las fuerzas pro-
ductivas y la abolicién de las relaciones de produccifn que, en -
ese momento, estén limitando su creciniento; esta misma transforma
cifn liguida las caracteristicas orgiriicas del Estado y las formas
de conciencia, reemplazindolas por otras gque son engendradas en -
nuevas relaciones de produccién.gg/ ua nueva sociedad aparece -
cuando en su seno existen fuerzas productivas suficientemente des-
arrolladas; la antigua sociedad desaparece en el momento en el -

cual se han desarrollado hasta su limite las fuerzas productivas a

las que puede dar cabida.

Cada época progresiva del desarrollo histSrico engendra, por
tanto, determinado tipo de relaciones de producci&n. El esclavis-
mo incubé las relaciones entre amos y esclavos, el feudalismo las
de sefiores y siervos y el capitalismo las de burgueses y proleta-
rios. Estas relaciones, la esclavitud, el trabajo servil y el tra

bajo asalariado, comc relaciones de produccifn, implican al mismo

19/ "Esbozados a grandes rasgos, los modos de produccidn asiftico,
antiguo, feudal y burgué&s modernc pueden ser designados como -
otras tantas &pocas progresivas de la formacidn social econdmi

1m"

ca'", Marx, Crifica..., p. 8.

S

"Una sociedad no desaparece nunca antes de que sean desarrolla
das todas las fuerzas productivas que pueda contener, y lasgs re
laciones de produccidn nuevas y superiores no se constituyen -
jamds en ella antes de que las condiciones materiales de exis-
tencia de esas relaciones se hayan incubado en el seno mismo -
de la vieja sociedad". 1bdid.
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tiempo una relacién de propiedad y no propiedad de los medios para
producir. La propiedad ¢ no propiledad determina la desigualdad en
tre propietaric y no propietaric, la formacifn de clases cuya rela
¢ién, la de produccifn, se ha convertido en una relacifn de explo-
tacifn del propietario sobre el trabajador. Como es sabido, las -~
relaciones de explotacién han sido explicadas por Marx en las dife
rentes &pocas del progreso humanco; pero tambi&n hizo algo ausente
entre los estudiosos contemporineos: explicar el lugar de la admi-
nistracién piiblica en el campo de las clases y los conflictos de -
clases.

Hasta el momento, la Administraci®sn Pdblica ha concebido el -
cbjeto de estudio como una organizacién formal,gi/cuyo contenido -
humano ha sido identificado como la burocracia., Como si se trata-
ra de un autémata, la administracisn ptiblica ha sido definida, den
tro de esta caracterizacién general, come un aparato, una organiza
cidén, un instrumento, una accién instrumental o el efecto de una -

accidn instrumental.gz/ En todo caso la administracidn ptdblica es

21/ "La administracion puede ser considerada como el mayor invento

Ty artifiecio por el que los hombres civilizados en sociedades -
complejas tratan de controlar su .ultura, por el que intentan
alcanzar simultineamente -dentro de los lfmites de su ingenie
y conocimiento- los fines de estabitidad y los fines de la -

transformacign”. Waldo, EL estudio Jde La administracién pibli
e, p. 25.

22/ La concepcidn de la administraci’n pidblica como aparato es cla
ramente visible en Weber. Su concepto de "cuadro" o "aparato"

administrativo del Estado denota su significado de maquinaria

formal. En su definieifn de Estado sitfla al cuadro administra
tivo come un aparato que detenta y ejerce el monopolio de la -
violencia fisica. Eeconomia..., pp. 43-45, Las concepciones -
“organicistas' son mas frecuentes que la anterior; como organi
zacidn, la concepcidn de la administracidn pfiblica no es equf-
voca sino en la medida en que tiende a identificarla exclusiva
mente con estructuras especificas. Tal es el caso de la si- -
guiente definicidn: "por administracibn pdblica se entiende, -
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considerada como un ente con cuerpo propico -la burocracia- y una -~
vocacifn natural: poner en la practica los designios del Estado.
Pero como organizacifdn formal ligada naturalmente a los fines del
Estado, la administracién pfiblica sblo existe en el Estado y, 8ste

mismo es concebidc come una organizacifn que toma realidad en la -

23/

organizacifn de la administracién ptblica.=—~ E1 Estadoc formal no
puede sino contener una administracién piblica formal; el Estado,

desligado de las clases, gueda interpuesto entre las clases y la -
administracién ptiblica. Es entonces cuando los autores pueden de-
finir la administracién pfiblica con exclusiva referencia al Estado,
pero s8lo al Estado formal, porque el otro, el real, ha desapareci

do por su desvinculacién con las cla es; es entonces que el Estado

en el uso comin, Las actividades de Las ramas efecutivas de -
Los gobierncs nacional, de Los estados y Localdidades; Las de -
Las funtas y comisdiones Lindependieites creadas pon el Conghesc
y por Las Legislaturas estatales; tas de Las sociedades mexcan
Lifes gubernamentales; y Las de cientos organismos distintos -
de cardcter especdalizado™. Simon et af, Administracibn pdbli
ed, p. 5. La caracteri:acifn instrumentalista tambi&n es muy
comiin y considera que "i'a adminisfracidn pdblica en su acep- -
cdlbn mis simple, es ef Anstrumento que el goblerno moviliza pa
ha £a efjecucddn prdctica de sus programas™. Rodriguez Reyes,
Administracibn del sector pidbfico, p. 29. Como accibn instru-
mental, '1a administracidn piiblica tambi&n ha sido definida con
frecuencia. De acuerdo con esta concepcidn, "La administracibn
pdblica consiste en todas Las operaciones que tienen por objfe-
Zo La nealizacdbén o La observancia {orzosa de La politica def
Estado". White, Introduccedldn af estudio de La admindsirnacibn
pdbfica, p. 1. Finalmente, como enfoque "innovador", Riggs -
presenta un concepto que seflala a la administracién como he- -
chos concretados. "Ef sdgnifdicado de La administracién puede
sen Limitado a un concepto funcional, es decir, a £a condecuen
cia de La accifn, no a La intencifn o a £a accibfn misma", Op.
cdt., p. 37.

3/ Tal es la concepcidn del Estado de Weber. "Poa Estado debe en
tendense un Lnstituto pofitico de actividad continuada, cuando
y en fa medida en que su cuadro administrative mantenga con -
€xito La pretensifn al monopolio de La coaccifn {{sica para el
mantenimiento del orden vigente". Economia..., p. 44.
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es observado como una organizacifn con poder propio y la adminis-

tracifbn pdblica como el medio de ejecucifn de ese poder.

El objeto de la Administracién Pblica sflo puede ser identi-
ficado si son superadas las concepciones formales y encontradas -
sus raices en la realidad social. La administracifn pdblica no es
simplemente un cuerpo formal encarnable en la burocracia, que cie-
gamente pone en accifn el poder de un Estade formal, que existe s6é
lo en funcibén de la realizacibn de ese poder. La administraci6n -
ptblica es explicable por su relacifn con las clases sociales, en
la medida en que el propio Estado ha sido explicado por esta misma
relacidn. El Estado es la unidad de las clases o fracciones domi-
nantes. La burgquesia, incapaz de realizar su unidad en un partido,
fraccionada por rivalidades intestinas, enfrascada en lucha con -~
las clases dominadas, no se unifica -ino en el.Estado. El Estado
capitalista, entonces, no hace sinc organizar y ejercer el poder -

24/

de las clases dominantes.=——

El Estado estd relaciunado con las clases dominantes, cuyo po
der politico organiza y ejerce por medio de sus instituciones. La
administracifn pGblica es una institucibn estatal y es, por tanto,
un centro de poder. De este modo, el poder de la administracién -
pblica no es otro sino el poder mismo de las clases dominantes
organizado, globlamente, en el Estadoc. La administracifn pdbli-

ca, asi, no hace sino actuar en interés de las clases dominan--

24/ "E1 poder de las clases sociales estd organizado, en su ejerci

cio, en instituciones especificas, en centros de poder, siendo
el Estado en este contexto el centro de ejercicio del poder po
litico”™. Poulantzas, Poder pofifico y clases sociales en el -
Estade capitalista, p. 140,
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tes. Los autores no han desatendido el cardcter coercitivo de la
administracién pfiblica, pero lo han asimilado a la naturaleza com-
pulsiva del Estado.gé/ As! caracterizada, respondiendo a la "ra-
z6n de Estado", la administracién pdblica asume actividades coacti
vas que encuentran su justificacién en la "legitimidad" del régi-
men vigente; el poder del Estado, emanado de la "voluntad colecti-
va" o de la "soberania popular", es el poder organizado de las ins
tituciones piiblicas que se emplea 2n forma legitima., Las clases -

dominantes, mediante esta férmula, i1an disfrazado su poder en el -

poder del Estado.

El poder del Estado, poder de 1 s clases dominantes, es com-
prendido por los pensadores -especlial ente Weber- como un poder -
gue, aungue no exclusiva..ente expresad. como violencia ffsica, es
detentado en forma monopolistica. Las clases dominantes, en su lu
cha con las clases dominadas, no pueden sino aspirar a centralizar
y monopolizar la violencia. El ejército, la policfa, los tribuna-
les y otros medios de coercifn, son las instituciones compulsivas
gue organizan y ejercen el poder de unas clases contra otras, in-
terponiende en el conflicto de clases, para encubrir la violencia,
la "razén de Estado". Antes que Max Weber, Bodino y Hobbes, por -
citar a dos pensadores, habfan elaborado la teorfa del Estado sobe

25/ La versidn weberiana del Estado capitalista es indudablemente
la mis atractiva en la ciencia politica, especialmente la nor-

teamericana. Weber encuentra en la vioiencia fisica legitima
el elemento "especifico" que, sin ser el finico ni el normal, -
define el Estado. Como institucidn estatal, la administracidn

piblica ha sido frecuentemente identificada con la compulsidn
fisica que el Estado ha reclamado monopolisticamente; pero no
exlisten estudios especiIficos que ahonden en este importante as
pecto de la administracifn piiblica como centro de poder.
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rano que centralizaba el poder y la fuerza fisica. Hoy en dia, en
el Estado capitalista la soberanfia estatal ha sido sustituida por
la soberanfa popular, sin que el Estado capitalista haya dejado de

reclamar el monopolio de la violencia.

Las clases y sus luchas determinan directamente al Estado y -
los centros de poder del Estadc. Es cierto que es el fracciona- -
miento de las clases dominantes y la necesidad de la hegemonia de
una clase o fraccibn de clase, s6lo son superables en la unidad po
litica del Estado capitalista; pero también es cierto que en su lu
cha contra las clases dominadas, las clases dominantes tienen en -
el Estado la organizacidn de su unidad de clacse y el ejercicio de
su poder. Por tanto, las clases dominadas son también una condi-
cibén del Estado. El Estado capitalista, de este modo, ostenta, -
por la lucha de clases, una aucc.aomia relativa con vespecto de las
clases dominantes para protege. los intereses no “.i Estado, ni de
las clases dominadas, sino lc- de las clases dominantes mismas.
Asi, ni el Estado tiene un poder propio ni tampococ es un simple -

6/

instrumento en manos de las clases dominantes.g— Al proteger in-
tereses de clase, los burgueses, el Estado, unidad politica de cla
se, inodado en la lucha de clases, llega a sacrificar intereses in
mediatos de la burguesia, poniendo a salve los intereses mediatos

e importantes. El1 Estado sacrifica el inter&s econfmico inmediato

de la burguesia en aras de su inter&s politico mediato.

26/ Como lo sefiala Poulantzas, el hecho que el Estado y sus insti-
tuciones sean centros del poder de las clases dominantes, "no
quiere decir, sin embargo, que los centros de poder, las diver
sas instituciones de caricter econdmico, pelitico, militar, -
cultural, etc.,, sean simples instrumentos, drganos o apéndices

del poder de las clases sociales". Op., cit., p. lé&0,
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El Estado capitalista burgués, sin embarge, para organizar y
ejercer el poder de clase, debe presentarse -y asf lo hace- como -
un Estado nacional. La misma clase o fracci6n de clase que se eri
ge comoc hegeménica, capitaneando a las clases dominantes, detenta
la hegemonfa sobre las clases dominadas y encabeza a la sociedad.
Tal funcibn, sin embargo, no es desempenada por la clase o frac- -
cién hegem6nica,gl/51n0 por el Estado que no s6lo unifica a las -
clases dominantes, sino a la sociedad en su conjunto.gg/ Tal uni-
dad, que entre las clases dominantes se manifiesta como una unidad
contradictoria, lo es también entre las propias clases dominantes
y las clases dominadas. El Estado con esta funcién contribuye a -
paliar las luchas de cl-ses y .vité que la sociedad se consuma en
una lucha estéril en la cual no ha a1 ni vencedores ni derrotados,

sino s8lo vencidos.

Al ejercer el pyder de la .urguesia, el Estado capitalista ac
tda como Estado de clase gue vela por intereses determinados. Pe-
ro las clases dominadas ne han dejado de ser protagonistas en la -

lucha de clases. En e.i conflicto, las clases tratan de imponerse

27/ Sobre el problema de la hegemonia ver: Poulantzas, Hegemonia y
dominacidn en el Estado moderno,

28/ "Esto conduce, en el nivel de las relaciones del Estado y de -
la lucha politica de clases, a un resultadec en apariencia para
défice, pero que, en realidad, constituye el 'secreto' de ese
Estado-nacional-popular de clase: el poder institucionalizado
del Estado capitalista de clase presenta una unidad propia de
clase, en la medida precisamente en que puede presentarse como
un Estado nacional-popular, como un Estado que no representa -
el poder de una clase o de clases determinadas, sine la unidad
politica de agentes privados, entregados a antagonismos econd-
micos que el Estado se atribuye la funcidn de superar, unifi-
cando a los agentes en un cuerpo 'popular-nacional'”. Poulant
zas, Poder politico..., p. 360.
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como clases y el Estado asume en este mismo conflicto un papel im-
portante. El Estado, ademfs de desempefiar su funcién natural de
dominio, es decir, el domindi{c de unas clases sobre otras, asume la
creacifn de las condiciones de la explotacién de las clases domina
das. El Estado se atribuye, entonces, la funcién econfmica de es-
tablecer condiciones propias para la reproducci6n del capitalismo
como modo de produccién. Pero, al crear las condiciones generales
de la produccién,gg/el Estadc también crea las condiciones materia
les para la reproduccifn de las relaciones de produccifn, es decir,
establece bases sobre la cuales s¢ reproducen las relaciocones de -
explotacidn y dominio entre las clases propietarias y las clases -

trabajadoras.

Hacer realidad la explotacidn y el dominio de clase significa
no s6lo su existencia, sino su realizacién concreta; asi, tal rea-
tizacifn pone en juego aquella institucifn estatal gue, como cen-
tro de poder, se caracteriza por Su naturaleza esSencialmente acti-
va: la administracién pdblica. En su funcién de explotacién y do-
minio, el Estado se organiza en gobierno y &ste, al actuar, asume,
por este hecho, el cardcter de administracién ptblica que va a re-

lacionar al Estado y la sociedad.

En su lugar dentro de la lucha de clases, el Estade se rela-

ciona también con las clases dominadas y, por tanto, la administra

29/ Mandel sefiala como primera funcidn del Estade la creacidn de -
las condiciones generales de la produccidn, argumentando como
fundamento de esta actividad estatal a la incapacidad que, en
alguynos momentos, tienen las clases dominantes para crearlas -
ellas mismas., "El Estado en la @poca del capitalismo tardio",
pp. 15-19.



cifn pGblica gueda vinculada a las clases dominadas y a sus luchas
de clase., Pero la administracién ptiblica no asumirf la defensa de
clase de los intereses de las clases dominadas; también se compor-
tard con respecto a ellas en una relacifn de futefa y seavicio. Pa
ra gque las clases no se consuman en una lucha est&ril, para que -
los intereses dominantes sean los intereses de las clases dominan-
tes, el Estado, al tutelar y servir, aparenta representar a las -
clases dominadas cuande en realidad reproduce las condiciones y las
relaciones de produccidn del capitalismo. Los servicios ptfiblicos,
a cargo de la administracién pfiblica -en su caso, a cargo de los -~
municipios o empresas del gobierno central-, suministran satisfac-
tores elementales a los asalariados; la tutela, por su parte, con
trapesa los rigores impuestos a los tr-uajadores por el raquitismo
salarial. Asi, la administracifn pGblica, inmersa en la lucha de
clases, aparece como un centrc de poder estatal que debe ser estu-
diado desde estas mismas rafces sociales, en la misma forma como -
la ciencia politica lo deber& hacer con los parlamentos o los par-

tidos.

La administracirn plblica es u'.a institucién del Estado que,
como centro de poder. participa en la organizacifn y el ejercicio
del poder de las ¢l: ses dominantes. Como tal, la administracifn -
pGblica es la admiristracifn del Estado, organizacién ptiblica de -
las clases dominantes y, por tanto, una institucién de clase: crea
y reproduce las condiciones de la produccifn capitalista. Pero, -
también, como institucifn estatal, la administracién p@iblica, al -

contribuir a la unidad de la sociedad, tutela y sirve a las clases
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dominadas; tutela y servicio que, en el capitalismo, no tienen co-
mo funcién sino la de reproducir las relaciones de produccifn. E1

capitalismec produce capitalismo.
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III. REPLANTEAMIENTO DEL ESTUDIO DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA. ESTADO Y SOCIEDAD

El estudio de la Administracidn Pfiblica no puede, no debe, -~
continuar sumido en la crisis de identidad. La sclucifn de este -
problema se encuentra en la reorientacidn de su estudio tomando co
mo base la filosofia politica de los siglos ¥: i y XIX, cuyo funda-
mento descansa en la divisidn del Estado  la sociedad. En este -
sentido Bodino y Hobbes anal.zaror el .argimiento y el desarrcilo
de la monarquia absoluta, dando p¢ supuesto la desvinculacibn en-
tre vida politica y vida civil; .. tantc gque Rousseau y Tocguevi-
lie abordaron la foriacifn de los sistemas republicanos, como una
reaccidn de la socie ad frente a creciente poderio del Estado.
Por su parte, Hege. - Marx sistouaatizaron y desarrollaron el divor
cio de la sociedad - el Estadco, estudiando, a partir de esa separa
cibn, las relacion 5 entre los poderes legislativo y ejecutivo. En
todos los autores. ademis del consenso del divorcio Escado-socie-
dad, existe también el acuerdc sobre el concepto de la administra-
cién piiblica como delegacidén del Estado en la sociedad. S6lo en -
la medida en gue recuperemos en la tradici6n filos&Sfica de ague- -
llos sigleos el significado de la administraci®n p@iblica como una -
relacidén del Estado y la sociedad, podremos llegar a comprender la
accidn gubernamental como dinfmica politica y administrativa que -

hace realidad la presencia estatal en el seno de la sociedad civil.

Es precisamente la divisién Estado-sociedad el fundamento en
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el cual se basa el carfcter delegacional del poder legislativo en
el Estado y del poder ejecutivo en la sociedad. 8in embargo, como
el interés en este capftulo consiste en tratar con profundidad la
escisibn del Estado.y la sociedad, la funcidén delegaciconal de los
poderes legislativo y ejecutivo s8lo seri abordada en forma breve

Yy general.

El carédcter delegacional del poder legislativo y del poder -~
ejecutive supone va, de hecho, la antinomia del Fstado y la socie-
dad. Estando divorciados, el Estado y la sociedad reguieren para
su mutua relacién de instancias mediadoias -el ejccutivo y el le-
gislativo~ que las pongan en -.ontacto, Jue compensen como represen
taciones delegacicnales la precha creads por su separacibn. El po
der legislativo es la d legacifn de la sociedad en el Estado, en -~
tanto que el poder r ,ecutivo es la de'agacifn del Estado en la so-
ciedad. En la méhlda en que se comprenda la escisifn Estado-socie
dad y la funcibn delegacional del ejecutivo y el legislativo, se -
entenderf la falsedad de las bases sobre las cuales se ha intenta-
do fincar el estudio de la Administracifn Pfiblica: la dicotomia po
litica-administracifn. La funcién delegacional del legislativo y
el ejecutivo es la clave de la dicotomia politica-administracifn;
pero la divisidén del Estado y la sociedad es la clave de esta fun~
cibn delegacional: por tanto, dicha divisi6n es, en {iltima instan-

cia, la clave del estudio de la Administracifn Pdblica.

Estado y sociedadifson entes diferentes en la medida en que -

1/ "EE Estado es La forma bajo £a que Los individuos de una clase
dominante hacen valenr sus Linteaeses comunes” ... "La forma de
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esta distincidn implica la autonomfa entre ambos; autonomfa relati
va que se manifiesta en la existencia del Estado como producto de
las contradicciones de clase que la sociedad misma ha sido incapaz
de superar. EleEstado, aunque tampoco las supera, al menos sf con
tribuye a refrenarlas, aminorarlasg, con el fin de gue la socciedad
no se consuma en la lucha, para que no se autodestruya. Por ello,
nacido de la sociedad e inmerso en sus conflictos, el Estado se le
sobrepone, adquiere una existencia separada, perc en relacidn di-
recta con ella. El Estado se separa de la sociedad porque, situin
dose con relativa autonomia de la lucha de clases, puede refrenar
los conflictos aun cuando inciusire €l misme esti inmerso en los -

propios conflictos.

Por tanto, la separacidn del Zstado y la sociedad imgplica la
distincién, por un la.lo, entre vida pfiblica y vida privada y, por
el otro, entre intere:es particulares e inter&s colective. Ya gque
el capitalismo cred a! individuo desenbarazindolo de las comunida-
des medievales, la sociedad civil es el seno en que se desenvuelve
ese individuo y los :intereses que, como intereses particulares, le
son inhereftes; el Estado, por su parte, desprendido de la socie-
dad civil, asume las funciones generales, pdblicas, opuestas a las
actividades particulares realizadas por los individuos de la socie
dad civil, El Estado, como fuerza superpuesta a la sociedad, en-
carnard el interés colectivo de las clases dominantes, presentdndo

lo formalmente como el interés colectivo de la nacién.

Antencambio condicionado porn Las fuenzas de producedidsn existen-
tes en todas Las fases histéricas antendiored y que a su vez Las
condiciona es La soeiedad civif". Marx y Engels, la Ldeologia
alemana, pp. 72 y 38.
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Tal es el fundamento de la divisifn entre la sociedad y el Es
tado; éste, sin embargo, por la relatividad de su autonomia con -
respecto de la sociedad, no se explica, al igual que los otros fe-
némenos de la superestructura (comc el derecho y la ideologfa), -
sino como producto determinadoc por la sociedad civil.gf El Estado
es un producto de la sociedad civil, se basa en ella; su autonomia
es relativa por cuanto gque, como producto social, esti determinada
por la produccidén y el intercambic escernificados en la sociedad ci
vil. El Estado no se explica siro dent. o de estas condiciones so-
cilales., Por taalo, la divisibn zxntre ]li sociedad y el Estado quie
re decir relac .51 dialéctica entre estructura (produccifn e inter-
cambio) y superestructura (el Estade}, a la vez gue la independen-

cia relativa del Estado en relacidn con los conflictos de clase.
5. La divisidén del Est:do y la sociedad

Uno de los problemas permanentemente presentes en la cobra de

Marx,éjconsiste en la divisifn del Estado y la sociedad. Tomado -

2/ "Esta sociedad civil es el vendadero hogar y escenarnio de tfoda
La historia ... La socdedad ci{vdil abarca todo el intercambio ma
terial de los individuos, en una determinada fase del desarro-
1lo de las fuerzas productivas. Abarca toda la vida comercial
e industrial de una fase y, en este sentide, trasciende de los
limites del Estfado y de la nacidn, si bien, por otra parte, tie
ne necesariamente que hacerse valer al exterior como nacionpali-
dad y, vista hacia el interior, como Estade. El t&rmino 4sc0cie-
dad civif aparecid en el siglo XVIII, cuando ya las relaciones
de propiedad se habian desprendido de los marcos de la comuni-
dad antigua y medieval. La sociedad civil, en cuanto tal sdlo
se desarrolla con la burguesia; sin embargo, la crganizacidn so
cial que se desarrolla directamente basindese en la produccidn
y el intercambio, y que forma en todas las €pocas la base del -
Estado y de teda otra superestructura idealista, se ha designa-
do siempre, invarjablemente, con el mismo nombre". Ibid, p. 38.

3/ El problema de la divisidn del Estado y la sociedad no es nuevo.
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directamente de Hegel, Marx encuentra propio del capitalismo el -
contener la dualidad dial&ctica del Estado y la sociedad y, como -
lo observa en "La cuestifn judia", toca al capitalismo abolir una

caracteristica peculiar del feudalismo: la identidad del Estado y

la sociedad; en la Edad Media, las mismas bases que sirven de sos-
tén a la sociedad sirven, por consiguiente, al Estado. En el feu-
dalismo nos encontramos ante una sociedad politica y un Estado cd-

vil, es decir, ante la identidad del Estado y la sociedad.

El capitalismo liquida la antigua estructura social feudal, =
desvincula lo politico de lo civil y hace distintos al Estado y la
sociedad. Peroc el Estado nace de la sociedad y esti determinado -
por la sociedad misma, jsor lo gue su Separacifn consiste en una =
dualidad dialéctica, ».na oposicidn de correspondencia entre la es-
tructura y la superestruvctura: la ¢ zparacién de la sociedad y el -
Estado corresponde a ls distincibn ontre lucha econfmica y lucha -

polfitica de clases.%’

Decir que la sociedad y el Estado estfn separados, es decir =

Lo tratam Bodino, Hobbes, Rousseau, Hegel y Tocqueville. Pero
fue Marx quien lo ligd a las clases y sus conflictos. El pro-
blema estd presente a lo largo de su obra, de su Crflideca a La -
fitosofia del derecho de Hegef a la Guernra civif en Franedla. In
cluye obras como La fucha de cfases en Francia, el Dieciocho -~
brumanie de Luis Bonaparte, Critica def programa de Gotha y La
ideofogdfa alemana.

4/ "Aqui, el 'antagonismo', la 'separacifn' o la "independencia' -
del Estado y de la socledad civil o sociedad designan muy exac-
tamente esto: la autonomia especifica del Estado capitalista y

~de las relaciones de produccidn en el modo de preduccién capita
lista se refleja, en el campe de la lucha de clases, en una au-
tonomia de la lucha econdmica ¥ de la lucha politica de clases".
Poulantzas, Poden polltice y clases socl{afes en el Estado capd-
talista, p. 166.
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que existe una autonomia entre la lucha econdmica y la lucha poli-
tica de clases; pero es decir también gue la lucha econfmica se da
en el aislamiento de los individuos, en tanto que la lucha politi-
ca trasciende en ceclectividades, en clases en cuanto tales. La se
paracién del Estado polftico no implica sino el nivel superestruc-
tural en el cual las clases c¢ontienden como clases, en tanto gue =
la separacidén de la sociedad civil implica la lucha econfmica de -
clases de los individuos como individuos, es decir, luchas salaria

les, luchas por la jornada de trabajo.

La divisifn de la sociedad y el Estado significa, pues, la -

distincidn entre la lucha econémica de clases y la lucha polftica

5/

de clases.™= Implica una autonomia de lo econdSmico y lo politico.

5/

De aqui que la divisidn de la sociedad y el Estado— se manifieste
en su forma mids clara, al través de un problema fundamental: fa au

tonomia nelativa def Estade. Tal autonomfa se manifiesta en la in

5/ Seglin Poulantzas la divisidn del Estado y la sociedad es el re-
flejo de "un desajuste especifico del Estadoe y de la lucha eco-
ndmica de clases. La forma que reviste ese desajuste consiste
precisamente en la relacidn del Estado ~-representativo de la -
'unidad'~ y el aislamiento de las relaciones sociales econdmi-
cas, por medio de la soberania popular y del cuerpo polfitice de
'pueblo-ciudadancs'. Antagonismo del Estado y de la sociedad -
quiere decir agui desajuste y autonomia respectiva de lo polfti
co y de lo ecoi1dmico y desajuste del Estado y de la lucha econd
mica de clases, 'aislada'", Ibid, p. 367.

6/ "Ese 'antagon!smo del Estado y de 12 sociedad' indica, ain em-
bargo, ademas ... una autonomia # .<cativa def Estado y de las -
clases politicamente dominantes. La relacidn del Estado y del
interés politico de esas clases, que Marx distingue muchas ve-
ces de su interés 'privado', 'econdmico', 'egoista', etc., no -
puede establecerse miAs que por una autonomia relativa del Esta-
do y de esas clases, cuyo secreto nos lo revela el bonapartismo:
su caracteristica esencial es precisamente la independencia par
ticular del Estado respecte de las clases dominantes". Tbid, -
ppP. 367-368. .
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dependencia relativa del Estado frente a las clases dominantes y -

en la organizacifén y encuadramiento del proletariado campesino o

urbano en corporaciones estatales o paraestatales, tal y como se -

ha dado tipicamente en el bonapantiémo.Z/

La autonomia relativa del Estado frente a la sociedad no es

sino otra forma de hacer referencia a su separacifn; sin embargo,
tambié&n significa el creciente poder del Fstado sobre la sociedad,
el fortalecimiento del Estado que dfa con dfa comprime y asfixia -
mis y mds la vida civil. Entre mfs auténomo es r.1 Estado frente a
la sociedad, mds débil e inerme es &sta frente a aquél. Precisa-
mente en la medida que el Estadec es la unidad politica de las cla-

8/

ses dominantes—'y que tiene como propfSsito evitar que la sociedad

9/

se consuma en una lucha estéril,~ es que el propio Estado puede po

7/ Con respecto al bonapartismo, Engels afirmd lo siguiente: el -
poder del Estado ... intenta organizar un proletariado a su ser
vicio, para poner fremno a la accidn politica de la burguesfa, -
1qué es esto sino un procedimienteo bonapartista...?". Contaibu
eibn al problema de £a vivienda, p. 638. -

8/ "El Estado no es otra cosa que £l poder organizade conjunto de
las clases poseedoras, de log terratenientes y los capitalistas,
dirigido contra las clases expleotadas, los campesinos y los -
obreros"., 1Ibid, p. 635.

9/ ME1 Estado no es de ningiin modo un poder impuesto desde fuera -
de la sociedad; tampoco es 'la realidad de la idea moral', 'ni
la imagen y la realidad de la razdn', como afirma Hegel. Es mis
bien un producto de la sociedad cuando llega a un grado de desa
rrollo determinado; es la confesifn de que esa sociedad se ha -
enredado en una irremediable contradiccidn consigo misma y estd
dividida por antagonismos irreconciliables, que es impotente pa
ra conjurar. Pero a fin de que estos antapgonismos, estas cla-
ses con intereses econdmicos en pugna no se devoren a si mismas
y no consuman a la sociedad en una lucha estéril, se hace nece-
sario un poeder sdtuado aparentemente pon encima de La sociedad
y Llamado a amontiguar el chogue, a mantenernlo en Los Limites -
def 'orden'". Engels, EL ohdigen de La familia, La propiedad pri
vada y el Estado, p. 119,
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nerse por encima de la sociedadlg/y crear y reproducir sus propias

instituCiones.lé/ Por tanto, el Estado es capaz de gobernar para -
las clases dominantes en el grado en que &stas se Someten, a la -
par con las clases dominadas, a su dominio; el Estado puede gober-

nar la sociedad civil y paliar las luchas gque se dan en su seno, -

siempre que las clases dominantes -para seguir siéndolo- se subor-
dinen a él.lg/

Pues bien, el Estado gobernard a la sociedad: por igual, bur-
gueses y proletarios, ricos y pot.es, quedarin situados bajo el do
minio estatal. Ha sido cread:. la fieccibn ¥ la burguesia, clase he
geménica,ié/daré la apari:nci- de sujetarse a las reglas del juego
gque ella misma ha creadc. Es asf como el Est do se divorcia de la
sociedad como un todo para proteger los inte eses de una de sus -~
partes: el blogue en el poier gque aglutina & la burguesia con otras

clases y fracciones dominantes. El divorcio entre la sociedad y -

10/"Ese poder, nacido de la sociedad, pero que se pone por encima
de ella y se divonrcdia de ella mas y mis, es el Estado". Ibdd.

_l/ "Por 'Estado' se entiende, en realidad, la maquina del gobier-
no, o el Estado en cuanto, por efecto de la divisién del traba
jo, forma un crganismo piopio, separado de La scciedad". Marx,
Crnitica del programa ..., p. 27.

"Los individuos burgueses sdlo pueden seguir explotande a otras
clases y disfrutando apaciblemente de la propiedad, la familia,
la religidén y el orden bajo la condicidn de que su clase sea -
condenada con las otras clases a la misma nulidad politica; -
que para salvar la belsa, hay que renunciar a la corona, y que
la espada que habia de protegerla tiene que pender al mismo =~
tizmpou sobre su misma cabeza como la espada de Damocles'. Marx,
EL dieciocho brumarioc de Luis Bonapante, p. 293,

—
[ 5]
-

l

13/ En una formacidn social concreta coexisten varios modos de pro
duceidn. En el capitalismo conviven hoy en dfa varios modos =~
de produccidn, bajo el predominio del capitalista. Por ello,
en el criscl de las clases y fracciones dominantes, la hegemo~-
nia entre ellas corresponde a la burguesia.
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el Estado s6lo es comprensible si se entiende que este dltimo, pa-
ra realizar su funcidn y establecer la ficcifén de unidad, se erige
como un ente scberano que protege a unas clases frente a las demis,
Para mantenerse como clases dominantes, deben saberse formalmente
gobernadas;éi/el Estado es una necesidad y la burguesia ha de tole
rarlo porgue el Estado sirve a sus fines. El Estado es, al fin de
cuentas, un Estado capitalista gue gobierna en interés de la burgue

sfa. :

Por todo esto, es pertiiente y deseable gue la construccibdn -
del conocimiento en Administracién Pfiblica deba partir del estudio
del divorcio del Estadco y la scocielad y del caricter burgués del -
gobierno capitalista. El Estado gobierna a tcdos, serc bajo la si-
guiente condicifn: gobierna en interé&s de unas c’.uises. Las clases
dominantes, al adoptar el papel ciudadano, ccn los deberes y obli-
gacicnes que implica, no h:n enajenado su condicién de propieta- -

rias de los medios de produccién, ni su posicién dominante. El go

15/

bierno,~~ por tanto, como ejercicio del poder del Estado en la so

ciedad, s8lo toma realidad en las clases dominadas.

Por tanto, la falacia del estudio de la Administracidn Pdbli-

14/ "Cuando la burguesia excomulga como 'sgcialista' lo que antes
ensalzaba como 'liberal'’, conffeda que su propio Linienés Le on
dena esquivar el peligro de su gubilenno propio, que para podexr
impeonen La tranguilidad en el pais tiene que imponénsela ante
todo a Au panfamento burgués, que para mantener Lniacto Au po-
der social tiene que guebrantar su poder pollitico”. Marx., - -
op. cit. p. 293.

"El gobdleano son Los instrumenios de La hephesibn, son Los Ghr-
ganos de La autohridad, es ef ejérciic, es La policia, son Los

funcionanios, Los jueeces, Los ministrnos". Marx, La Lucha de -

clases en Francla, p. 214.

,p—-
-
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ca ha consistido en concebir el gobierno con independencia de las
clases, sobre todo de la dominante, atendiendo en especial a la -
idea de que la administraci®n pfiblica es una "servidora" de la so-
ciedad. El gobierno, de este modo, s6lo ha sido estudiado desde -
el ingulo del servicio, omiti&ndose casi por completo su carfcter

politico de dominio.

Como en cualquier disciplina social, en la Administraci&n PG-
blica tambi&n existen discrepancias en la definicién del objeto de
estudio. Sin embargo, tales discrepancias obedecen al desenvolvi-
miento académico de la disciplina al travé&s de los diferentes enfo
fques a los cuales se ha visto sujeta. Asi, por ejemplo, a princi-
pios de siglo se contemplaba la administraci6n pliblica como un ins
trumento; hacia la década Ae los treintas se le cbservaba como pro
¢eso; y en los cincuentas como organizacibn. El comfin denominador
de los enfoques, sin embargo, la entie de como una organizacidn es
pecifica y hasta independiente de la estructura gubernamental. Y
en ello se ha basado el error de presentarla como algo marginable
de la polftica; error que, entre paréntesis, origind el &xito de -

las interpretaciones gerencialistas.

Contra estas concepciocones mecfnicas y apoliticas, la nocibn -
mis fiel al significado de la administracién pfiblica consiste en -
su identificacién con el gobierno. Con esta identidad gqueda pun-
tualizada la naturaleza polftica de la administracifn pfiblica. E1
gobierno, hemos dicho, es el ejercicio del poder del Estado en la
sociedad y, por tanto, es una rglacién que vincula a los dos. E1

gobierno es una f6rmula que compensa el divorcio entre la sociedad
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v el Estado, una forma de relacionar dos entes divididos.

Logs planteamientos de definicién de la Administraci6n P(blica
abordados por los politdlogos han sido, desde el punto de vista -
disciplinario y académico, certeros; peroc el problema ha sSido tra-
tado de manera exclusivamente metodol&gica, sin conexidén directa -
con la realidad. Esto no quiere decir gque el estudio de la Admi-
nistracidn Pdiblica no esté& basado en la realidad; sf loc estd, y -
gulenes lo han producido han sitradoc sus bases en ella. in embar
go, los publiadministrativistas no han tenido una conciswacia '.std
rica de la administracién p@blica y, por tanto, han #° oLorado re-

glas generales que sflo son aplicables al capitaiisr » avanzado.

Del mismo modo, el prchlzma de definicifn ha juedado confina-
do al marco de la metodolocia, .onncentréndose el esfuerzo en la -
precisidn conceptual, mis que en l. fidelidad de las categorias -
con los hechos., Eg asi ccmo se intent8 definir la administracidn
piblica a partir de su distincién de la politica, sin probarse que
existiera tal separacién; y, en el mejor de los casos, de haberse
probado tal desunidn, se habrfa comenzado al margen del hecho fun-

damental: el divorcio de la sociedad y el Estado,

La obra de los estudiosos -Wilson, Goodnow, Willoughby, More
land y Weber- ha dado origen a la celebérrima dicotomfa politica-
administracién; es esta dicotomiz el centrc del planteamiento de -
la Administracién P@blica como disciplina. Sin embargo, la dicoto
mfa no debe observarse como un problema meramente disciplinario; -
la dicotomfa es algo m4s que un planteamiento metodolbgico. Es la

expresién distorsionada de un hecho real: el divorcio de la so-
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ciedad y el Estado. Y este hecho es el punto de arranque del re-
planteamiento de la Administracifn Pfiblica como disciplina académi
ca. El desarrollo de esta argumentacifn se realiza en el capftulo

siguiente.

La divisifn del Estado y la sociedad es profundamente estudia
do por Hegel y Marx; pero, ademis, vinculan este problema al cen-
tro del estudic de la Administracisn Pfiblica: el objeto. Es decir,
al definir al gobierno como relacifn del Estado y la sociedad, -
identifican y sitfian al poder ejecutivo como el objeto de estudio
de la Administracifn Pfiblica. Por tanto, ubican el estudio de la
Administracidn Pfiblica sobre su base real y determinante: el divor
cic del Estado y )2 sociedad. Por tanto, Hegel y Marx, ademis de
Bodino, Hobbes. Rousseau y Tocqueville, han. aportado una valiosa -
contribucién 1l estudic de la Administracidn PGiblica que ha sido -

desatendida y que bien merece i1-marse en consideracifn para situar

nuestra discipl’'na sobre tierra virme. Una parte importante de es
ta contribucifin es, como aspecto de la divisidn del Estado y la S0

ciedad, la separacifn entre vida pfiblica y vida privada.
6. Vida pliblica y vida privada

En el modo de produccifn capitalista la sociedad y el Estado,
escindidos, expresan dos mundos diferentes: lo particular y lo uni
versal. El capitalismo, al expropiar a los antiguos propietarios
de los medios de produccién, los feudatarios, tambi&n expropia a -
las comunidades y los pequefios propietarios, disolviendc los vincu

los genéricos gue unfan a los hombres entre si: crea en el propie-



tario privado al individuo aislado de otros individuos como &l. Ca
da individuo es una condicifn de cada individuo;iﬁ/es decir, por -
su propia condicién particular todo individuo esti condicionado -~

por otro individuo. Decir individualidad es decir interdependen-

cia.lZ/

Una c¢lase, la burguesia, hace de la sociedad una imagen de -
sus intereses; la sociedad civil no es sino el conjunto de las cla
ses que han asumido las caracteristicas de la clase que, como cla-
se hegeménica, dicta su propia forma definida por la propiedad pri
vada, de acuerdo con el modo de produccifn capitalista. Cada indi
viduo existe como tal por cuanto es propietaric: a imagen de la -
propiedad de los medios de produccién, las clases dominadas son in
vitadas a poseer como propiztarios privados y, por lo tanto, a in-

dividualizarse. El hombre genérico, como miemtro de clase, desapa

16/ "Cada uno parece hacer precisamente lo opuesto al otro y se fi
gura poder ser ean cuanto mantiene al otro distante de si y, =~
sin embargo, cada uno tiene al otro como su condicién. Asi, -
vemos a la mayoria considerar como una violacifn a su particu-
laridad, por ejemplo, los pagos de impuestos, come algo hostil
4 ellos, lo cual va en desmedro de su finalidad". Hegel, F.lo
bdofia del dereche, p. 211.

17/ "En rigor y hablando en gentido prosaico, los miembres de la -
sociedad burguesa no son atomos. La cualidad caracteristica -
del dtomo consiste en no tener ningunas cualidades y, por tan-
to, ninguna clase de relaciones con otros entes fuera de &1, -
condicionadas por su propia necesidad natural., El Atomo care-
ce de necesidades, se basta a si misme. El individuc egofsta
de la sociedad burguesa puede, en su representacidn insensible
¥y en 8u abstraccidn sin vida, inflarse hasta convertirse en -
Atomo, es decir, en un ente bienaventurado, carente de relacio
nes y necesidades, 'que se basta a sf mismo y estd dotado de ab
soluta plenitud. Pero la desdichada realidad sensible hace ca
so omiso a su representaciéni cada uno de sus sentidos le obli
ga a creer en el sentido del mundo y de los individuos fuera -
de &1, e incluso su estdmago profano le recuerda diariamente -
que el mundo fuera de &l no es un mundo vaclo, sino que en ri-
gor tiene que llenarle"™. Marx y Engels, la sagrada familia, p.
187.
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rece para dejar paso al hombre individual. Es asf como la burgue-
sfa, adem&s de identificar a las otras clases y fracciones dominan

tes con ella misma, identifica a las clases dominadas con la socie
dad que ha sido creada a su semejanza.la/

El individuo, aislado en cuanto tal en el engranaje de la pro
duccibn, debe sin embargo sequir siendo un ser genérico; pero como
lo genfrico no es propio de la sociedad civil, el individuo entra
en contacto con los demis, como colect.vidad, en el Estado. Asf,
en contraste a la individualidac de la socif lad, el Estado como -
universalidad hace retornar al yombre al s.r genérico. La socie-
dad y el Estado, al guedar separ:cdos, divorcian a su vez al hombre
coma ser social y como ser politizo; es como si una misma persona
tuviera, a la vez, dos vidas:ig/e la sociedad una vida individual,
perc terrenal; en el Estado una vida genérica, pero celestial. La
f6rmula burguesa de la sociedad civil ha hecho una doble conversibn:
por una parte ha transformado a los hombres ligados a la produccidn

material en individuos egofstas y, por otra, los ha cambiado en -

18/ Ya a finales del siglo XVIII Siey&s habia formulado la concep-
cidén burguesa de la sociedad civil, al afirmar que "el Tercer
/Estado? abraza, pues, todo lo que pertenece a la nacidn; y to
do lo que no es el Tercero no puede ser mirado como la nacidn.
{Qué es el Tercero? Todo"., Qué es ef tencer Estado?, pp. lé4-
15.

19/ "El Estado politico perfecto es, por su esencia, la vida del -
hombre en cuanto especie, en oposicién a su vida material.
4111 donde el Estado ha lograde un auténtico desarrolle, el -
hombre lleva, no sdlo en el pensamiento, en la conciencia, -
s8ino en la realidad, en la existencia, una doble vida, una ce-
lestial y una tertrenal, la vida en la comunidad politica, en -
la que se considera como ser colectivo, y la vida en la socie-
dad civil, en la que actiia como particular; considera a los =~
hombres como medios, se degrada a si mismo como medio y se con
vierte en juguete de poderes extrafios'". Marx, "La cuestidn -
judia", pp. 232-233,

90



entes universales y abstractos, gue asumen el papel de "ciudadanos"
en el Estado, el cual ha sido, record&moslo, engendrade en el seno
de la scociedad civil y gue sin embargc est8 divorciado de ella. En
el Estadeo, el hombre es un ser abstracto y formal, un hombre imagi
nario; la sociedad civil, en contraste, da cabida al hombre real,

perc como individuo egolsta cuya existencia real, no imaginaria, -

s6lo es posible en su propioc seno y, por tanto, al margen del Esta
do_a..o../

El capitalismo, al ligu’d'r al feudalismo y disolver los vincu

los sociales que le fueron prorios, rompe los lazos que encadena-

21/

ban el individualismo egofsta da la burguesfa.—' El capitalismo -~
forja una nueva sociedad a partir de la creacidn de una sociedad -

civil, no politica; por la creacidn de un Estado polfitico, no ci-

vil.gz/

20/ "Todos los presupuestos de esa vida egoista siguen vigentes al
margen de la esfera del Estado, en la sociedad burguesa, pero
como cualidades de la sociedad civil". Ibid.

21/ "Escindida la sociedad burguesa en sus partes integrantes n#s
simples, de una parte los individuos y de la otra los elemen-
tos materiales y espirituales que forman el contenido vital, -
la situacidn burguesa de esos individuos ... perec la puesta en
prictica del idealismo del Estadc fue, al mismo tiempo la pues
ta en prictica del materialismo de la sociedad burguesa. La -
supresidn del yugo politico fue al mismo tiempo la supresidn -
de las ataduras que sujetaban el espiritu egoista de la socie-
dad burguesa, La emancipacidn politica fue contemporidneamente,
la emancipacidn de la sociedad burguesa de la politica, de la
apariencia misma de un contenido universal®™. TIbid.

22/ "La revolucidn politica, que derrocd ese poder sefiorial, y ele
v los asuntos del Estado a asuntos del pueblc ¥y que constitu-
yé al Eastado politico en asunto general... suprimid con ello -
el cardeter politico de la sociedad burguesa ... las determina
das actividades y condiciones de la vida descendieron hasta -
una significacidn puramente individual. Dejaron de represen-
tar la relacidn general entre el individue y el conjunto del -
Estado. Lejos de ello, la cosa piblica en cuanto tal pasd a -
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La divisi&n entre la sociedad civil y el Estado polftico bur-
gueses origind, esencial y tipicamente en la Revolucifn Francesa,
la escisidn entre los derechos del hombre y los derechos del ciuda
dano. Derechos del hombre son los derechos que se han forjado en
la sociedad civilgé/y expresan el eguismo burgu&s del individuo -
que, a diferencia del ciudadano abstracto de la comunidad politica,
es el que verdaderamente existe; los derechos del hombre son, por
tanto, los derechos naturales del individuo. Los derechos del ciu
dadano, por su parte, han sido engendrados en el Estado polftico.
Como ciudadano, el h'mbre politico no es un ser real, sino abstrac

to, una persocna moralgi/que expresa la universalidad del Estado.

El capitalismo, como ya dijimos, liquida el feudalismo, crden
social que le precedif. La sociedad y el Estado capitalistas sélo

son posibles con la disolucidn de una formacién social en la que -

ser ahora de incumbencia general de todo individuo, y la fun-
¢ién piublica su funcidn universal... Liberé de sus ataduras -
al espiritu politico, que se hallaba escindido, dividido y es-
tancade en los callejones sin salida de la soeciedad feudal; lo
aglutind sacandolo de esta dispersidn, lo liberd de su confu-
§idén con la vida burguesa a la que se habTfa unido y lo consti-
tuys en la esfera de la comunidad, de la actividad universal -
del pueblo, en el ideal de independencia con respecto a aque-
llos elementos particulares de la vida burguesa". Ibid, §.247.

[pt
[#]
S

"E1 hombre, en cuanto miembro de la sociedad civil, el hombre
no politico, aparece necesariamente como el hombre natural,
Los drodts de £'homme aparecen como droits naturefs, pues la -
actividad consciente de si misma se concentra en el acto poli-
tico". 1Ibid, p. 248.

"El hombre, en cuanto miembro de la sociedad burguesa, es con-
siderado comoc el verdadero hombre, como el homme a diferencia
del cdfoyen, por ser hombre en su inmediata existencia sensi-
ble e individual, mientras que el hombre politice sdlo es el -
hombre abstracto, artifieial, el hombre en cuante persona ale-
gérica, moral ... la emancipacifn politica es la reducecidn del
hombre, de una parte, a miembro de la sociedad burguesa, al in
dividuo egoista independiente y, de otra parte, al ciudadano -
del Estado, a la persona moral", Ibid.

|N
S
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la socjiedad y el Estado se confunden, en la que la politica estf -
atomizada en enclaves sefioriales y en la que se entremezclan fnti-
mamente los elementos de la sociedad =-trabajo, familia y propiedad-
con la corporacidn, el estamento y el latifundio.géf En la Edad -
Media, sociedad y Estado son una identidad y, como tal, comparten
las unidades fundamentales de trabajo-corpovacifn, familia-estamen
to y propiledad-latifundio. El cepitalismo, liquicando la corpora-
cién, el estamento y el latifundio, escinde lo gue hasta entonces
era una identidad y separa a la scciedad c¢ivil iel Estado politico,
haciendo que el trabajo, la familia y la propiedad sean elementos
fundamentales y exclusivos de la primera. Y haciendo tambi&n gue
el Estado politico no descanse ya ni en ellos, ni en la relacién
entre el individuo y una colectividad adscriptiva -corporacién, es
tamento o latifundio- come en el feudalismo; relacidn individuo-co
lectividad que alli significaba tambi&n la relacifn entre el indi-
viduo y el Estado feudal, no diferenciado de lo social y enclaus-

trado en la independencia seforial.

El Estado capitalista crea una sociedad no polftica y un Esta
do no civil y, por tanto, puede representar la dualidad de dere- -

chos que hacen del hombre, a la vez, un hombre civil y un hombre -

25/ "La vieja sociedad civil tenfa directamente un caricter polf-
tico, es decir, los elementos de la vida burguesa, como por -
ejemplo la posesidn, o la familia, o el modo de trabajo, se -
habian elevado al plano de elementos de la vida estatal, bajo
la forma de propiedad territorial, el estamento o la corpora-
cidn™. Tbid, p. 246,
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26/

politico,=—— un hombre celestial y un hombre real.gZ/

En el capita
lismo la escisidn de la sociedad y el Estado disocia, a su vez, la

vida del hombre como individuo egofsta y como ser genérico, pero -

abstracto.gg/

Los derechos del hombre, del hombre burgués, son, por tanto,
los derechos de la sociedad creada por la burguesfa. Libertad, -
igualdad, sequridad y propiedad, segfin la Declaracién de los Dere-
chos del Hombre, son derechos naturales e imprescriptibles gque ga-
rantizan la propia condicifn humana. Sin embargo, los derechos -

del hombre no son sino los derechos del individuo egofsta que inte

26/ "Los drodits de £'homme, los derechos del hombre, en cuanto ta-
les, se distinguen asi de los drodfs du cifoyen, de los dere-
chos del ciudadano. (Qui&n es el hom-e distinto del citoyen?
Ni mds ni menos que el miembro de la -ociedad burguesa. j;Por
qué el miembro de la sociedad burgues. se llama 'hombre', sim-
plemente hombre, y por qué sus de-ech-s se llaman dereches del
hombre? (Cémo se explica esto? rode. 25 explicarle remiti&ndo
nos a las relaciones entre 21 Est:do 1 litico y la sociedad -
burguesa ... los llamados d:rechot de. hombre, los droifs de -
£'homme en cuanto distintor a los Jda 4. ¢ du citoyen, no son -
sinoc los derechos del riem r-> de la so:'edad burguesa, es de-
cir, el hombre egoista, el I mbre separ do del hombre y de la
comunidad". Ibdd, pp. 2£2-2 3.

YLos hombres del Estado poli.{ico son rei ' giosos por el dualis-
mo eXistente entre la vida ir.ividual y .a genérica, entre la

vida de la sociedad burguesa y la vida politica; som religio-

508 en la medida en que el hombre se comporta con respecto a -
la vida del Estado, localizada en el mis alli de su individua-
lidad real, como con respecto & su verdadera vida; religiosos

en cuanto que, aqui, la religion es el espiritu de la sociedad
burguesa, la expresidn del divorcio y del alejamiento del hom-
bre con respecto al hombre". Ibid, p. 239.

[
~d
™

I

/ "El hombre, en su inmediata realidad, en la sociedad civil, es
un ser profano. Aqui donde pasa ante si mismo y ante los otros
por un individuo real es uyna manifestacidn carente de verdad.
Por el contrarioc, en el Estado, donde el hombre es considerado
como un ser genérico, es el miembro imaginario de una presunta
soberania y esta privado de su vida real individual e inmerso
en una real universalidad". TIb{id, p. 233.

IN
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9/

gra la sociedad civil.g— La sociedad civil, base y fundamento so
bre la cual se edifica el Estado es, en tanto que suma de indivi-
duos egoistas, la negacifn material de la vida genérica que, finica

mente como sombra del hombre real, constituye el Estado,

Arraigado en una base constituida por individuos egoistas, el
Estado aparece como el espectro fantasmagérico e invertido de la -
realidad de la sociedad civil. El Estado, por tanto, sSlo integra
comc ciudadanos, a hombres imaginarios. Sin embargo, la sociedad
civil es tambié&n impotente para forjar al hombre genérico;gg/asi -
como el Estado representa en el ciudadano, como ser genérice, la =
sombra del hombre real, la sociedad civil expresa en el individuo,
la realidad del hombre. Pero ni la sociedad ni el Estado resuel-

1/

ven la existencia real del hombre genérico.é—

El Estado no resuelve la participacion polftica ciudadana por

que la ciudadania es una ficcifn; el ser colectivo en el Estado es

L]
[¥+]
~

"Ninguno de los derecho. humanos trasciende, por tanto, el hom
bre egoista, el hombre :omo miembro de la sociedad burguesa, -
es decir, el individuo replegado en si mismo, en su interés -
privado y en su arbitrariedad privada y disociado de la comuni
dad"., 1Ibdid, p. 244.

30/ "Muy lejos de concebir al hombre cowo ser genfrico, estos dere
chos /los del hombre/ hacen aparer .r, por el contrario, la vi-
da gen€rica misma, la sociedad, =omo un marco externoc a los in
dividuos, como una iimitacidn de su independencia originaria.
El GUnico nexo que los mantiene en cohesidn es la necesidad na-
tural, la necesidad y el interé&s privado, la conservacidn de -
su propiedad y de su persona egoista". 1Ibid.

|

W
=
S,

"881lo cuando el hombre individual real reincorpora a si al ciu
dadano abstracto y se convierte como hombre individual en ser
genérico, en su trabajo individual y en sus relaciones indivi-
duales; 83lo cuando el hombre ha reconocido y organizado sus =
'forces propres' como fuerzas sociales y cuando por lo tanto,

no desglosa de si la fuerza soccial baje la forma de fuerza po-

l¥tica, s8lo entonces se lleva al cabo la emancipacifn humana"
Ibid, p. 249.

I
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un ser ficticio. La sociedad civil no resuelve la integracifn ge-
nérica del hombre real, porque el individuc -como lo expresan sus

derechos- es un ser egolsta y estd divorciado del hombre y de la -

comunidad.zz/ El derecho a la propiedad resume el resto de los de

rechos del hombre y evidencia el carfcter burgu&s de este tipo de

33/

propiedad: la privada.=——' Del divorcio entre la sociedad civil -com
puesta por individuos egoistas- v el Estado politico ~formalmente
integrado por seres genfricos, ficticios- deber& establecerse el -
carfcter plblico ~es decir, politico- de la administracién del Es-
tado y, fundamentalmente, el cardcter de la administracifin ptiblica
como una relacifn entre el Estado ; la sociedad, entre lo univer-

sal y abstracto, y lo individual v real.

<

La separacifn entre la sociedad civil y el Estado politico ex

presa ademfs de la escisidn entre el ciudadano abstracte y el indi

_g/ Marx, al analizar los derechos del hombre, puso especial aten-
cidn en los derechos a la libertad y la seguridad. La primera
como condicidén de la propiedad; la segunda como garantia del -
egoismo., "El derecho humano de la L{bertad no estd basado en
la unidn del hombre con el hombre sino, por el contrario, en -
la separacifn del hombre con respecto del hombre, Es el dere-
cho a2 esta disociacifén, el derecho del individuo delimitado, -
limitado a si mismo ... la aplicacidn prdctica del derecho hu-
mano de la libertad es el derecho humano de la propiedad priva
da" ... "La seguridad es el concepto social supremo de la so-
¢iedad burguesa, el concepto de policia, de acuerdo con el -
cual toda la sociedad existe para garantizar a cada uno de sus
miembros la conservacidn de la persona, de sus derechos y de -
su propiedad ... el concepto de seguridad no hace que la socie
dad burguesa supere su egoismo. La seguridad es, por el con=~
trario, la garantia de ese egoismo". TIbid, pp. 243-244.

[9%)
W
T

"El derecho del hembre a la propiedad privada es el derecho a
disfrutar de su patrimonio y a disponer de &l abiertamente {a
s4on gné), sin atender al resto de los hombres, independiente-
mente de la sociedad". Tbid.



viduo concreto, la autonomia de la sociedad respecto del Estado y

la autonomia del Estado respecto de la sociedad; o para expresarlo
de otra manera, la existencia del Estado que, engendrado en la so-
ciedad, queda separado de ella adquiriendo autonomfa vy sustancia.,

El Estado, formalmente integrado por seres abstractos, no es sin -
embargo algo abstracto; el Estado, incorpbreo de ciudadanos, se =~
corperiza por cuanto recluta de la sociedad civil su propia membre
sia: la burocracia. La sociedad civil, por su parte, creada a ima
gen y semejanza de la burguesia, sustentada en el egoismc y la pro
piedad privada, da vida a las clases sociales que monopolizan la -
propiedad privada o se encuentran al margen de ella. Debido a gue
las actividades c¢iviles son atribuidss a las clases sociales vy dis
tribuidas entre sus individuos, como at;ibuciones particulares, -
conteniendo entonces' la sociedad civil los frabajfos particulares,

y debido a que el Estado asume las funciones generales gue se des-
prenden de su carActer universal,éﬂ/también quedan divididos, por

tanto, el interé&s particular y el interés comln.
7. Interés comfin e interé&s particular

La distincifn entre trabajos particualres y funciones p@bli-

cas tiene comc supuesto, la divisién social del trabajo.gé/ Cada

34/ Al argumentar el cardcter de totalidad del Tercer Estado, la -
burguesia, Siey&s afirma que habia asumido tanto los "trabajos
particulares" como las "funciones piiblicas". Op.cdf., pp. 5-7.

35/ "La divisién del trabajo lleva aparejada, ademds, la contradic
cidn entre el interés del individuo concrelo o de una determi-
nada famifia y el interés comdn de todes Los Anddviducs nela-
cionados enthe AL, interés com@in que no existe, ciertamente, -
tan s8lo en la idea, cono algo 'general', sino que se presenta
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individuo o nficleoc familiar supone, ademds de su propio inter&s -
particular, un interé&s general, colective. En el capitalismo, sin
embargo, el interé&s comfin plasmado en las funciones ptiblicas se -
convierte en un poder ajeno y hostil que somete a los individuos,
en vez de ser sometido por ellos; tal poder es el Estado. Es cier
to que por interés comfin no debe entenderse algo ilusorio, ya que
de la interdependencia de los individuos brotan necesidades colec-
tivas que sBSlo preden ser resueltas por un esfuerzo igualmente co-
lectivo, es decir, que engendran un interé&s comfin, Sin embargo, -
la sociedad capitalista es una sociedad de clases y el Estado que
se ha edificado por encima de ella, tiene como propSsito atemperar
y paliar el conflicto de esas clases pretendiendo, a la par, garan
tizar la unidad buarguesz de la nacidn. Por tanto, al ponerse por
encima de la socieoad,gﬁ/el Fatado, como unidad politica de las -
clases dominantes, se divorcia de los intereses individuales y, a
la vez, del inter&s comfin real, el cual aspira encarnar a titulo -
de Estado nacional. El Estadce se basa en la contradiccibn entre -
interés comin e interé&s individual y s6lo representa el interés co
en la realidad, ante todo, como una relacidn de mutua dependen

cia de los individuos entre quienes aparece dividido el traba-
jo". Marx y Engels, La {deofogla alemana, p. 34,

6/ "Esta plasmacidn de las actividades sociales, esta consolida-
¢idn de nuestros propios productos en un podenr material erndigi-
do sobnre nosotros, sustraido a nuestro control, que levanta -
una barrera ante nuestra expectativa y destruye nuestros cilcu
los, es uno de los momentos fundamentales que se destacan en -
todo el desarrollo histdrico anterior, y precisamente por vir-
tud de esta contradicelbn entre el intenés panticublarn y el in-
tenés comdn, en cuanto Estade, una forma propia e independien-
tp, separada de Los neales {ntereses panticulanes y colectivos,
y al mismo tiempo, como una comunidad ilusoria, pero siempre -
sobre la base real de los vinculos existentes"., Ibdid.
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min de las clases dominantes; pero, en ningtn caso, el interés co-

min de la sociedad.

El Estado es una comunidad ilusoria basada en los intereses -
comunes reales de las clases dominantes, un poder material, ajeno,
extrafio, divorciado no s6lo del inter&s particular de cada indivi-
duo, sino tambi&n del interés comflin real, convertido, entonces, en
una ilusibn. Por esta razén, el Estado nc sblo esti divorciado de
la individualidad plasmada en la sociedad civil, sino de 10s inte=
reses comunes de todos los individuos que, como intereses comunes,
no comprenden la sociedad civil de conjunto, sinc las clases socia
les que la integran. Por esto el Estado no gobierna sflo con sepa
racién de los intereses individuales, sino tambi&n deslindado de -
los intereses comunes de los individuos como clases; gobierna en -

beneficio de algunas de ellas, de las clases dominantes.

Por tanto, los intereses individuales se plasman como intere-
ses colectivos, pero parciales, en cuanto se integran en una clase;
el Estado no sblo estd divorziado ; en contradiccién con esos inte
réses individuales, siuo tun>i3n o - los intereses colectiveos de -
los individuos en cuantu se intecr. en las clases dominadas. De
este modo, el Estado se bas: en e: . »nflicto entre el inter&s par-
ticular y el interés comfrn, mismo qu - sustituye por un interés co-
lectivo de clase y que se constituye :a algo material y ajeno a la

1/

sociedad,é— porque s6lo representa el inter&s colectivo de las cla

37/ "La lucha prédctica de estos intereses particulares que constan

temente y de un modo real se enfrentan a los intereses comunes
o que ilusoriamente se creen tales, impone como alge necesario
la interposiciBn préctica v el refrenamiento por el interés -
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ses

dominantes. La autonomfa relativa del Estado descansa, asi,

en la contradiccifn entre interés individual e interé&s colectivo,

por un ladeo, y por el otro, en la contradiccidn de los intereses

comunes materializados en las clases, como clases en pugna.

Las clases dominantes y, en particular la clase hegeménica, -

8/

3 . ,
la burguesia,—/ concretan sus intereses como poder comdn, organi-

z&ndose en unidad dentro del Estado mismo. El Estado capitalista

es la organizacifn creada por la burguesfa para defender sus inte-

reses y dar proteccidn a la propiedad privada de los medios de pro

duceidn. La burqguesfa pretende hacer de sus intereses comunes de

clase los intereses comunes de la sociedad civil; el Estado, orga-

nizacién de clase, pretende salvar su divercio con la sociedad as-

pirando a dar unidad a la propia sociedad. La unidad social es, -

por tante, la unidad burguesa de la nacifin, el reclame del Estado

capitalista por establecer -como dice Marx- la "unidad burguesa de

'general' ilusorioc bajo la forma del Estado. E£ poder social,
es decdih, La fuerza de produceidn multiplicada, que nace por -
obra de £a cooperacidn de Los diferentes Lindividuos bajo La di
visisfn def thabajo, se les aparece a estos individuos, por no
tratarse de una cooperacidn voluntaria, sino como un poder aje
no, situado al margen de ellos, que no saben de ddnde procede
ni a donde se dirige y que, por tanto, no pueden ya dominar, -
sino gue fecontre, poi el conthardio, una serdie de gases y eta-
pas de desarnoflo peculian e independiente de £a voluntad y de
Los actos de Los hombres y que Lncluso dindige esa voluntad y -
es0s actos". Tbid, pp. 35-36.

"La buaguesid, por ser ya una cfdse, y ne un simple estamento,
se halla obligada a organizarse en un plano nacional y no sola
mente en un planoc local y dar a su interés medio una forma ge-
neral, Mediante la emancipacidn de la propiedad privada con -
reapecto a la comunidad, ef Estado cobra wna exisfencia espe-
cial junte a La socdiedad civif y al margen de effa”. 1Ibdid, p.
72.
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la nacién". El Estado pretende salvar el divorcio entre los inte-
reses de clase de la burguesia y el proletariado, creando el inte-
rés comiin que &1 mismo aspira a representar; el Estado no es sino

la unidad de clase, la unidad del interés comfin de las clases domi

nantes.gg/

Conforme a todo 1o anterior, nos encontramos ante la eviden-
cia de que el divorcio del Estado y la sociedad se expresa en for-
ma doble: por un lado, al través del antagonismo entre la vida pd-
blica y la vida privada y, por el otro, al través de la contradic-
cifn entre interés particular e interés com(in., De ello se despren
de que la separacidn Estado-sociedad debe entenderse como la auto-
nomfa relativa del Estado frente a la sociedad; sociedad que lo ha
engendrado y lo hace vivir. La divisitn del Estado y la sociedad
implica, como dijimos, la existencia de dos entes distintos que, -
para existir reguieren separarse y, a la vez, relaciconarse; su di-
visidn es una relacifn dialé&ctica entre estructura y superestructu
ra, relacidn mutuamente necesaria a partir de su existencia separa
da: precisamente es la separacidn lo gque permite que existan. Del
mismo modo como las condiciones materiales de existencia produje-
ron en la Edad Media la identidad del Estado y la sociedad, en el
capitalismo las condiciones materiales de existencia han producido
su separacifn. Es asi, porque el dominio de unas clases sobre las

otras no es posible sino en la medida en gue las clases dominantei;

39/ El1 Estado capitalista es "la forma de organizacifn que se dan
necesariamente los burgueses, tanto en lo interior como en lo
exterior, para la mutua garantia de su propiedad y de sus inte
reses". Ibdd.
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aseguren su poder afianzando primero su unidad de c¢lase en el Esta

0/

do, como organizacién de la unidad de clase.i—

De todo esto se deriva que las existencias separadas del Esta
do y de la sociedad, implican una reciproca necesidad: implica la
necesidad de su relacifn, la relacidn entre la estructura y la su-
perestructura. El Estado s8lo existe para la conservacidn de la -
sociedad; debe reproducir las coriiciones de existencia de las cla
ses y reproducir, paralelamente, las relaciones de produccibn so-
bre las cuales se levanta todw el edificio social, politico e ideo
l6gico. La primera funcidén |- 1 Estado es la de reproducir las con
diciones y las relaciones de groduccidn sociales; por tanto, el Eg
tado se divorcia de la sociedad para reproducir las condicicones de
explotacifn del *rabajc asalariado, reproduciendo a la vez las re-
laciones de producci&n eitre el capital y el trabajo. El Estado,
de este mode, se relaciona con la sociedad y la sociedad se rela-
ciona con el Estado. Las clases y la administracidn pfiblica, como
veremos en el capitulo siguiente, constituyen las formas de rela-

cifn que se establecen entre la sociedad y el Estado.

40/ "Como el Estado nacif de la necesidad de refrenar los antago-
nismos de clase, y como, al mismo tiempo, nacid en medio del -
conflictoe de esas clases es, por regla general, el Estado de -
la clase mds poderosa, La cfase econdmicamente mds poderosa -
que, con ayuda de €1, se convierte tambi&n en fa clase politi-
camente dominanfe, adquiriendo con ello nuevos medios para la
represidn y la explotacidn de la clase oprimida". Engels, EEL
origen..., p. 201,
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IV. REPLANTEAMIENTO DEL ESTUDIO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.
CLASES SOCIALES Y ADMINISTRACION PUBLICA

8. Divisidn social del trabajo y regimenes politicoes

Como fue establecido en el capitulo precedente, la divisifn -
social del trabajo va aparejacda a la distincibn entre inter&s pri-
vado e inter&s comfin. El primevo yace en la sociedad civil, el se
gundo en el Estado. &Sin embacgo, el Estado encarna un interé&s co-
mn ilusorio en la medida en que.es Lla organizacifn de los intere-
ses comunes de las clases dominantes; el Estado, por tanto, asume
en interés comfin de las clases dominantes la realizacién de distin
tas funcdiones pibliccs. BEstas funciones del Estado se desprenden,
sin embargo, del desarrcll> alcanzado por las fuerzas productivas

Y toman expresidn en la divisifn social del trabajo.

Pero el Estado s6lo sufre el efecto de la divisibn del traba-
jo; en su seno la divisisn social del trabajo produce una divisiln
de funciones p{blicas, una separacifn en la organizacifén funcional
del Estado. La adscripcién de las funciones pfiblicas entre leos -
distintos organismos del Estado, toma expresidn en la composicidn
institucional del Estado, es decir, en el négimen politico. Desde
este punto de vista, los regimenes politicos son el resultado de -
la organizacidn funcional del Estado, de la distincibn de las fun-

ciones pliblicas.

La organizacifn del Estado en regimenes politicos ha tenido -
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diferentes modalidades al través de la historia: el despotismo -
oriental, por ejemplo, se caracterizé por la concentracidn de las
funciones piiblicas en la autcridad del emperador y por la organiza
cibén de estas funciones como servicios administrativos especializa
dos, dotados de poder jurisdiccional; no hay una separacidn entre
legislacifn, ejecucidn y jurisdicecién. Lo mismo ocurre en la Ciu-
dad-Estado, en la cual ia propia divisién funcional atin no apare-
ce; existen grandes cuerpcs colegiales en los que las decisiones -
son tomadas de comin acuerd., pero sin especializacién o jerarqufa.
En la Edad Media, por su nar .. se desconoce la distincién entre -
lo pfiblico y lo privado, lo polivico y lo social, creando una esca
la jer&rquica piremidal de vasallaje, gue relacicna como personas
particulares al sancr y -+ su protegido, y a &ste, como sefior, con
su propilo protegide y as: sucesivamente. Las monarqufas medieva-
les, construidas sobre cim.entos feudales, desarrollan relativamen
te las funciones piiblicas y, por tanto, hay una ausencia de espe-
cializacidn; paralelamente se crea la administracién domé&stica-pa
trimonial, ligada a l& perscona del rey —no al reino como institu-
cidn- y es encargada de la gestifn del patrimonio privado del mo-

narca.

El despotismo oriental, la Ciudad-Estado y la monarqufa medie
val crearon regimenes politicos plurifuncionales, sin especializa-
¢ifn funcional ni, mucho menos, una divisién tripartita de poderes.
Si bien es cierto que fue Aristdteles quien propuso antes que na-
die esta divisidn, tambié&n lo es que tal divisi&n respondfan en la

Polis griega a una distincién funcional, a una separacifn de proce
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dimientos en el interior de los organismos colegiados, perc no en-
tre los organismos colegiados mismos; la divisiSn de funcicnes no

se concreta en un Organo que le sea correspondiente, Por ello, la
teorfa de la divisién de poderes no es desarrollada sino hasta que
existen las condiciones materiales cue dividen, en la realidad, -
los organismos del Estado. La div.sifn de poderes no existe sino

hasta que, como condicién histfrica, se desarrolla la divisifn so-

cial del trabajo en el modo de .roduccifn capitalista.

Es de sobra conocida la te rfa de la divisién de poderes como
para abundar en ella. Por consi-uients, sflo haremos consideracig
nes relativas a nuestro asunto. Fus Jo.n Locke quien junto a los
poderes ejecutivo y legislativo propusc antes que nadie, un ter-
cer poder que no es el juc cizl sino el {ederative; la causa prokba
ble de un planteamiénto ta. nue e atribuirse a la inclusién de lo
judicial dentro del poc=ar ej-cutivo, en Inglaterra. Entre los in-
gleses las instituciones judiciales, adem&s, tambi&n tenfan un ca-
ricter ejéﬁutivo. Tal e: el caso de los fudici ifinerantes, jue-
ces ambulantes, que eran & la vez judiciales y administrativos. De
todo esto se desprende que 2n Inglaterra entre los siglos XVII y -
XVIII, no se habfan dividido los poderes ejecutivo y judicial. Por
todo esto resulta curiosc y sorprendente gue Montesguieu proponga
en Francia ~en su obra EL edpinitu de Las Leyes, capitulo "La cons
titucién de Inglaterra- una divisifn tripartita de poderes inclu-

vendo al judicial, evidentemente inspirada en el caso inglé&s.

De todo esto se concluye que la divisifn de poderes no puede

corresponder a formulaciones intelectuales que no est&n basadas en
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la realidad, esto es, en el desarrolio de la divisién social del -
trabajo en un momento histérico determinado. El grado de divisién
social del trabajo determina la formacifn, diferenciacién Yy espe-

cializacién que alcanzan las instituciones de la sociedad civil y,
por tanto, del Estado. A mayor divisién del trabajo social, co- -
rresponde una mayor diferenciacién y especializacién de la organi-

zacidn del Estado, es decir, el régimen polftico.

La divisidn social del trabajo, sin embargo, no s6lo determi-
na la diferenciacién y especializacifén de las instituciones polfti
cas, sino también las modalidades que adquieren sus relaciones.
Asi, la organizacién de poderes puede adoptar tres caracterfsticas,
segfin una tradicional tipologfa: divisi&n, colaboracién o confu- -
sidén de poderes. Otras in#erprétaciones tipol&gicas hacen &nfasis
en el carfcter jer8rquico o polifrgquico de la organizacién del po-
der, sugiriendo la distincifén entre regfmenes unitarios y regime-
nes pluralistas. Hoy en dfa, independientemente de las clasifica-
ciones, existe consensc en el sentido de agregar los partidos y el
sistema electoral a las tradicionales instituciones ptblicas -el -
parlamento, las cortes judiciales y la administracién pGblica-, pa

ra ofrecer una panorfmica completa de la vida polftica moderna.

En todo caso, lo importante es destacar la estrecha relacifn
entre divisifn social del trabajo y el régimen polftico, porgue de
termina el grado de madurez alcanzado por las instituciones polfti
cas capitalistas y el nivel de distincién estructural entre el po-
der legislativo y el poder ejecutivo. Ambos poderes adquieren ple

na distincién en el capitalismo, de un modo gradual y creciente, -
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inspirando en los siglos XVIIT y XIX la teorfa bipartita de poderes
que, a su vez, sirvid de fuente a la dicotomfa polftica-administra
cidn del siglo XX. Comprender el régimen polftico es entender la
forma como el Estado y la sociedad contraen determinadas relacio-
nes que median y compensan su divisidn, concretando en el poder le
gislativo la representacifn de la sociedad en el Estado y en el po
der ejecutivo la representacién del Estado.eh la sociedad. Confor
me este esquema, el poder judicial, como funcién ejecutiva, gueda
incluido junto con el poder ejecutive en la accifén gubernamental -
que pone en contacto al Estado con la sociedad; por su parte, el =
poder legislativo permanece como relacifn gue vincula la sociedad

con el Estado.

El régimen politico contempla las organizaciones que la soclie
dad y el Estado convienen en establecer para su mutua relacifn.
Los poderes son las instancias de esa relacién. Los diputados y -
senadores son la representacidn de la sociedad c¢ivil en el Estado,
en tanto que los jueces y los funcionariog son la representacifn -
del Estado en la sociedad; senadores y diputados representan a in-
dividuos que, como ciudadanos, entran por medio de ellos en contac
to con el Estado; jueces y funcionarios, por su parte, son los re-
presentantes del Estado que, por designacién superior, lo ponen en
contacto con la sociedad y sus individuos. Los poderes, por tanto,
constituyen lo esencial del régimen politico, al cual habrin de -
agregarse -al aplicarse el espectro de participacién politica de -
los individuos- los partidos y los procedimientos (elecciones, re-
ferenda, etc.) al través de los cuales adquieren representacién en

el Estado.
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Estas consideraciones nos sitfian ante la distincifn entre ré&-
gimen politico y gobierno, categorfas frecuentemente confundidas.
Su primera diferencia radica en la que es propia entre el todo y =~
la parte: el régimen es el todo, el gobierno la parte, es decir, -
el poder ejecutivo. En tanto el ré&gimen polftico integra los tres
poderes -inclusive al ejecutivo, los partidos y los procedimientos
politicos inherentes—, el gobierno re concreta a la tarea de reali
zar la actividad del Estado. La regunda diferencia, que se deriva
de la primera, comprende al ré&giran politico como el conjunto ins-
titucional del Estado; es el "es juelato" y el organismo material -
del Estado, el escenario en el cual se desenvuelve la vida polfti-
ca. El gobierno, en contraste, es el "centre nervioso" del Estado,
su cerebro y sistema "musci.ar". Por hacor una analogfa con la me
dicina, el ré&gimen es ls an tom’a del Estado, en tanto gue el go-

biernc es su fisiologia.

-

La divisifn social del trabajo y los regimenes polfticos son
fundamentales para el estidic de la Administraci6n Pdblica, porque
explican el lugar del gobierno y su papel mediador entre el Estado
Yy la sociedad. La antinomia Estado-sociedad, ademis de implicar -
el divorcio entre lo universal y lo particular, significa sustan-
cialmente la autonomfa relativa del Estado con respecto de las cla
ses sociales; es decir, aungque el Estado es un producto de las cla
ses y sus conflictos, como unidad de clases mantiene una autonomfa
relativa con respecto a las clases dominantes, a las dominadas Yy a

las gue le sirven de pedestal.l/ La distincifn entre el "indivi-

1/ La autonomia relativa del Estado capitalista con respecto de -
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duo egoista" -miembro de la sociedad civil- y el "ciudadano univer
sal" -ente del Estado politico-, sefiala el aislamiento econfmico -
de los individuos en el proceso de produccidn y la unidad de clase
de estos individuos, representados como seres abstractos; implica,
a su vez, la autonomfa entre la lucha econfmica de clases ~aislada
al campo salarial y las prestaciones laborales- y la lucha politi-
ca de clases -trascendida en las clases como conjuntos antagonis-

tas por el poder del Estado.

La lucha econfmica, sin dejar de implicar una lucha de clases
como conjunto, gueda restringida a la relacifn entre patrones como
patrones y obreros como obreros; de sus consecuencias, el capital
o el trabajo, se ahorran o gastan salarios o prestaciones labora-
les que no transforman sustancialmente su existencia y condiciones
sociales. El patr6n sigue siendo un propietario mis o menos rico;
el obrero un trabajador mis o me10s pobre; peroc, al fin de cuentas,

el patrén sigque como patrén vy 1l obrero como obrero.

La lucha polftica, por «l1 contrario, implica una transforma-
cidn de los mados de existercia y de las condiciones sociales; en
esta lucha lo cue estf en juego es la condicién misma de patrén y
obrero. Es una lucha de clases revolucionaria. Por tanto, las -

clases contienden por su existencia misma de clase ; es declir, la

las clases y las luchas de clases, no implica una existencia in
dependiente del Estado, una vida sustentada en si misma, sino -
una existencia y una funcidn especificaa con respecto de la so-
ciedad. El Estado es la unidad de clase de las clases dominan-
tes; la "unidad nacional", la sintesis organizada del "pueblo",
de las clases dominadas; y la representacifn de clases que, sin
tener una vinculacién fisica y orgdnica, adquieren una unidad -
ficticia en la representacidn que de ellos simula el Estado.
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ia sociedad, lo mismo que las formas de mediacién, de relacibn, -

clases y administracifn pﬁblicaifque se establecen entre ambos.

9. Las clases sociales como mediacidn entre la
sociedad y el Estado

La antinomia Estado-sociedad no puede ser resuelta, mucho me-
nos como lo intenta Hegel por medio del modelo medieval,éfcaracte—
rizado precisamente por la identidad de la sociedad y el Estado.
Hegel mismo, quien caracteriza en el capitalismo la divisién entre
la sociedad y el Estado, no puede argumentar la naturaleza politi-
ca de las clases sociales y, como clases polfiticas, ademis de so-
ciales, borrar con ello la distincidn Estado—sociedad.g/ Por tan-
to, ni las clases ni el gobiernc resuelven el divorcio del Estado

y la sociedad, divorcio del cual s . un producto; de abolirse esta

naf, y poer La otra, entre ef p.eblo disuelto y Las esfenas e Ain
dividuos panticulanes. Su deferminacifn exige en ellas fanto -
el sentido y La disposi-ib6n del Estado y ef gobleanc, como el -
de £os inteneses de Los fhculos y de Los individuos particula-
nes. Hegel, Fifosofia d.? derecho, pp. 298-299, 302.

4/ En este capitulo sostenem-3 el siguiente argumento: gobiermo, -
poder ejecutivo y a- ‘minist acidn piiblica son idénticos. Ver Ca
pitule 12, seccidn 31 de erta obra,

5/ "Hegel encuentra que 'desde este punto de vista lo que realmen-
te hay de particular en el Estado se refiere verdaderamente a -
lo general'. La separacidn 'entre £a vida civil y La vdida poll
tica' debe ser sunpimida de esta manera y su 'identidad' formu-
Lada" ... "E1 summun de la identidad de Hegel era, como &1 mis-
mo lo declara, la Edad Media. En ella, las clases de la socie-
dad civil en general y las clases desde el punto de vista poli-
tico eran idé&nticas"™. Marx, Caltica de £a {iLosoffa del dere-
cho de Hegef, p. 90.

6/ "Es posible expresar el espiritu del medicevo diciendo que las
clases de la sociedad civil y las clases desde el punto de vis-
ta politico eran idénticas, pueste que la sociedad civil era la
sociedad pulitica; puesto que el principio orgénico de la socie
dad civil era el principio del Estado". 1Ibdid, p. 91.
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separacifn, habrén de anularse el gobierno y las clases, aboliéndo

se entonces el propio capitalismo.

de la sociedad y el Estado.

El hecho principal, la divisifn entre el Estado y la sociedaa,

Partamos entonces del divorcio

caracteristico del capitalismo, es desconocido en la Edad Media.

La unidad del Estado y la sociedad queda resuelta en la unidad mis

El capitalismo, al desmembrar de lo polfitico actividades realiza-

das como trabajos panticuia&ea,g/ atribuye al Estado actividades -

que no pueden implicar, en contraste, sino funciones pdblicas.=

9/

La identidad entre el Estadc y la sociedad, que confunde tambi&n -~

lo pitiblico y lo privado, hacr del Imperio medieval una superposi-

cidn laxa e imprecisa sobre la estrutura feudal.

El capitalismo,

en contraste, distingue la socieda. v el Estado haciendo de esta -

distincibn su caracterfistica peculiar.

la unidad entre l: sociedad y el Estado,

mismo bajo la identificacifn entre clases sociales y clases politi

7/

"Toda su existencia era politica; su
cia del Estado.

3u actividad legislativa,
puestos para el imperic no era mi&s que una emancipacidn particu
lar de su significado y de su actividad politica generales.

La solucifn hegeliana de -

en la unidad del Estado

existencia era la existen-
su voto de los im- -

Su

Estado era el Estado; la relacidn con el Imperio no era mé#s que

una relacifn transaccional de esos diferentes Estados con la na

Tbid.

cionalidad",

En el capitulo I de la obra jQué es ef tencer Estado?, Sieyés -

hace una clara diferenciacidn y clasificacibn de los faabajos -

"1 o...

K AN

particufares :
tria humana ...
Pp. 3-6.

trabajos del campo ...
el comercio ...

2¢ ... la indus- -

4? ... las profesiones".

SieyE€s tambin diferencia y clasifica, en oposicifn a los traba

jos particulares, las funcicnes pdbficas, a las que simplemente

resume "bajo las cuatro denominaciones conocidas:

toga, la Iglesia y la administracidn.
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la espada, la

Ibid, p. 7.

7/

ma del Estado, por cuanto las clases sociales son clases politicas.-—



cas, carece de fundamento en el modo de produccibn capitalista; lo
real, incluso para Kegel, tiene que ser el divorcio sociedad-Esta
do, no su identidad.lg/ Por tanto, cualguier planteamiento tebri-
co gque busgue la identidad del Estado y la sociedad en el modo de
produccibn capitalista, partiri de un supuesto falsc. Tal identi-
dad, de haberla, seri encontrada en el modo de produccién feudal,

pero nc en el capitalista.

Las clases y la administracitn pGblica son formas de media- -
¢ibn que comunican la scociedad y el Estado, pero que no resuelven
su unidad. Como relacicnes, las clases y el gobiernc no tienen -
por objeto resolver la unidad, sino m8s bien patentizar el divor-
cio del Estado y la sociedad. De aqui que el yerro de Hegel al ar
gumentar la unidad social y politica en el seno del Estado -del Es
tado medieval~, contrasta con su acierto de partir de la antinomia

Estado-sociedad.

Las clases son una mediacifn en el grado en gue los indivi- -
duos aislados y egofstas de la sociedad civil, tal como son, no -
pueden relacionarse cen el Estado; las clases son la férmula por -

la cual los individuos pueden situarse en lo 'miversal, en el Esta

10/ "Hegel parte de la separacifn de la 'sociedad civil' y del 'Esg
tado politico' como dos oposiciones estables, de dos esferas -
realmente diferentes,_ Esta separacidn existe, es cierto, real
mente en el Estado moderno. La identidad de las clases civi-
les y politicas era la expresidn de la identidad de la socie-
dad civil y la sociedad polftica, Esta identidad desaparecib.
Hegel 1a supone desaparecida. 'La identidad de las clases ci-
viles y politicas', si expresara la verdad, ino podria ser nmis
que una expresidn de la separacidn de la sociedad eivil y la -

sociedad politica! O mds bien, sblo la separacidn de las so-
ciedades civiles y politicas expresa la verdadera relacidn de
la sociedad moderna civil y la politica™, Marx, Cailtfica...,
p. 32.
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11/

do. Su presencia, empero, no hace de las clases sociales, cla-

ses politicas; sélo relaciona a los individuos con lo general, el
Estado. Son las clases la forma de expresar los intereses de indi
viduos que, como tales, sumarfan una masa. Las clases sociales, -

es decir, colectividades en las cuales se identifican los indivi-

2/

ducs como grupo,i— trascienden en lo polftico -lo general-, lo gue
en lo econdmico se presenta como particular, aislado, individuali-

zado.

Las clases sociales hacen generai la particularidad del indi-

viduo; sin embargo, ellas no se incorporan comc tales al Estado, -

13/

ya que por este hecho se convertirfan en clages politicas,=~ como
en la Edad Media, desapareciendo la divisién entre la vida polfiti-

ca y la vida civil.

Las clases sociales hacen gen~ral la particularidad indivi- -

11/ "El elemento cldsista tiene la determinacidn de que la occupa-
cifn universal llegue a la existencia no sdlo en si, sino tam-
bién para si, es decir, que el momento de la libertad subjeti-
va formal, la conciercia piiblica, como universalidad empirica
de los pareceres y pensamientos de la masa, llegue a &1 & la -
existencia". Hegel, Fifosofia..., p. 307.

2/ "En la medida en que millones de familias viven bajo condicio-
nes econdmicas de existencia que las distingue por su modo de
vivir, sus intereses y su cultura de otras clases y las oponen
a &stas de un mode hostil, aqu&llas forman una clase”. Marx,
EL diectocho brumario de Luds Bonapante, p. 341,

13/ "La cfase privada no se transforma en cfase politfica, sino que
como la clase privada adquiere su actividad y su significado -
politicos, no tiemen pura y simplemente actividad y significa-
do polfiticos. Su actividad y significados politicos, son la =~
actividad y significados politicos de la clase privada como -
clase privada. Por lo tanto, la clase privada no puede entrar
en la esfera politica mds que de acuerdo a la distincidn entre
las clases de la sociedad civil. La diferencia entre las cla-
ses de la sociedad civil llega a ser una diferemncia politica'.
Marx, Caitlea..., p. 90.
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4/

dual, pero no directamente, sinc por medio de dzﬂzgadoa.l— Los -

delegados son, en cuantc tales, un cuerpo organizado que en la vi-
da politica integra el inter&s de clase. Tal cuerpo -una asamblea
para Hegel- tiene por objeto representar el interé&s comfin de clase,
en lo universal, lo politico, incluso por encima del inter&s de ca
da una de las fracciones de clase. Por inter&s universal se en-

tiende el inter&s general de clase, es decir, el interés polfitico,
en oposicibn al interé&s particular, es denir, el econBmico; las -
clases son tales en la medida en que en la vida politica tienen un
interés comfin, superior al interés de sus fracciones y de sus indi

viduos.

El Estado capitalista resume sus ce:troe de poder en el arma-
z6n institucional y orgfnico del régimen puiftico; las clases so-
ciales, al trascender en lo pulitico, no se integran al Estado co-

me clases, sino como delegacicnes de clases organizadas en cuer- -

pos.éi/ El Estado capitalista decimonénico con r&gimen politico -

14/ "Ya que la defegacifn se hace para la deliberacidn y la deci-
5idn sobre adunifos universdales, ella tiene el sentido de que -
por la confianza son determinados a ello tales individuos, los
cuales se entienden mejor en tales asuntos que los que delegan,
asi como tambié&n que elleos no hacen valer el interés particu-
lar de una comunidad o corporacidn contra el inter&s universal,
sino que hacen valer esencialmente &ste. Con ello, no tienen
la relacidn de ser mandatarios, comisionados o portadores de -
instrucciones, tanto menos cuanto la reunidn tiene la determi-
nacifn de ser una adamblfea viva que se instruye y se convence
reciprocamente, y que delibera en comiin". Hegel, Filosoffa...,
pp. 313-314.,

15/ Hegel trata el problema de las clases como mediacidn en el -
apartado "El poder legislativo", de su obra Filosofia del dere
cho. Esto mo es accidental; al contrario, pretende y consigue
mostrar la necesidad de la organizaci®n institucional que tie-
nen las clases, aunque limite tal organizacién al parlamento -
bicameral. Sin embargo, el corporativismo actual viene a de-

116



parlamentario, tiene en las c8maras legislativas la representacibn
clasista propia de la etapa liberal del capitalismo, caracterizada
por la coexistencia de diferentes modos de produccibn bajo el pre-
dominic del capitalista. Con antelacifn la monarquia absoluta to-
lerd formas representativas estamentales expresadas en sus conse-

jos colegiales, hasta que liquid8 totalmente las bases sociales y

materiales del feudalismo; pero paralelamente propicié y desarro-

115 otros organismos colegiados donde dio cabida a las delegacio-

nes de clases, mismos gue originaron el Parlamento y después, tras
la Revolucidn Francesa, la Asamblea Naciorul.ig/ El Estado capita
lista moderno, con el ascenso y poderfo del =jecutivo frente al le
gislativo, conservd a las instancias parlamentarias como organiza-
ciones clasistas, pero agregd una nueva forma de representacidn Po
litica clasista: el coaporativiswmo. Sea multiclasista o clasista,
el corporativismo ha intentado atenuar la lucha de clases e insti-
tucionalizar negociaciones por medio de delegados. Conforme el de
sarrollo del capitalismo, la mayorla de estos cuerpos —como las -
grandes asociaciones de cdmaras burguesas (industriales, comercia-
les y financieras), confederaciones de sindicatos y gremios prole-
tarios, ademés de otras organizaciones de la pequefia burguesfa- -
han distorsionado gradualmente el tradicional esgquema del ré&gimen

mostrar la validez de la tesis hegeliana de la representacidn
clasista oficial o semioficial en el Estado.

16/ Marx muestra en La fucha de clases en Francia y EE£ dieciocho -
brumaric de Luis Bonaparte, a la Asamblea Nacional come una de
legac10n politica de las clases sociales y de sus fracciones,
y ecdmo esta representacidn dentro del Estado, principalmente -
frente al ejecutivo, expresa el conflicto entre las clases y -
la rivalidad de las fracciones burguesas en torno del dominio
de la instancia parlamentaria.
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politico y establecido cierta delegacién oficializada con el Esta-
de para realizar consultas mutuas. Esto muestra cfmo el avance -
el capitalismo ha creado junto a instancias parlamentarias tradi-
cionales, nuevos foros de representacién de la sociedad civil en -
el Estado. Evidencia, también, <8mo este mismo avance hace de las
clases sociales precisamente clases civiles. El hecho de que las
clases trasciendan los parlamentos como instancias de representa-—
cién testimonia que las asarpleas legislativas, al disminuir su ca
rédcter representativo o no adecuarse a la estructura de clases del
capitalismc avanzado, son sucesivamente sustituidas por nuevas for
mas de representacién dentro del régimen polftico, como delegacién
de la sociedad ante el Estado.

La delegacién de las clases sociales en el seno del Estado, -
como dice Hegel, implica el elemento mévil de la sociedad civil,LZ/
el elementoc que conoce sus problemas vitales.lg/ Tal delegacién -
de la sociedad civil implica ya una organizacidn de clase que ha -
trascendido al individuc egoista, recogido en el seno de ella mis-
ma; el individuce, agrupado en clases, no se manifiesta entonces co
mo ciudadano abstracto, sino como miembro de clase. Las clases, -

por su parte, no se expresan sino por cuanto su organizacién po-

7/ "En ef elemento clasista recae el aspecto mbuilf de La sociedad
" c4vil, el cual puede producirse externamente a causa de la mul
titud de sus miembros, pero se produce esenciailmente a causa -
de su determinacidn y ocupacién mediante delegados". Hegel, -

op. ecdt., p. 312,

—
o
—

"La defegacifn, en cuanto proveniente de la sociedad eivil, -
tiene ademas, el sentide de que los delegados estarfan familia
rizados con sus necesidades vitales especiales, sus dificulta-
des, sus intereses particulares, y pertenecen a los mismos".
I1bid, p. 315.

f
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lftica es una organizacidn politica de clase civil.ig/- §6lo al -~

través de la organizacién politica, las clases alcanzan su unidad
en cuanto clase, diferente a su fraccionamiento interno: la burgue
sfa tiene unidad de clase por cuanto el Estado capitalista implica
la unidad politica de las clases dominantes; el proletariado tiene
unidad por cuanto el partido organiza politicamente a los trabaja-
dores, contrarrestando asf la desorganizacifn de los trabajadores

que promueven las clases dominantes.

Hegel no comprendis la unicdad de clase de las clases dominan-
tes por medio del Estado, pero ccncibif al parlamento come factor
de unidad de las clases dominant: 3, tal y como ocurrfa en su &poca.
Del mismo modo, destact el factor organizativo de las clases como
tales al mediar entre el individuw , disperso en masa, y el Estado.

Marx, por su ;arte, advierte y rezlza la importancia de las clases,
20/

atribuy&ndoles como wediacidn—- una caracterfstica peculiar gue -

19/ Hegel realz: el factor de organizacidén de clase. "En cuanto -
Zstos son delegados por la sociedad ¢ivil se encuentra inmedia
tamente en ello que esa sociedad civil hace esto como aquello
que ella es; por tanto, no como disuelta atomisticamente en -
los individuos, que se relinem en un instante sin otra orienta-
cidén mds que para un acto individual y temporal, sino en cuan-
to asociaciones constituidas, comunidades y corporaciones ar-
ticuladas, que reciben de este modo una vinculacidn politica".
Ibid, pp. 312-313,

0/ "En _qué, pues, sLaven Las clases como mediador con ese exthe-
mo [el Estado/? Unicamente en que 'Los intereses panticufares
de fas comunidades, corporaciones e individuos se alslfan' o -
'en que sus intereses adislados arneglan por Lintermedio de 2as

claseds sus cuentas con el Estade y también en que el pensar y

querer inorganicos de la multitud y de la masa' en la creacidn
de las clases, han ocupado su voluntad (su actividad)} emn la -
apreciacidn de la actividad de las clases, han ocupado su 'pen
sar' y gozado de la ilusidén de su objetivizacidn... Pero £as -
clases deben seav.in al mismo tiempo comoe mediador para que -
'Ros Aintereses particulare: - °as comunidades, corporaciones



marca y destaca las relaciones establecidas entre la sociedad y el
Estado, entre la estructura y la superestructura. A saber, la si-
tuacibn de las clases como mediacién entre la sociedad y el Estado,
como delegacidn de la sociedad en el Estado, es compartida por la

administracifn p@blica como mediacifn entre el Estado y la socie-

dad, como delegacifn del Estado en la sociedad. La administracidén
pliblica es, de este modo, una mediacidn y, por tanto, una relacin

que vincula el Estado y la sociedad.

10. Dicotomia politica-administracién.

El legislativo y el ejecutivo

El modo de produccifn capitalista se ha caracterizado, sobre
todo en el siglo XIX, por la tendencia ascendente del poder ejecu-
tivo frente al poder legirlativo; la creciente burocratizacisn del
Estado, manifiesta en la organizaci&n administrativa del ejecutivo,
se ha extendido a los otros dos poderes, haci&ndolos depender cada
dia m&s de estructuras y procedimientos rutinarios y permanentes.

Hoy en dia es cé&lebre el ritualismogé/enmaraﬁado y formalista con

e {ndividuos no se afisfen'. A la inversa: 1) transigiendo con
el "interés del Estado'; 2) siendo ellas mismas el ‘'aislamien-
to politico' de esos intereses particulares, concilian este -
aislamiento como acto pelitico en el cual, por ellas, esos ‘in
tereses aislados' son elevados al rango de inter&s 'general'.,.
Finalmente, Las clases deben intervenit contra ef 'alslamiento!’
del poden sobenano considerado como un 'axtremo' {y que 'de es
te modo apareceria como simple autoridad soberana y un arbi- <
trhio'). Esto es impontanie en tanto que ef principioc de La au
torndidad soberana (el arbitnio) es Limitado porn effas o al menos
no puede movense mds que entre trabas y en tanito que £as cla-
se4 LLegan elfas mismas a sen asociadas y cémplices del poden
soberano". Marx, Cafltica..., p. 86.

1/ E1 "ritualismo" consiste en la metamorfosis por la cual el fun
cionario, en lugar de desempefiar el.cargo que ocupa en funcidn
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que el poder judicial desahoga sus asuntos, cuando los llega a des
ahogar, y el dominio ejercido por las comisiones permanentes que -
se responsabilizan de la administracién interna del legislativo y

de los asuntos especiales gue se tratan en su seno. Paralelamente,
se ha puesto de manifiesto la participacibn creciente del legisla-
tivo en tareas ejecutivas, asi como la intervencifin en aumento del
ejecutivo en tareas legislativas. Las comisiones parlamentarias,

por el carfcter especializado de los asuntos que despachan, han -~
asumido actividades ejecutivas que las relacionan directamente con
los particulares interesados. Al ejecutivo, por su parte, en ma-

yor extensifn, se le han atribuido las tarcas legislativas mis im-—
portantes que antiguamente estaban reservadas al legislativo. En

suma, estas précticas concretis, producto de la divisién social -~
del trabajo, prueban la ausen:ia de base vara una divisién real en

tre politica y a'ministraci6 ..

El ascenso ¢zl ejecut . y la burocratizacibn del legislativo,
sin embargo, no sc expli.an por si mismos. Se explican por la di-
visién del Estado y la sociedad, o sea, por la autonomia relativa
del Estado. Como lo expresamos en el capitulo anterior y en este
mismo, el capitalismo divide lo que en la Edad Media era unidad: -
el Estado y la sociedad; del mismo modo, al especificar y diferen-

ciar la economfa, d&ndole coherencia, especializa y distingue otras

de los fines del Estado, lo hace en funcidén de los medios del
Eastado, particularmente por normas y reglamentos. De este mo-
do, los fines del funcionario no coinciden con los fines del -
Estado, sino con sus medios; el reglamento es, de este modo, -
un fin y no un medio. Al respecto ver: Merton, Tecida Yy es-
Lhuctura sociafes, pp. 202-212.
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esferas de la sociedad y el Estado; este adquiere autonomia y sus
tancia por cuanto al distinguirse de la sociedad, va disolviendo -
antiguas formas patrimoniales y colegiales de administracién, dan-
dc cabida crecientemente a las formas burocrfticas. Al destruir -
los fundamentos patrimoniales de la administracidn medieval, al se
parar el cargo y la persona,crea al funcionario profesional,gg/al

cuerpo viviente del Estado; al destruir las formas colegiales, li-
quida la lenta y estorbosa maguinaria heredada por el feudalismo,

engendrando el mando unipersonal (monccracia), la jerarqula y la -

especializacibn.

Estos hechos fueron obra del primer Estadc capitalista, la mo

narquia absoluta.gé/ Ella hi~o del ejecutivo el retrato del Esta-

do, su elemento caracteristico y peculiar, su cabeza visible.gﬁ/

La edificacifn del modo de produccidn capitalista es una inmensa -

22/ Max Weber nos ha legado un relato ilustrativo y claro del modo
como se formd la burocracia del Estado modernmo; ver su "Politi
ca como vocacidn”.

23/ "Este poden ejecutdivo, con su inmensa organizacidn burocrdtica
y militar, con su compleja y artificiosa maquinaria de Estado,
un ejército de funcionarios que suma medio milldn de hombres,
junto a otro ejército de otro medio milldn de hombres, este es
pantoso organismo parasitario que se cifie como una red al cuer
po de la sociedad francesa y le tapona todos los poros, surgid
en la época de la monarquia absoluta, de la decadencia del ré-
gimen feudal, que dicho organismo contribuyd a acelerar'. Marx,
EL dieciocho brumanio -de Luis Bonapanite, p. 339.

24/ "E1 poder estatal centralizado, con sua Srganos omnipotentes:
el ejército permanente, la policfa, la burccracia, el clero ¥y
la magistratura -Srgancs creados con arreglo a un plan de divi
sidn sistemdtica y jerArquica del trabajo-, procede de los -
tiempos de la monarquia absoluta y sirvid & la naciente socie-
dad burguesa como una arma poderosa en sus luchas contra el -
feudalismo”., Marx, La guerra cdvif en Francda, p. 539.
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revelucidn gue en la superestructura del Estade tuvo tres fases: -
primero form& y desarroll$ la macuinaria burocritica de la monar-
guia, dentro de la unidad relativamente indiferenciada de la legis
lacibén y la ejecucibn; luego, con la Revolucidn Francesa, elevf al
legislativo come centro cimero de la primera rep@blica; finalmente,
en el imperic de Luls Bonaparte pone al ejecutivo por encima del -
legislativo. En el siglo XIX la polaridad de centros de poder en
los regimenes dejé de oscilar entre el legislativo y el ejecutivo,
después que el primero perdid hegemonia; a fines del siglo un he-
cho era patente: el ejecutivo reinaba sobre el legislative. El1 -
proceso, comenzado cincuenta afios atrds, na terminado. Sentencias
como la de Wilson, acerca del ejecutivo como parte obvia y visible
del gobierno, s8lo implican gque el ejecutivo reina y que en &l se
resume la organizacifn estatal, es decir, el gobierno mismo. El1 -
ejecutivo ha llegado a ser el ceintro de poder superior del Estado,
debido a la decadencia del parlamento comc centro de poder de las
clases, al mismo tiempo gue por la existencia paralela de otras -
corporaciones clasistas y la conjugacién de los intereses de la -

burguesia y las actividades del ejecutivo,

De acuerdo con esto, la politica fiscal, los servicios pbli-
cos, la actividad del Estado en la economlfa, los salarios, los sub
sidios, etc., se enlazan necesariamente a la vroduccifn y la circu
lacién v, por tanto, a los intereses econfmicos de la burguesia.
Si bien es cilerto gue es el legislativo la expresifn organizada de
las clases en el siglo XIX, tambi&n lo es que, »or su decadencia,
las corporaciones vy los sindicatos lo empatan como representacibn

en el siglo XX. Junto a las céimaras legislativas ahora existen ci
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maras gremiales, que expresan el interé&s polfticamente organizado
de las clases y fracciones dominantes; del mismo modo, el proleta-
riado y otras clases se han organizado en sindicatos, gremios y -
partidos que, junto con las corporaciones de la "iniciativa priva-
da", actflan oficiosamente comc delegados y consultores interesados
del Estado. Entre el Estadc y las organizaciones de clase existe
un estatuto consultivo que enlaza la negociacién de las clases y -

el Estado de clase.

La historia del ascenso del ejecutivo tiene en Francia su de-
sarrollo mis puro y tipico, de tal forma que :u estudio allf ilus-
tra con toda claridad la formacién de la administracibén pfblica mo
derna, especialmente en las &pocas de la monarqui: abscluta e impe
rio de Luis Bonaparte. Ambas &pocas se caracterizan por un equili

brio entre las clasesgé/y el fortalecimiento de la burocracia poll

tica del ejecutivo,gﬁ/como consecuencia del acentuamiento de la di
2

visidén entre el Estado y la sociedad.iz/ Tal equilibrio, sin embar

go, debe ser entendido con peculiaridades para uno y otro casos: -

en la monarqufa absoluta la aristocracia terrateniente y la burgue

25/ Segiin Engels "la condicidn fundamental de la antigua monarquia
absoluta: el equilibrio entre la nobleza terrateniente y la -
burguesia", coincide con "la condicidn fundamental del bonapar
tisme moderno: el equilibrio entre la burguesia v el proleta-
riado". Contribucién af problema de £a vivienda, p. 636,

(o8
o
—

"Lo mismo en la antigua monarquia absoluta que en la monarquia
bonapartista moderna, el verdadero poder gubernamental se en-
cuentra en manos de una casta particular de oficiales y de fun
cionarioes". Ibid.

"La independencia de esta casta /de funcionariogT, que parece
mantenerse fuera y, por asl decirle, por encima de la sociedad,
confiere al Estado un viso de independencia respecto de la so-
ciedad". 1Ibid.

(3%
-~J
s

I
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sfa coexisten en un balance de fuerzas, pero inclinado a la prime-

28/en tanto que en la monargqula bonapartista la burguesia no ha

29/

ra,

sido capaz de gobernar y el proletariado afin no lo es.—~ Un eje-

cutivo fuerte no es, por tanto, sino el producto de un Estado for-

talecido sobre la sociedad.

Las clases dominantes son tales, porque en el modo de produc-
cibn capitalista el capital explota al trabajo; su dominio directo
es econbmico; es decir, la explotacién origina la sujecién econdmi
ca. Son también clases dominantes en el terreno politico; pero de
bido a sus fraccionamientos internos, a sus rivalidades intesti- -

nas,ig/su unidad de clase queda condicicnada a la unidad misma del

31/

Estado=—'y la unidad del Estado estd sujeta a las clases, incluyen

28/ "La alianza de clases nobleza-burguesia estd, en este caso, -
marcada con frecuencia por un predominio muy claro de la noble
za"..."hay, pues que distinguir entre 'bonapartismo', que no -
depende de una fase de transicidn propiamente hablando, y 1la
monarquia absoluta". Poulantzas, Poder politico y clases s0-
ciales en ef Estado capifalista, pp. 210-211.

YEl imperio /de Luis Bonaparte?... en realidad, era la dnica -
forma de goblerno posible, en el momento que la bungueéia ha-
bia perdido ya la facultad de gobernmar el pais y la cfase tra-
bajadora no la habia adquiridoe afin", Marx, Lla guerra civilf...,
p. 541.

"Durante los regimenes siguientes /a la Revolucién Francesa7
el gobierno, colocado bajo el control del parlamento -es decir,
bajoe el control directo de las clases poseedoras-, no sdlo se
convirtid en un vivero de enormes deudas nacionales y de im- -
puestos agobiadores, sino que, con la seduccidn irresistible -~
de los cargos, momios y empleos, acab8 siendo la manzana de la
discordia entre las fracciones rivales y los aventureros de -
las clases dominantes™. 1bid, pp. 540-541.

El Estado capitalista es la unidad politica de las clases domi
nantes, Este carfcter de unidad de clase de las clases domi-
nantes, lo aprecid en toda su plenitud Engels, al tratar el -
problema de la vivienda: "lo que los capitalistas ... tomados
individualmente no quieren, 4u Estado no lo quiere tampoco. Si,
pues. los capitalistas afslados deploran la miseria de la vi-
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do a las dominadas, y por tanto, a los conflictos de clase. De es
te modo, £a burguesia, clase hegembnica, dominard con otras clases
en la medidalen que el Estado imponga sus intereses sobre los inte
reses de las clases dominadas. Es entonces cuando una burocracia

politica gobierna en su nombre, inclusive lesionando sus intereses
econfmicos, para garantizar sus intereses politicos. Lé burguesia
francesa, apoderada de la Asamblea Nacional entre 1848 y 1851, su-

cumbib frente al ejecutivo de Bonaparte después de no lograr gober

32/

nar ella misma,~—~ Las clases dominantes, como tales, dominan pe-
ro no gobiernan; dejan tal funcifn al Estado y al ejecutivo forta-

lecido.

Hay una estrecha relacibn entre las revoluciones burguesas -
del siglo XIX y la lucha de clases de entonces, con el ascenso y -~
consolidacifn del ejecutivo frente al legislativo., Las revolucio-
nes burguesas del siglo XIX primero promueven el legislativo como

centro de poder cimero del Estado, para luego hacer lo propic con

vienda, pero apenas hacen nada para paliar al menos superfi- -
cialmente sus consecuencias mids espantosas, £04 capitalistas -
en su conjunto, ef Estado, no hardn muciho mds". Contribucidn...
p. 635.

"5i la repdblica parlamentaria, como decia M. Thiers, era 'la
que menos_las dividia' /a las diversas fracciones de la clase
dominante/, en cambio abria un abismo entre esta clase y el -~
conjunto de la sociedad situado fuera de sus escasas filas. Su
unidn venia a eliminar las restricciones que sus discordias im
ponian al poder del gobierno bajo regimenes anteriores, y, an-
te la amenaza de un alzamiento proletario, se sirvieron del po
der del Estado, sin piedad y con ostentacifn, como de una mi-
quina nacional de guerra del capital contra el trabajo. Pero
esta cruzada indntenrumpida contra £as masas productoras Les -
obligaban, no 36fL0 a nevestin al poder efecutive de facultades
de represién cada vez mayores, sdne, af misme fiempo, a despo-
farn a su propio valuante parlamenitanio -£a Asamblea Nacional-,
uno por unc, de rtodos sus medios de defensa contra el poder -
efeculfivo”. Marx, la guerra ci{vil.., , pp. 540-541.
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el poder ejecutivo.i—

3/

Las luchas de clase, por su parte, redoblan

el carflcter represivo del poder estatal caracterizindolo cada vez

34/

mis como un atributo exclusivo del ejecutivo.=— Despufs que la -~

monarquia absoluta cred y reforz6 a lo largo de casi tres siglos -

la centralizacidn administrativa, la Revolucibn Francesa, Napolefn,

la Restauracifn borbona y Luis Felipe de Orleans,i—

3/

L
F -
.

35/

5/

no hicieron -

"La revolucidn es radical. Est3 pasando todavia por el purga-
toric. Cumple su tarea como m&toda, Hasta el dos de diciem-
bre de 1851 habia terminado la mitad de su labor preparatoria;
ahora, termina la otra mitad. Lleva primero a la perfeccifin -
el poden panlamentanioc, para poder derrocarlo. Ahcora, conse-
guido ya esto, lleva a la perfeccidn al poden ejecutive, lo re
duce a su mds pura perfeccién, lo aisla, se enfrenta con &1, -
como dnico blance contra el que debe concentrar todas sus fuer
zas de destruccidn”", Marx, EL diecdioche..., p. 339.

"Al paso que los progresos de la moderna industria desarrolla-
ban, ensanchaban y profundizaban el antagonismo de clase en-
tre el capital y el trabajo, el poder def Estado fue adquirien
do cada vez mds el cardcter de poder nacional del capital so-
bre el trabajo, de fuerza piblica organizada para la esclaviza
cifn social, de mAquina del despotismo de clase. Después de -
cada revolucidn, que marca un paso adelante en la lucha de cla
ses, se acusa con rasgos cada vez mds destacados el cardcter -
puramente represivo del poder del Estado. La revolucidén de -
1830, al traducirse en el paso del gobierno de manos de los te
rratenientes a manos de los capitalistas, lo que hizo fue trans
ferirlo de los enemigos mids remotos a los enemigos mis direc-
tos de la clase obrera, Los republicanos burgueses, que se =
aduefiaron del Poder del Estado en nombre de la revolucién de -
Febrero, 1o usaron para las matanzas de Junio, para probar a -
la clase obrera de que la repiiblica 'social' es la repiblica -
que asegura su sunisidn social para convencer a la masa monfr-
quica de los burgueses y terratenientes de que pueden dejar -
sin peligreo los cuidados y los gajes del gobiernoc a los 'repu-
blicanos' burgueses. Sin embargo, despude de su primera y he-
roica hazafia de Junio, los republicanos burgueses tuvieron que
pasar de la cabeza a la cola del 'partido del orden', coali- -~
¢idén formada por todas las fraccicnes y facciones rivales de -
la clase apropiadora, en su antagonismo, ahora franco y mani-
fiesto, contra lag clases productoras. La forma més adecuada
para este gobierno por acciones era la napubt&ca panﬂamentania,

con Luis Bonaparte por presidente. Fue &ste un régimen de -
france terrorismo de c¢lase y de insulto deliberado contra la -
vile multitude”, Marx, La guerra civil.,., p, 540,

"La primera revolucidn francesa, con su nisidSo de romper todos
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sino contribuir a crear las condiciones hist8ricas de la consolida
cifn del poder ejecutivo frente al legislativo, hecho que corres-
pondif culminar a Luis Bonaparte., La Revolucién Francesa, contra
lo que tradicionalmente se ha crefdo, no fue una convulsisn social
que abolid en tode a la monarguia absoluta, sino una fase hist6ri-
€a que toma y acrecienta la centralizacibn administrativa creada -

por aquella monarqufa, reproduciendo los fundamentos materiales y

36/

politicos del desarrollo del poder ejecutivo, El procesoc llega

a su culminacifn: el ejecutivo reina sobre el legislativo. El Se-
gundo Imperio, cumpliendc su misifn, cava la tumba del poder legis

lativo y eleva al poder ejecutivo a la cima del Estado.

En la misma forma que el ascenso del ejecutivo es explicable
al trav8s de las revoluciones burguesas, también lo es por medio -

de las luchas de clases del siglo XIX. Son estas luchas las gue -

los poderes particulares locales, territoriales, municipales y
provinciales, para crear la unidad civil de la nacibén, tenfia -
necesariamente que desarrollar lo que la monarquia absoluta ha
bia iniciado: la centralizacidn; peco al mismo tiempo amplid -
el volumen, las atribuciones y el afimero de servidores del Po-
der del gobierno. WNapoledn perfecciond esta maquinaria del Es
tado. La monarquza legitima y la2 monargquia de junio no anadle
ron nada mis que una mayor divisifn del trabajo, que crecia a
medida que la divisidn del trabajo dentro de la sociedad bur-
guesa creaba nuevos grupcs de intereses, y por tanto nuevo ma-—
terial para la administracifn del Estadoe“. Marx, EL diecio-
cho..., p. B39.

6/ El desarrollo del poder del Estado "se veia entorpecido por to
da la basura medieval: derechos sefioriales, privilegios loca-
les, monopolios municipales y gremiales, c8diges provinciales.
La escoba gigantesca de la revolucién francesa del siglo XVIII
barrié todas estas reliquias de tiempos pasados, limpiando asfi,
al mismo tiempo, el suelo de la sociedad de los {iltimos obs- -
tdculos que se alzaban ante la superestructura del edificio -
del Estado moderno, erigido bajo el Primer Imperio que, a su -
vez, era el fruto de las guerras de coalicifn de la vieja Eurgo
pa semifeudal contra la moderna Francia"”. Marx, la guerra c.i-
vil..., p. 539.
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proveocan gque todas las conquistas liberales arrancadas por la bur-
guesfa al antiguo régimen, se conviertan en un obstdculo para su -
desarrollo; si a fines del siglo XVIII la burguesfa enarbola la -
bandera liberal de la libertad, la seguridad, la igualdad y la pro
piedad, en fin, los Derechos del Hombre, a mediados del siglo XIX

estos mismos Derechos se han convertido en una rémora de su desen-—

volvimiento, porque junto con el parlamentarismo imposibilitan su

37/

unidad de clase,—~ La Asamblea Nacional sirve de foro por igual
a los oradores burgueses, que a los oradores obreros; la prensa di
funde por igual las proclamas de las clases propietarias, que las
de las clases productoras; los caf&s y tabernas son centros de for
macidn de ligas y cofradfas polfticas por igual para dominadores y
dominados. En fin, el parlamentarismo y las conquistas liberales
han atizado el fuego de la lucha de clases, en vez de atenuarlas;
el parlamento no sflo ya no funciona como centro de poder burgués,
sino que se ha convertido en un peligrc de su propi. supremacfa de

clase.gﬂ/ Por tanto, el centro del poder capitalista se desplaza

37/ "La burguesfa tenia la conciencia exacta de qu» todas las ar-
mas forjadas por ella contra el feudalismo se volvian contra -
ella misma, de que todos los medios de cultura alumbrados por
ella se rebelaban contra su propia civilizacida, de que todos
los dioses que habia creado la abardonaban. Comprendfa que to
das las llamadas libertades civil:s y los organismos de progre
so atacaban y amenazaban al mismo tiempo en la base social y -
en la ciispide a su dominacién de clase". Marx, EL dieciocho -
brumanio..., p. 291,

38/ "Cuando en cada manifestacidn de vida de la sociedad vefa un -
peligre para la '"tranquilidad', (cdémo podfa empefiarse en mante
ner a la cabeza de la sociedad el #éfgimen de agifacidn, su pro
pLe négimen, ef négimen parfamentario, este régimen que, segln
la expresidn de uno de sus oradores, vive en la lucha y merced
a la lucha? El régimen parlamentario vive de la discusidn; -
jcémo, pues, va a prohibir que se discuta? Todo interé&s, toda
institucidn social se convierten aqui en ideas generales, se -
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del legislativo al ejecutivo con el fin de garantizar la unidad po
9/

1ftica de la burguesia.g—

-

La lucha de clases ha sido un factor decisivo para la consoli
dacidn del ejecutivo como centro hegeménicc del poder del Estado,
és decir, del poder unificado de las clases dominantes. Sin embar
go, este hecho debe comprender esencialmente el papel de las cla-
ses dominantes, estco es, su imposibilidad para tener en el parla-

mento su unidad de clase; no asf la posibilidad real del proleta-

40/

riado de acceder y someter a su dominic el poder legislativo.—
Con el eclipse del parlamento como centro hegembnice, el poder le-
gislativo pasa a compartir el papel delegacional de la sociedad en
el Estado con nuevas formas de representacidn burguesa y preleta-

rias, que se engendran del desplazamiento de la hegemonfa de la -

ventilan bajo formas de ideas} icdmo, pues, algiin interés, al-
guna institucidn van a situarse por encima del pensamiento e -
imponerse come articuleo de £87 La lucha de los oradores en la
tribuna provoca la lucha de los plumiferos de la prensa, el -
club de los debates del parlamento se complementa necesariamen
te con los clubes de debates de les salones y tabermas, los re
presentantes que apelan continuamente a la opinidn del pueble
autorizan a la opinidn del pueblo para expresar en peticiones
su verdadera opinidn. El régimen parlamentario lo deja todo a
la decisidn de las mayorias; jcdmo, pues, no van a gquerer deci
dir las grandes mayorias fuera del parlamento? Si los que es—
tAn en la cima del Estado tocan, (qué@ cosa mAs natural sino -
que los que estdn abajo bailen". Tbdid, p. 292,

9/ "La distincidn legislativo-—-ejecutivo gseria una garantia para -
las clases dominantes: permitiria el desplazamiento del centro
de gravedad de la unidad politica, en el casoc de una esacalada

parlamentaria de las clases dominadas". Poulantzas, Poden po-
Eitico..., p. 410,

40/ "El predominio actual del ejecutivo corresponde de manera efec
tiva a las dificultades que la fraccidn monopolista encuentra
para organizar su hegemonia politica respecto de las clasges do
minadas en el parlamento..., pero tales dificultades no por -
es3o atestiguan un riesgo real de conquista del parlamento por
las clases dominadas™., Ibid, pp. 410-411,
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fraccién industrial a la financiera y despufs a la monopolista.il/
La constitucidén de los grandes consorcios transnacionales produce
una m&s estrecha relacién entre los intereses polfticos y econSmi-
cos de la burguesfa con el ejecutivo, en la medida en que al repro
ducir las condiciones y las relaciones de la produccién del capita
lismo, reproduce paralelamente la relacifin de sefioric y servidum-
bre entre el capital y el trabajo. El dominio capitalista a nivel
mundial -la universalizacifn de las relaciones entre el capital y
el trabajo-, requiere el acrecentamiento y la diversificacién del
poder ejecutivo de los Estados metropolitanos para proteger los in
tereses dé la burguesfa internacional, frente al proletariado in-
ternacional. Entre mids crece y se desarrolla el capitalismo, m&s
aumenta y se estimyla su intimidad con el poder ejecutivo del Es-

tado burgués moderno.

Asi como la divisién del Estade y la scciedad es la clave de
la distincién entre poder ejecutivo y poder legislativo, esta dis-
tincidn es la clave de la dicotomia politica-~administracifn. En =
otras palabras, la distincidn ejecutivo-legislativo permite compren
der el fundamento originarioc de la dicotomfa politica-administra-
cifn: el divorcio de la sociedad y el Estado, Por tante, a partir
de la divisién del Estado y la sociedad es posible entender la di-
cotomfa politica-administracidn, como una distorsitn de la distin-

¢ifn entre legislativo y ejecutivo.

41/ "En la relacidn del Estado y del bloque en el poder, el des-
plazamiento del legislativo al ejecutivo... conciernme a las
modificaciones de la fraccidn hegemdnica ... desplazamiento
de la hegemonia de la fracecidn industrial a la fraccidn fi-
nanciera y, despuds a la monopolista". Tbid., p. 412,

131



Se encuentran suficientes evidencias en el pensamiento polfiti
co que demuestran la miopfa de Wilson, Goodnow, Moreland y Willou-
ghby, al sustituir el poder legislativo por polftica y al poder -~
ejecutivo por administracién. A este respecto, Waldo acertadamen-
te piensa que la dicotomfa polftica-administracién es un replantea
miento de la teorfa de la divisién de poderes;éE/OPuestamente, Lan
dau opina que la dicotomfa es una polémica a la rigidez de la divi
sién de poderes.éé/ Sin embargo, en todo caso, es evidente el pa-
rentesco entre la dicotomfa polfitica-administracién y la divisién

de poderes, parentesco que permite descifrar la falsedad de la di-

cotomfa.

La dicotomfa es una formulacién teérica que pretende represen
tar, en el marco del pensamiento conceptual, la desvinculacién de
la polftica y la administracifén. Sin embargo, nadie, hasta ahora,
ha demostrado la realidad del divorcio entre ambas. Tenemos la -
certeza que el origen de la dicotomfz en Estados Unidos, Inglaterra
y Alemania en los (iltimos afos del siglo pasado y los primeros del
presente, se inspira en mucho mis que en la legitimacidn del servi
cio civil como una funcidn té&cnica y neutral, separada de las pug-
nas partidistas. Su origen mediato es la divisién del Estado y la
sociedad, por cuanto se expresa inmediatamente en la distincién bi
partita de ejecutivo y legislativeo, distincién sustituida y falsi-

ficada por la dicotomfa polftica-administracién.

El anilisis comparado de la teorfa bipartita de poderes del -

42/ Teonia politica de £a adminfstracidn pdblica, cap. 7.

43/ "El concepto de toma de decisiones en el campo de la administra
cifén piblica”.
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siglo XVIII y XIX y la dicotomfa polfitica-administracidn del siglo
XX, explica el puente intelectual -distorsionado por la dicotomia-
gue relaciona el legislativeo y el ejecutivo, con la politica y la
administracidn. Este puente explica la relacidn de Rousseau, Pai-
ne, Hegel, Marx y Tocqueville, con Wilson, Goodnow, Moreland, Wil-

loughby y Weber.

La teeria bipartita de poderes distingue concebir y hacer co-
mo elementos en unidad, no en divorcio. Rousseauﬂé/ identifica vg
Luntad con poden Legislativo y {fuenza o potencia con poder efecutdi
vo, Paine sflo menciona el legislar como distinto del ejecutar o
administran; es decir, si bien es cierto que identifica ejecucidn
con administracién, también lo es gue no lo hace entre legislacién
y politica.ié/ Hegel identifica decisidn con el poder scoberanc y
cumplimiento y aplicacifn con el poden gubernative (ejecutivo), -

46/

gque incluye tanto administracién como jurisdiccién. pPara los -
tres fildsofos politicos no hay un tercer poder: el judicial; en -

tanto Rousseau lo omite, Hegel y Paine lo gometen, junto con la ad

44/ "En toda accidn libre hay dos causas que concurren a producir-
la: fa una moraf, o sea £a voluntad que deteamina el acto; fa
otra fisica, o sea La potencia que La efecutd. Cuande camino
hacia el objeto, necesito primeramente querer ir, y en segundo
lugar, que mis pies puedan llevarme. Un paralftico que quiere
correr, como un hombre &gil que no quiera, permanecerian ambos
en igual situacidn., En el cuerpo politico hay los mismos mévi
les: distingase en &£ La fuerza y La volfuntad; ésta bajo el -
nombre de Poder Legisfativo; La otnra, bajo el de Poder efecutd
vo. Nada se hace o nada debe hacerse s4in su concurnso". EL -
contrato social, p. 241.

45/ Paine, Los derechos def hombre, p. 184.
46/ Hegel, Fifosofdla..., p. 298.
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ministracidn, al poder ejecutivo. Tocqueville, extrafiade por la =
supervivencia de formas cclegiales medievales a la mitad del siglo
XIX, se interroga acerca de la confusifn entre supervisar-prescad
bir y ejecutar, aungue la administracién pdblica ha adquirido ple-

na estructuracibn burocrética.il/

Por su parte, la dicotomfa polftica-administracifn no sélo -
distingue concepcibén y accifén, sino que formuladas como opuestas,
se convierten en el basamento de la nueva disciplina de la Adminis
tracidn Piiblica. Wilson s6lo toma lateralmente la divisifn de po-
deres, haciendo coincidir administracién con el ejecutivo, pero no
politica con el legislativo; queda sin embargo la idea de que, sin
concebir estructuralmente el legislativo y el ejecutivo, sino ha-
ciéndolo funcionalmente, es decir, como legislacidn y ejecucién, -
politica se identifica con la primera y administracifén con la se-
gunda. La divisidn, como lo sefiala, no es entre "voluntad que se
impone y hecho que se cumple”, sino entre planes generales y me- -
dios especiales; esto es, al fin de cuentas, entre legislacién y -
ejecucién, Moreland declara que el campo de estudio de la adminis
tracidn pablica "puede ser definido mis claramente con referencia
a las relaciones entre la polfitica y la administracidén"”, conceptua
lizando a la primera como la que decide sobre los objetivos pro- -

puestos y a la segunda como la que pone a la polftica en ejecucdidn.

47/ Tal distinci8n tiene para Tocqueville una relevancia histdrica
trtascendental. "Esta {dea, que paxrece ser tan simple, no se -
£es ocurnrib, y no ha sido dedcubienta hasta el presente siglo.
Es, pon asl decinfo, ef dnico gran desdcubrimiento en materdia -
de Administracién Pdblica que hemos reafdizado". EL antiguo 1€
gimen y La nevolucdén, pp. 249-250,
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Cpuesto a la identificacibn de la politica con el estadista y la -
administracién con el ministro, Moreland considera que ambas se -
confunden en la realidad y que esta misma confusifn crea la necesi
dad de su distincién.iﬁ/ Goodnow afirma que en todo gobierno exis
ten "dos funciones primarias o fundamentales: la expresidn de La -
voluntad del Estado y la efecucidn de e#a votuntad ... estas fun-

ciones son, respectivamente, pofitica y admini&tnacidn".ig/ More-
land y Goodnow se inclinan por la divisi&n de funciones y se opo-

nen a la divisidén de poderes; es decir, estfin a favor de la separa
cifn funcional de lo gue parecen ser las dos actividades "natura-

les" del Estado, la politica y administracifn, no asi la gue consi

deran "artificiosa" divisidn de poderes.

Willoughby se manifiesta insatisfecho con el esquema triparti
to de poderes, porque "fracasa en distinguir y hacer una fundamen-
taci6én separada de las funciones del electorado y la administra- -
¢ifn". Pero no sblo por tal omisidén, sino porque ese esquema SoS-
laya la distincibn entre {uncidn ejecutiva y funeidn admindistrati-
va, distincisdn que asume un doble carficter: 1) toca al ejecutivo -
supervisar la ejecucifn de las leyes y a la administracién hacer -
lo gue la ley sefiala; 2} el ejecufivo es el todo y la administra-

c¢idn una parte.ég/ Weber, por otro ladeo, no separa funcionalmente

48/ Segiin Moreland, el hecho de que en la realidad, politica y ad-
ministracidn estén confundidas "sirve sdlo para incrementar la
necesidad de un claro reconocimiento de la distincidn". Pero
ne nos dice el por qué de tal necesidad. "The science of pu-
blic adminigtration”, pp. 414-415.

Goodnow, Politics and administration, p. 22,

Willoughby, The goveanment of modean siates, pp. 217, 219-
220,
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politica y administracidn; su distincién es "profesional", ya se -

trate del administrador o del politico.él/ El administrador profe

sional se distingue por no hacer politica; el politico profesional
por no hacer administracién. Como profesicnes de tiempo completo,
como vocaciones de conviccifn, politica y administracifén han de -~
desempefiarse una con exclusifn de la otra; son incompatibles. Wil
loughby y Weber llevan la dicotomfa a sus filtimas consecuencias: -
Willoughby propone en la administracifn un quinto poder, no sSlo -
separado de la polftica, sino de la propia ejecucifn y Weber iden~

tifica politica y administracibn como profesiones excluyentes.

La dicotomia politica-administracién llega a su climax; se -

convierte en una preocupacifn enigmftica, enmascara un problema -

51/ "De acuerdo con gu propia invecacidm, el genuino funcionandio -

vv. N0 hanrd politica. M4s bien harnd una 'administracién' im-
parcial. Esto es vilido tambi&n para el llamado admindistrador
'politico', al menos oficialmente, en tanto que la talson d'-
état, es decir, los intereses vitales del grupo gobermante no
estén en cuestidn. Sine {ra et studlo, 'sin desdén ni parcia-
1idad', debe administrar su cargo. Por tanto, no debe hacer -
precisamente Lo que ed politico, el Rider y sus seguidones de-
ben hacen siempre, ¢4 decin politica.

"Tomar una posicidn, ser apasionado ~{na et studium- es el
elemento del politico y sobre todo del 1fder politico. Su com
ducta estd sujeta a un principio de responsgabilidad muy dife-
rente, en verdad, exactamente opuesto al del funcionario del -
servicio civil. E1 honor del funci{onanrio descansa en su habi-
lidad para ejecutar cuidadosamente la orden de las autoridades
superiores, exactamente como 8i la orden estuviera de acuerdo
con sue propias convicciones. Esto es vdlido inclusive s8i 1la
orden le parece errdnea y si, a pesar de las réplicas del fun-
cionario, la autoridad insiste en ello. Sim esta disciplina -
moral y auto-negacidn, en el m@s alto sentido, todo el aparato
se desplomaria. E1 honor del Lider pollfiico, del estadista, -
sin embargo, reside precisamente en una responsabilidad exclu-
sivamente personal por lo que &1 hace, una responsabilidad que
no puede ni debe rechazar ni transferir. Corresponde a la na-
turaleza de los funcionmarios de alto valor moral ser malog po-
1iticos y, sobre todo, en el sentido politico de la palabra, -
ser peliticos irresponsables". Weber, "La polftica como voca-
cién", pp. 262-263,
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real y este problema, a su vez, oculta el objeto de estudio de la
Administraci®n PGblica, Descifrada la dicotomfa, apareceri el ob-
jeto de estudic en toda su desnudez; la disciplina podri encontrar

su objeto de estudio.

Como puede advertirse, la omisidn del poder judicial no es ca
sual. La preponderancia del legislativo y luego del ejecutivo de-
muestran que, entre los centros de poder del Estado, el judicial -
no ha tenido importancia alguna. Se ha convertido en parte de la
maquinaria gubernamental y ha dejado de ser un contrapeseo a los -~
otros dos poderes. La dicotomfa politica-administracifén se origi-
na de este hecho, en la medida en que el legislativo y el ejecuti-
vo representan la polaridad de poderes en el Estado durante el si-

glo XIX, peclaridad que termina con el ascenso del ejecutivo.

¢Existe pues una divisién entre politica y administracifn? -
No. La distincibn es entre legislativo y ejecutivo, en el grado -
en que se fundamenta en el divorcio de la sociedad y el Estado. En
tanto Rousseau, Paine, Hegel, Marx y Toccueville trataron con una
diferenciaciBn real -del legislativo y el ejecutivo-, Wilson, Good
now, Moreland, Willoughby y Weber lo hicieron con una dicotomfa -
falsa: politica v administracifn. En suma: como la distincifbn le-
gislativo-ejecutivo se basa en la escisibn sociedad-Estado, y la -
dicotomfa politica-administracibn en la separacidn legislativo~eje
cutivo, luego entonces la dicotomfa se basa en el divorcio Estado~
sociedad. Por tanto, como ni el legislativo es puramente polftica
ni el ejecutivo puramente administracifn, la dicotomfa politica-ad

ministracién es falsa porgue confunde el caricter volitivo de la -
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legislacién con politica y el carficter activo de la ejecucisn con
administracifn, Ademas, si bien es cierto gue el ejecutivo es la
administracién p@blica misma, también lo es que el ejecutivo, como
gobierno del Estado, es un Srgano polftico; si es cierto gque el le
gislativo es un 6rgano fundamentalmente politico, tambié&n lo es -
que la politica no es de su monopolio. Lo polfticc incumbe al Es-
tado y al régimen que adopta, no s8lc a una de sus partes: el le-
gislativo; sin embargo, el finico aspecto administrativo del Estado
coincide casi exclusivamente con el poder ejecutivo, el gobierno -

en accifn, la administracién pdblica,

11. La administracidn piiblica como mediacién entre

el Estado y la sociedad

El fundamento social y politico de la administracién pGblica
es la separacidn del Estado y la sociedad; separacifn de la cual
brota una necesaria intermediaci®n de las clases y la administra-

cidn pﬁblica.éz/

La administracién pdblica existe en el modo de -
produccibn capitalista, por cuanto existe, como condicifn histéri-
ca especifica, el divorcio entre el Estado y la sociedad; existe -
por cuanto tiene la funcidn de mediar entre ambos e, individuali-

zando en la sociedad la universalidad del Estado, actuar como dele

gacifn de &ste en aquélla.53/

52/ "AsL como Los burberatas son Los delegades def Estade ante fa
sociedad civil, Las clases son Las delegadas de la sociedad ci
vif ante ek Estado. Son siempre compromisces entre voluntades
opuestas”., Marx, Crftica..., p. B4,

53/ Hegel distingue entre la decisifn del principe y el cumplimien
to v la aplicacidén de sus decisiones, que quedan, subsumidas,
a cargo del poder gubeanative. "Esta tarea de subsumisidn en
general incluye el poder def gobieano, en el cual estén inclui
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En contraste a las clases socliales, cuya mediacifn consiste
en universalizar en su delegacién a los individuos de la sociedad
civil, la administracifn pdblica con su mediacifSn individualiza en
la sociedad civil la universalidad del Estado. Hegel estudia am-
bos poderes, el legislative y el gubernativo; é&ste incluye por -
i gual jurisdiccidn y administracifn, es decir, actividades indivi-
dualizadas y ejecutivas encaminadas a relacionar al Estado y la so
cledad. El poder gubernativeo de Hegel es el poder ejecutivo suie-~
to a la voluntad principesca. El poder ejecutivo o gubernativo, ~
como fuerza de realizacidn de actos concretos, como mediacidn, no
se comprende sino como una potencia actuante., El ejecutivo no es
una entidad estftfca, sino la fuerza y el movimiento que une al Eg
tado con la gociedad; el ejecutivo no se comprende sino como movi-
miento que hace realidad la existencia del Estado, al través de su
delegacifn en la sociedad civil. El ejecutivo no es sino el go- -
bieino en accidn, como lo califica Wilson; es la administracifn pd

blica.

La administracién p(iblica es, entonces, un ente real. Como -
tal, como realidad concreta, tiene al mismo tiempo supuestos mate-
riales y sociales determinados histéricamente en el modo de produc

cién capitalista. Las condiciones fundamentales de la administra-

54

¢ién piiblica se conhcretan en la divisidn del Estado y la sociedad.=—

dos los peoderes jurfdicos y admindstrativesd, que fienen relac
elLén inmediata con Lo particular de La sociedad civil y hacen
vigente el intenbs universal en estas {inatidades™, Hegel, Fi
Losoffa..., p. 298.
4/ Rousseau contemplaba la divisidén de la sociedad y el Estado, -
misma que plantea de la msiguiente forma: "La persona politica
que conatituyd asi, por la unidn de todos los demds, tomaba en
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Si la administracién pfiblica 2s una mediacifn, como tal no puede ~
sino relacionar entes separados; de este modo, la existencia real
de la administraci6n pGblica capitalista supone el divorcio de la
sociedad y el Estado. La padimera condicifn histbrica de la admi-

nistracién ptiblica consiste, pues, en esta separacidn.

La escisifn de la sociedad y el Estado crea la divisifn entre
vida privada y vida pGblica. La sociedad contiene al individuo -
egoista, al individuo privado; el Estado supone al ser colectivo,
al ciudadano, pero como ser abstracto, formal.éé/ A su vez, el dai
vorcio entre vida privada y vida ptblica produce la distincién en-
tre act{vidades privadas, asumidas por individuos -por particula
res- en su beneficio, y funciones phdblicas, atribuidas al Estado.
La administracisn pdblica supone, como opuesta, la administraci®n

56/

interna del interés comfin particular; el interé&s comfin particular—

por cuanto integracifn en algfin organismo civil de la sociedad, es

otro tiempo el nombre de Ciudad y hoy el de Repliblica o Cuerpo

Politico, el cual es denominado E4fado cuando es activo. Po~
tencia en comparacién con sus semejantes. En cuanto a sus aso
ciados, &stos toman el nombre de Puebfo”. EL& contrato..., p.
199,

W
wn
~—

Siguiendo la cita anterior, tambifn encontramos gque Rousseau -
distingue entre el ciudadane del Estado y el sdbdifc del Esta-
do, es decir, como miembro del Pueblo. "Ciudadanos como parti
cipes de la autoridad soberana, y adbditos por estar sometidos
a las leyes del Estado'. 1b.d.

n
o
S

"Los fnfereses comunes particufares, que recaen en la sociedad
civil, y yacen fuera de lo universal del Fstado mismo que es -
en s y para si, tiened su admindistracifn en Las corporaciones
de La comunidad y de Los otrnos oficios y clases y sus autlordda
des, jefes, administradored... en cuanto estos asuntos, a los
cuales ellos cuidan, son por una parte, la propiedad privada y
el intenls de estas esgeras particulares y, segilin este aspecto,
su autoridad descansa en la confianza de sus compafieros de c¢la
ses y ciudadanos, y por otra parte, estos circulos tiemen que
estar subordinadesg al inter&s general del Estado". Hegel, op.
eit., p. 298.

|
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la administracdidn privada de los organismos de la sociedad civil.

La administracifn piblica es diferente de la administracitn priva
da; la primera, como administracién def Estade, se relaciona con
la universalidad del Estado, en tanto que la segunda lo hace con
el inter&s privado de los organismos de la sociedad civil. 8u ai
ferencia sustancial es patente: la administracién pfiblica, al re-
lacionar al Estado y la sociedad, concreta en actos particulares

la universalidad del Estado; la administracién privada, interna -
a la sociedad civil, mantiene la particularidad inherente al inte
rés privado en el seno mismo de la sociedad civil. La administra
cidén piblica trasciende el Estado, relacionindolo con la sociedad;
la administracién privada, engendrada en la sociedad civil, perma
nece en su interior -dentro de la fgbrica, como dice Marx en EL -
Capital- reproduciendo las relaciones de produccién en el nivel -
de la sociedad civil. Por tanto, la necesidad de relacifn entre
el Estado y la sociedad, es la segunda condicifn histdrica de 1la

administracién péblica.

La tercera conddicddn histérica de la administracién pfiblica
son las formas de mediacidn entre la sociedad y el Estado. Como
queds establecido, las clases median entre la sociedad y el Esta-
de vy la administracién piblica entre el Estade y la sociedad. El1
hecho primarioc es la existencia objetiva de la mediacibén y, segun
do, las formas gque adopta. La administracién pdblica tiene una -
caracteristica peculiar en cada modo de produccién -antiguo, asig
tico, feudal y capitalista~ de acuerdo, sobre la base de las rela

ciones de produccién, a la situacidén que guarden la sociedad y el
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Estado: es decir, conforme se confundan ¢ distingan. En el capi-
talismo, Estado y scciedad son diferentes y, por tanto, la admi-
nistraecién pblica, por la necesidad objetiva de la mediacibn, -

aparece como una relacidén entre ambos,

Qued$ asentadeo que las clases universalizan, como delegacifin
civil en el Estado, la individualidad de la sociedad; por su par-
te, como delegaciSn politica en la sociedad, la administracién pd
blica individualiza en actos concretos la universalidad del Esta-
do., Tal es la forma dual que adopta la relacifn sociedad-Estado,
Estado-sociedad: la forma universalizadora que relaciona a la so-
ciedad con el Estado y la forma individualizadora que hace lo pro
pio entre el Estado y la sociedad, es decir, la forma universali-
zadora que encarna en las clases sociales y la forma individuali-
zadora gque 1o hace en la adminigtracisn pdblica. Ambas, clases -
sociales y administracifn pfiblica, son la forma dual de relacidn
de la sociedad y el Estado. La pecullaridad de esta mediacidn en
el capitalismo radica precisamente en la especificidad de las dos
formas de relacién, gque se desprenden de la naturaleza de la so-
ciedad y el ‘Estado, es decir, de la relacifn universalizadora -sin
ser universal, por ser civil~ de las clases y la relacibn indivi-
dualizadora -sin ser individual, por ser polftica- de la adminis-
tracibén pdblica., La dualidad de la relacifn -clases sociales y
administracién pGblica- de la sociedad y el Estado es una caracte
ristica tiIpicva del modo de produccién capitalista y de ella se -
despraende la cuarta condicifn histbrica de la administracifn pfi-

blicé: la organizacién de la relacién.
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Las formas de relacidén estin organizadas en defegaciones. -
Las clases, hacia el siglo XIX, organizaban su delegacifn en el -
poden £eg£4£at£uo;§1/hoy, slglo XX, Incluyen también a las corpo-
raciones y gremios clasistas, La administracién ptiblica, desde -
el siglo XIX a la fecha, esti organizada, como delegacifn, en el
poden ejecutivo.éﬁ/ Las clases, dijimos, 4e crganizan en el po-
der legislativo; es decir, su voluntad de integracifn se plasma -
en ese cuerpo. En cambio, como también sefialamos, la administra-
cibn piblica esid organizada en el poder ejecutivo; es decir, por
la naturaleza del Estado, opuesta a la de la sociedad, el ejecutli
vo, gque no es otra cosa que el propio gobierno, no es una velun-
tad contra el Estado, sino la voluntad misma del Estado. Como di

ce Rousseau, el ejecutivo es la fuerza, la potencla del Estado.

Las cuatno condicioned histéricas de la administracién ptbli
ca confluyen en la creacién de un conjuntc institucional, en un -
aparato organizativo en el cual se conserva el efecto ae la duali
dad de la mediacién. Esto es, el régimen politico, resumen insti
tucional de los centros de poder del Estado, adopta la organiza-

cifn bipolar: el fLegisfativo y el ajecutiuo.égf El error de Wil-

|

57/ "El poder fLegaocalivo pertenece al pueblo y no puede pertene
cer sino a &1". Rousseau, o0p. cit., p. 241,

58/ "Por el contrario, es fdcil comprender que, gaglin los princi
pios establecidos, el poder efecutivo no puede pertenecer a
la generalidad- como legislador o soberano, poique esdte poder
no consisie s.ino en actos particulares que mo son del resor-
te de la ley, ni por consecuencia del soberane cuyos actos -
giempre revisten el caricter de ley”. Ib.id.

“{Cémo debe, pues, considerarse el acto por el cual se insti
tuye el gobierno? Observaré para comenzar, que este acto es

L
o
™
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son, Goodnow, Moreland, Willoughby y Weber, consisti$ en gue esta
bipolaridad del régimen polftico en legislative y ejecutivo -expre
sada en la diferenciacién entre la universalizacifn (llamese ley
o voluntad, Rousseau; .egislacidn, Palne; decisidn, Hegel; super-
visar-prescribir, Tocqueville) y la particularizacisn (llfmese -
fuerza, Rousseau; ejecucién, Paine; cumplimiento-aplicacién, He-
gel; ejecutar, Tocqueville)-, fue confundida con la distincidn en
tre polftica y administracifén. En otras palabras, los creadores
de la dicotomfa politica-administracidén -Wilson, Goodnow, More- -
land, Willoughby y Weber- identifican el fegisfative -que para -
Rousseau, Paine, Hegel y Tocqueville se presenta en forma de "vo-
luntad", "decisisn" y "prescripcifn-supervisién"- con politfica; -
igualmente identificaron el ejecutdvo -manifiesto para los £iléso
fos polfticos como "fuerza", "cumplimiento-aplicacifn" y "ejecu-

cién"- con admindiéiracidn.

En ningfin filSsofo polftico la distincifn entre concebir y -~
hacer, se identifica con polfitica y administracién. Rousseau, -
Paine, Hegel, Marx y Tocqueville, pensadores que advirtieron la -
dicotomfa de la sociedad y el Estado -principalmente Hegel y Marx-,
concibieron, aunque con diferentes formulaciones, la organizacibn
de la mediacisn bipolar en el legislativo y el ejecutivo, realzan
do como caracterfstice de unc la voluntad ¢ decisién, y del otro
la fuerza o accidn; pero nunca los identificaron con polftica y ~

e

complejo o que estd compuesto por dos o més: el estableci- -
miento de £a Ley y su efecucddn”". Tbid, p. 187.
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administracifn, ni establecieron una dicotomfa entre la voluntad

y la fuerza. Los tebricos de la dicotomfa polftica-administra- -
cidén la formularon deformando un hecho: la distincién del legisla
tivo y el ejecutivo. Del mismo modo, distorsionaron la adminis-

tracién pfiblica como objeto de estudio al soslayar su cardcter me
diador y definirla a partir de su opesicifn con la polfitica. La
dicotomfa politica-administracifén, por estp, es una falsa dicoto-
mfa. Sin embargo, la integracibn entre politica y administracifn
en el tautolSgico término de "polftica pGblica™ es tan falsa como

la dicotomfa misma.

Pero, a pesar de todo, la Administracifn Pblica tiene un cb
jeto de estudio; Rousseau, Paine, Hegel, Marx y Tocqueville lo -
han demostrado: es el ejecutivo, el gobierno, la administracién -
piiblica comc mediacién entre el Estado y la sociedad. Replantee-
mos, entonces, el estudioc de la Administracisn Pdblica a partir -

de su tradicién en la filosoffa politica.

La administracién pdblica es la mediacidn entre el Estado vy

la sociedad,gg/la delegacién organizada del ejecutivo que hace -

1/

presente al Estado en la sociedad,ﬁ— sin que, por este hecho, Es-

60/ ":Qué es el gobierno? Un cuerpo Lntermediario establecdido en
tre fLos s4bditos y el soberane para su mutua comunicaciln, -
encangade de La efecucidn de Lad Leyed y del mantfenimiento -

de La Libentad tanto eivil como politica" ... "Llamo, por -
consiguiente, gobiernc o suprema admindisdtracidn, al efercd-
elo Legltimo del poder ejecutivo", 1Tbid, pp. 241-242.

"El sostenimiento del interé@s universal del Estado y de lo -
legal en esos derechos particulares y el retrotraimiento de

Satos a aquéllos, exige un desempedo por los delegados del -
poder del gobiernc, por los empleados ejecutivos del Estado"
Hegel, Filosoffa..., p. 289,

(=)
—
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tado y sociedad queden identificados. La administracién pdblica
es la accidn al través de la cual la universalidad del Estado se
individualiza en las particularidades de la sociedad civil.éz/
Los actos de la administracifn ptiblica son actos particulares ejer
cidos en la sociedad, transformando, por ese hecho, lo general -
del Estado -la legislacidn que emana de su seno, sus decisiones,
su voluntad- en hechos concretos que causan un impacto en las cla
ses sociales y en los individuos. La polftica fiscal, la legisla
cién obrera, la educacidn pfiblica, la salubridad, entre otras tan
tas funciones del Estado, al tomar realidad especifica, individua
lizada, relacionan el Estado y la sociedad, son el gobierno ac- -

tuando, la manifestacifn concreta de la administraci6n ptiblica.

En resumen, la administracisn pdblica brota de las condicio-
nes hist6ricas en las cuales el legislativo y el ejecutivo inte-

gran la organizacién bipolar de la mediacidn;éé/ésta, a su vez, -

o

2/ Wilson observd atinadamente la naturaleza individualizadora
de la administracién pdblica, a la que definid precisamente
come "la ejecucidn detallada y sistemdtica del derecho pGbli

co", "The study of administration", p. 212.

|
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Rousseau percibid en toda su significacién la diferenciacifn
entre el legislativo y el ejecutivo, como organizacidn bipo-
lar de la mediacién. "Por el primeno, el soberano estatuye
que habra un cuerpc de gobierno establecido de tal o cual -
forma: este acto es spvidentemente una £¢y. Por el segundo,
el pueblo nombra los jefes que deben encargarse del gobiermo.
Siendo &ste un acto particufar, no es una segunda ley, sino
consecuencia de la primera y como tal una funcidn del gobier
no", Rousseau, op. ¢dil., p. 287, Igualmente, Paine también
observa una distincidn entre "elf Legisfar y diciar feyes y -
el efecutarlas o administranfas,.. En materia de ejecucidn,
lo que llama poder judicial es, en sentido estrdicto y propdo,
el poden ejecutivo del pafs". Los derechos def hombre, op.
184.
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se engendra en la forma de la relacifn -de la mediacibn objetiva

indispensable- entre el Estado y la sociedad, y se configura en -

las clases que se organizan en el legislativo y la administracién

pGblica que se organiza en el ejecutivo.gﬂ/ Esta mediacifn es -

una necesidad objetiva gque relaciona al Estado y la sociedad, que

65/

los hace entrar en contacto.—~ Sin embargo, el fundamento de to

do lo anterior descansa en la escisidn de la sociedad y el Esta-

do,§§/en el hecho histérico fundamental del cual broté la adminis

64/

(=]
o
~—

"En efecto, las clases sociales son defegadas por la socie-
dad civil, como el poder gubernativo es delfeyado por el prin
cipe". Marx, Cafliica..., p. 106.

"Hegel hace intervenir al 'Estade mismo'. 2! ‘poder guberna=-
tivo' por medio de los 'delegados', en la 'gestiAn' .del 'in-
terés general del Estado y la legalidad, etc.', en el cuadro
de la socjedad civil y, segin €1, estos 'delegados deal go- -
bierno', estos 'funcionmarios ejecutivos del Estade' son la -
verdadera 'representacién del Estado', v no 'de', sino 'con-
tra' la 'sociedad civil', La oposicifn entre el Estado y La
socdedad clvil estd f{ijada, pues, y ef Estade no rnesdide, s4ino
fuera de La socdfedad civil, a La gue no toca mds que por me-
dio de 'delegados', a quienes congla La 'gestién del Estado'
en el intendion de esas edferas. Por estos 'delegados' no es
suprimida La oposdiedidn, sino gque es transfoimada en oposi- -
eidn 'Legal', '§ija’', E1l 'Estado’, en cuanto extrafioc y exte
rior al ser de la spciedad civil, es sostenido por los dele-
gados de este ser contra la sociedad civil", 1Ibid, p. 64. -
"El E:tado, ...es gsostenido contra la sociedad eivil por los
delagadog y representantes, mantenidos, consagrados e inves-
tidos por &1. La policfa, los tribunales y la adminidtra- -
cddn no son Srganos de la socjiedad civil que rigen el inte-~
rés comiin de &sta, sino agencias del Estado, encargadas de -
administrnan el Estado contra La sociedad ci{vif", Lefebvre,
Socdobogla de Marx, p. 136.

Hegel toma como punto de partida la separaci8n del 'Estado'
de la sociedad "e¢ivil', de los 'intereses particulares' y 1lo
'universal que existe en y para si'. V en veadad gque La bu-
roehaeda se basa en esfa separacién. Marx, op. c¢dt., p. 59,
"Hegel acepta pues desde el principio la separacidn del Esta
do v la sociedad eivil ... La burocetracia sdirve de mediacidn".
Lefebvre, op. oaff., p. 128.
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tracién p@iblica, cuando el capitalismo marcd en el siglo XVI, el
fin del feudalismo. Debemos analizar, pues, el proceso formativo
de la administracién pdblica que va de las cenizas del feudalismo

al Estado capitalista moderno, pasando por la monargufa absoluta.
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V., ANTECEDENTES PKECAPITALISTAS INMEDIATOS:
LAS MONARQUTAS MEDIEVALES

12. Asimilacidén histérica del despotismo oriental

Hay consenso en el sentido de considerar al modo de produc-
cién feudal como un conjunto social de instituciones totalmente -
diferentes a las gue existen en el capitalismo; por comparacién -
se encuentra gue ambos modos de produccidn son totalmente distin-
tos. El problema estriba, entonces, en descifrar cfmo, de insti-
tuciones sociales descentralizadas existentes en el feudalismo, -
aparecen la monargufa absoluta v su no menos centralizada adminis

tracidn comisarial.

En la zdad Media la sociedad feudal produjo en su seno la se
milia de la nueva sbciedad, la capitalista, que habria de destruir
la; evidentemente, también contenia en su senc los g8rmenes de la
centralizacién. Pero, (cdmo pudo producir las semillas de centra
lizacidn, una scociedad cuyas relaciones de conjunto eran tan flo-
jas, tan laxas, tan endebles? Para algunos pensadores,£/ la cen-
tralizacidn politica v administrativa del Estado capitalista bro-

ta de una tendencia universal, inherente a todos los Estadcs, -

orientada a la racionalizacidn del ejército, las finanzas, la jus

1/ Entre ellos Weber, Economia y scciedad, y Heller, Teorla del
Estado.



2/

ticia, las comunicaciones y otras ramas; para otros,= a nuestro -
juicio m&s certeros, el cardcter centralizado del Estado capita-

lista brota de la germinacién de algunas semillas comisariales so
brevivientes a 16 largo de la Edad Media. Ambas perspectivas, -
sin embargo, dejan sin resolver el problema mayor: ¢cSmo, de la -

descentralizacifn feudal, nace la centralizacifn absolutista?

El problema, creemos, tiene respuesta si se plantea er estos

términos:

Primerno, considerando gue en la Edad Media se mantiene rela-
tivamente el principio de unidad polftica mediante la subsisten-
cia de los elementos fundamentales del palacio romanc, la sobrevi
venclia de esta precaria unidad politica se manifiesta en una ten-
dencia intermitente a medida que c¢scilan y se equilibran las fuer

zas politicas de la monargqufa y de los feudatarios.

Segundo, no considerande la persistencia de los g&érmenes co-
misariales como un producto de la Edad Media, sino como una su-
pervivencia romana. El primer punto lo trataremos en este caplitu

lo; el sequndo, en los dos siguientes.

La sociedad capitalista eg un producto engendrado en la so-
ciedad feudal; del mismo modo, la sociedad feudal es el producto
de la sociedad que le precedid: la romana. El feudalismo nacif -~

de la destruccidn de la sociedad esclavista, relativamente orien-

2/ Bodino, Los sels Libros de fa Repdblica; Hintze, Histordia de
Las formas politicas y "EL Estado en perspectiva histbrica";
Schmitt, La dictadura.
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talizada, que es desarrollada como base del Imperio Romano; el mo
do de produccifn capitalista, que fue incuﬁado en el feudalismo,
nace destruyendo la sociedad que lo ha engendrado.é/ Pero la li-
quidacidn de la sociedad precedente por otra, conlleva la asimila
¢idn por &sta del avance alcanzado por agquélla hasta el momento -
mismo de su destruccién.i/ Tal es el movimiento de la hLAtonLa,§/
el movimiento ascendente de las fuerzas productivas generadas por
el trabajo del hombre. Asf como la sociedad esclavista de Roma ~
asimild los resultados alcanzados por el modo de produccifn asif-
tico, del mismo modo el feudalismo recogid de Roma Sus propilos re
sultados; y, en la misma forma, el capitalismo toma para si los -

avances alcanzados en la Edad Media.

El feudalismo rescatd progresos histéSricos de las cenizas de
la vieja sociedad romana. Uno de ellos es el pafacio que, a la -

vez, constituye un legado de civilizaciones precedentes. Es tal

3/ "Como lo que importa, sobre todo, es no verse privado de los
frutos de la civilizacidn, de las fuerzas productoras adquiri
das, haﬁ que romper Las formas tradicionales dentre de Las -

a

cuales n sdido producidas". Marx, Misernia de La §ilosofia,
p. 350,
i/ "Afirmar ahora que todos los siglos anteriores, con sus nece-

sidades, medios de produccidn, etc., completamente diferentes,
trabajan providencialmente para la realizacidn de la igualdad,
es, en primer lugar, sustituir los medies y los hombres de -
los siglos anteriocres por los medios y los hombres de nuestro
siglo, y desconocer el movimientc histérico mediante el cual
las generaciones sucesivas transformaban los resultados adqui
ridos por las generaciones que le precedfan". Ibid, p. 347.

5/ "La histohid no es sino la sucesidn de las diferentes genera-
ciones, cada una de las cuales explota los materiales, capita
les y fuerzas productivas trasmitidas por cuantas la han pre-
cedido™. Marx y Engels, La {deocfogia alemana, p. 49.
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la capacidad de existencia de esta Institucidn, gue no sdlo sobre
vive a sociedades anteriores a la romana, sino al propic feudalis
mo, caracterizado por la mis absoluta descentralizacién. EL pala
cio feudal, sin embargo, tiene un significade muy diferente a su
equivalente bizantino y, por tanto, también x. remano, que le pre

cedis.

En efecto, durante el Bajo Imperio Romanc el palacio es el -
foco del sistema administrativo central, pero no todeo el sistema;
en la Edad Media el palacic -pdlida sombra de su antecesor- no es
el centro del sistema, sinc el sistema mismo; pero, ademds, su ca
ricter central no es sino la excrecencia de la territorializacién
feudal de los sefiorios politicos, gque mantienen por si mismos su

&/

propio proceso administrativo.— El palacio en la Edad Media, en
contraste con el palacio romanc, no se rige por el principio auto
critico del libre nombramiento y remocifn, sino por los derechos

estamentales de cargo. No obstante, el palacio, como simbolo de
unidad mondrquica, nunca desapareceri en la Edad Media: es un pro

greso social legado por deneraciones precedentes, gue es aprove-

chado por las generaciones medievales.

6/ En el seno de cada feaudo el palacio constituye un doble orga
nismo administrativo, civil y clerical, a cuya cabeza estin
el Mayordomo y el Jede del Guardariopa. Este tenia ademds la
funcidn de contrelar las cuentas del primero y subordina bajo
su autoridad el conjunto de los servicios y a sus responsables:
un jefe de compras, un mariscal, dos encargados de suminis- -
tros y vinos, dos cocineros y despenseros, un lavandero, un -
vasijero, un gallero, dos porteros y veladores, un mozo, un -
panadero, un cervecero y dos herreros. Se trata, como puede
verse, de funcionardios patrimoniafes, de un mero servicio do-
méstico. Gladden, A history of publie administration, Tomo I,
pp. 3-4.
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El absclutismo europeo, que comienza a gestarse en el siglo
XVI, tiene su cuna tipica en suelc francés vy, en menor grado, en

P

Inglaterra v Alemania. Que Francia sea el suelo clisicce donde -

brota la monargu absolvita no es un hecho fortuito, sino una evi
dencia histbfrica. ¥Fus allf dende tuviercn lugar los primeros de-

sarrollos dal Fstadoe ahsziuto, en su forma mis transparente y pre

coz; fue en tierra frarncesa donde el Reino Merovingio rescats los

restos del palacic Carclingics intentaron res-=-

taurar el

w: conde se erigif el Ducado de Normandia,
patria de los invascres rnormandes de Inglaterra; donde nacid y mu

ri% la Monarguia

Pero no s6lo en Francia hay indicios

7/

de la i: on Italia meridiconal y Sicilia,—~ como
en la Inglaterra norman a,i’ también encontramos rastros de la RO
ma orientaliizadsa.

Ahora mien, hzsta agul se ha examinade el desarrollc incipien

te del Estadce absclutc con la perspectiva propia de la historia -

que le precedif. Queda afn por analizar la supervivencia en &1 -

de los gérmenes orientales del JImperioc Romano, siendo necesaric -

-

7/ "Una manifestacidn vprecoz del Estadoc moderno fue creado en la
primera mitad del s‘ﬁlo XIIT en Sicilia por el genial Federi-
co 17, quien sustrajo en forma radical al sistema feudal el -
ejército, la justicia, la policia y la administracidn finan-
ciera, centralizindolo todo de modo buroeritico". Heller, 0p.
eLt., p. 145,

8/ M"Inglaterra. Es Bste el flnico reino en que gracias a la ener-
gis de los reves normandos se logra crear, ya en el sigle XI,
una organizacidn relativamente fuerte en medio de la jerar- -
quia feudal". 1bdd.
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para ello comprender el fenSmenc en su conjunto: el despotismo -
oriental como hecho universal que, legado por el Bajo Imperio Ro-
manc, permanece latente y toma luego nueva fuerza en el Estado ab
soluto. AsI, el despotismo oriental cobra diferentes manifesta-

ciones dependiendo de la situacifn hist6rica donde se le contem-

pla: las monarquias medievales, desde el punto de vista del Impe-—
rio Romano que les precede, constituyen su restauracién, mientras
que observadas desde el Estado absocluto, a guien anteceden, cons-
tituyen su precedente. Desde esta Sptica la Edad Media no es, -
contemplando la administracién pdblica en su transcurrir histSri=-
co, sino una etapa transitoria del despotismo oriental en su paso

ie Oriente hacia Occidente.

En lo gue sigue de este capitulo se desarrollarf esta idea -~

general, cabiendo, sin embargo, consideraciones casuisticas impor-

tantes. E1l conjunto analizado comprende: a) Reinc Merovingio; b5

Imperio Carolingio; ¢) Reino Hormando en Inglaterra; d) Monarquia =¢

Capetiana; y e) Monargufa Angevina. Cada caso corresponde a ho- i

chos peculiares, hist6ricamente determinados. Asi, en .anto yue::

los mis antiguos -el Reino Merovingio y el Imperio Carolingio-,

esencialmente el geqgundo, corresponden a una idea de restauracifn
imperial, es decir, aspiraciones a la reunificacién territorial -
de diferentes pueblos, los tres Gltimos son las primeras virtuali
dades de formacifin nacional en Europa. Pero en todos ellos yace
el sentido del gobierno unitario, el germen de poder territorial;

en ellos sobrevive el despotismo oriental.
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13. Vestigios de la administracién pfiblica romana en los reinos

medievales

La transmisién directa de la administracién ptdblica romana,
del Bajo Imperio al Reino Merovingio y de éste al Imperio Carolin
gio, puede ser claramente percibida en las huellas que va dejando
en Europa. Como se verd mis adelante, dichas huellas, sin embar-
go, aparecen combinadas con los resabios bizantinos y &rabes en -
el Reino Normando de Inglaterra y en las Monarquias Capetiana y -

Angevina, adoptadas desde Italia del Sur y Sicilia.

El Reino Merovingio constituye el primer intento, desde el -
colapso del Imperio Romano Occidental, de reunificacién territo-
rial en una parte del espacic ocupade por &ste. Las condiciones
econSmicas y sociales, en uno y otro, sin embargo, difieren enor-
memente. El Reino Merovingio descansa en una economfa feudal, es

cir, en la propiedad patrimonial; pero, esta clase de propiedad
» tiene nada en com@in con el patrimonialismo oriental encarnado
el propietario universal, el d&spota oriental. El patrimonia-
smo medieval tiene un carfcter e¢stfamental, que hace de los fun-
.ionarios virtuales propietarios de los medios de administracidn,g/

siendo condicifn de este desarrollc la apropiacifn privada de los

/ "De la estereotipacidén y la propiacidn monopolizadora de los
cargos por sus titulares se ha creado el tipo estamental de -
patrimonialismo” .., "Debe entenderse por dominacifn esfamen-
tal aquella forma de dominacidn patiimonial en la que determi
nados poderes de mande y sus correspondientes probabilidades
econdmicas estdn apropiadas por el cuadio administrativoe". -
Weber, op. cdf., Tomo II, p. 773 y Tome I, p. 185.
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medios de produccidn, en especial, de la tierra. De este modo, -
1 en sus comienzos el palacio merovingio se parece al centraliza
dc palacio romano, con la ausencia de sueldeos liquidos y con la -
gradual desaparicidén de funcionariocs profesionales termina por de
sembocar en el pago del servicio con la apropiacién del cargo mis

o/

mo: ha nacido la prebenda.i— El palacio merovingioc, en un prin-
cipio, cubre el pago de servicios cortesanos al través de la manu
tencidn del funcilenario doméstico; la coemensaldidad, sin embargo,

inconsecuente con los fines de una administracidén territorial, de
ja su lugar al pagoc de especie {(congiuasd), emolumentos y, final-

mente, feudos, De este modo, la ausencia de un sistema regular -
de ingresos produce un sistema irregular de egresos; el funciona-
Zi0 gue primero se apcdera del cargo, se convierte en un propieta
rio que disfruta, también en su beneficio, los ingresos del mismo
gque asi se convierten en rentas. El proceso concluye cuando, me-
diante el pago con tierra, se convierte en propletarioc del medio

de produccisn principal, lo que trae consigo el senorio: el feuda
tario es un perscnaje con senorfic gue gobierna y explota a los -

1/

siervos situados dentro de su feudo.l—

10/ La conversidn de la apropiacidn y monopolio de los cargos en
derechos sefioriales territoriales, es decir, el paso del es-
tamento al feudo, no se explica sino por medio de la preben-
da, '"Esta importante institucién, que significa el reconoci
miento de un ‘'derecho fijo de carge' y por consiguiente, una
apropiacién". [Ib.id, Tomo II, p. 776.

1/ "Todo 4eudo es siempre un conjunto rentable de derechos cuya
posesidn puede y debe fundamentar una existencia éedordal...
Como los sefiorios territoriales constituyen el objeto normal
del feudo, toda verdadera entidad feudal descansa en un fun-
damento patrimonial. I1b4{d, pp. 812-813, .

158



Como producto de este proceso, en el Reino Mercvingio tiene
lugar la gradual descomposicién del palacio romano hasta conver-
tirse en sélo su sombra, por astar ubicado en un modo de produc-
cidén y una sociedad que tendfan a abortarlo. De este modo, pese
a su gradual desmenbracidn por el carfcter estamental que entra-
na, el palacic merovingic consServa al menos los restos del senti-
do de unidad; y esta unidad encarna, al menos temporaimente, en -
el rey, quien se relaciona con los nobles, los fLeudes, por medio
de vincules contractuales de vasallaje que desaparecen con su - -

2/

i - . . . ., . - N .
muerte,—— Asi, el sentido Institucicnal de Estade he desaparecl

«3/

4 . N L
do, surgiendco en su lugar el sentido del reino perscnal .=

Junto al rey, materializacidn de la unidad entre los francos,
ha sido conservado 1o fundamental de la corte romana. Adn encon-
trameos a sus dignatarios -Vind Magndficd o Vind TELustres-, conse
jeros, funcicnarios y guardias reales; pero gradualmente se ha di

. . . o - . . 14,/
sipade la nocién de administracidn extrapatrimonial . &2

Como re-
membranza del Consistoric romano, sobreviven los Consdfiarndid -gque

ahora incluyen a clérigos-, ¢l refrendo en los acuerdos colecti-

12/ "Las decisiones administrativas o legislativas s&lo son vali
das mientras dura la vida del rey". Ellul, Historia de fas
instituciones de fLa antigledad, p. 533,

13/ Se esfuma la "idea de Estado" ... "el rey es un patronc que
exige obediencia y garantiza proteccidn". I&id, p. 537.

14/ '"No hay una verdadera administracidn central, pues todas las

{

oficinas {salvo la del Reftrendarie) han desaparecido™, Ibid.
p. 533.
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vosié/y el derecho libre de nombramiento y remocifn, muy desgasta
do y en proceso de desaparicidn. El palacio se ha contrafdo a la
corte, cuyo titular, el Mayondomo,lg/dirige a un pequefic grupoc de

funcionarios patrimoniales,ll/resabios ailicos del Imperio Romano.

En la administracién territorial también encontramos reli- -
guias romanas: Condados, Ducados y Marguesados (antiguas Marcas).
Estas circunscripciones, otrora administradas por Condes, Dugques
y Marqueses, funcionarios romanos de la administracidn central, -
afin conservan entre los merovingios un leve significado de centra
lizacifn. Los merovingios mantienen una cuidadosa administracién

agional, dividida en Condados que, a su vez, se subdividen en -
tenas; el Conde administra el primero y el Vicario la segunda.

Lo relevante de esta administracifn es que las centenas son conce
bidas como dominies reales y no como prebendas en feudo. Tocard
al Imperio Carolingio retardar a@in m&s la feudalizaciSn territo-
rial, a costa de conceder prebendas en especie y teolerar la exis-

tencia de estamentos.

Si bien es cierto que el Imperio Carcolingioc es un relativo

obsticulo a la feudalizacidn, también lo es el hecho que la apro-

15/ E1 rey, "cuando quiere seguir la opinifn de los consejeros,
les exige la firma, para tener asf mds peso, para compartir

con ellos la responsabilidad”. 1Ibdid, p. 537.

16/ "Dirige el conjunto de la administracidn palaciega" y ejerce
"jurisdicecién sobre los funcionarios™. Ibid, p. 527.

17/ Sobreviven el Conde del Palacio, el Refrendarico, el Conde del

|

Establo (que contempordneamente existe en Bizancio) y el Se-
nescal.
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piacidn de cargos va en aumento. La feudalizacibn es retardada -
merced a politicas de supervisidn, asi como por la creacién de -
los comisarios ambulantes y la administracidn itinerante; pero es
te carécter ambulante desgasta el palacio como centro administra-
tive. Ahora, en lugar de una capital permanente, ésta va a donde
lo hace el emperador. Sin embargo, la alianza entre la Iglesia y
Carlomagno posibilita la unidad universal de Europa y la creaciébn

de un Imperio como prolongacifin del Estado romano.

El renacimiento de la nocidén de Estado reanima los gérmenes
de la burocracia romana, adormecidos durante los merovinglios, dan
do a la administracién carolingia un curioso carlcter hibrido, pd
blico y patrimonial. Esta nocidn de Estado carclingio, empero, -
no supone proplamente un sentido de administracifn permanente; el
Imperio Carolingioc semeja un organismo carente de sistema Sseoc ¥y
muscular, como si su unidad se fundara exclusivamente en la f& re
ligiosa. cCarlomagno no cred una capacidad administrativa de =~ -

. . 2 . . 1
obrar, consecuente a su aspiracidn politica de dom1nar.~§/

La administracién central estaba précticamente confundida -
con el palacio, pero sus intimas relaciones con la Iglesia apor-
9/

tan nuevos elementosl— gque hacen contrastar al Imperio Carolin-

gio con su antecedente, el Reino Merovingio. El palacio, comoc eje

18/ '"Todo dentro del Estado carolingio, va a dar a mancos del em-
perador, Y ¢4 curloso que &3%e no posea para Secundarfe en
du tarea, sine una admipnistracién central de Las mds rudimen
tanias" . Halphen, Carlfomagne y el Aimpernio canclingio, p. 1l4

9/ Estos elementos son los que permiten una relativa diferencia
cidn de 1la administracifn extrapatrimonial, con la propiamen

161



de la administracidén central, tiene a su vez la imprecisién orgd-
nica que le imprime su cardcter itinerante; no es posible desarro
llar una capacldad de accidn sin medios materiales de administra-
cidn, y &stos comprenden una gran cantidad de objetos fisicos que,
al no pederse mover, son gradualmente desechados. El cardcter am
bulante de la administracidn carcolingia nos da una idea exacta de
su manifiesta insolvencia para coadvuvar a la consclidacidén del

Imperio.

Como toda formacidn medieval, también el Imperio Carolingio
tiene un importante desarroilo de la administracidn territorial,
Aqui es donde se aprecian mejor los fundamentos materiales en los
cuales se basa la administraci&n carclingia. La llave maestra -
descansa en el Ceondado, al cual Carlomagnc ha superpuestc una Did
cesis eclesiastica; el sistema gueda compliementado con un mecanis
mo regular de supervisidn a cargo de comisarios imperiales, los -
Miss il Dominicd ("enviados del senor"). Un cbsticulo, sin embargo,
vace en el funcicnamiento del mecanismo supervisor: los comisa- -
rios son también Condes y Abades; no se puede ser juez y parte. =
Pero hay un problema maycr: la remuneracién de los Condes se hace

por medio de la prebenda de feudo. La restauracidn imperial estd

te patrimonial. La administracidén central comprende tres -
servicios, a cargo, respectivamente, del Archicapelldn, del
Canciller y del Conde del Palacio. Por su parte, el palacie
se resuyme en la Camara, sustitute de la corte merovingia, cu
yo titular es el Camarere, y que comprende servicios a cargo
del Senescal, Coperc y Condestable.
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condenada a desaparecer, una misma persona, el feudataric, es fun
cionario y propietario del mismo territorio que ha de adminisctrar;
el sueldo, inexistente en una economia no monetaria, abre las -
. . .. 20/ . .
puertas al beneficio por renta.—- El feudalismo, gue ha ido ga-
nindole terrenc al Estado desde la caida del Imperic Romano .o Oc
. . 21/
cidente, vence también los esfuerzos de Carlomagno,—— como Suce-

derd en otros intentos medievales de restauracifn, hasta el adve-

nimiento de la monarquia absoluta.

No obstante, el Imperio Carolingio nos muestra, en plena Edad
Media, la concrecién de una unidad politica mds o menos estable,
en medic de un mundo medieval caracterizade por la descentraliza-
cidn en senorios privados. Otros reyes seguirin el ejemplo; el -

Estado ha desaparecido, pero no sus gérmenes vitales.

14, Indicios orientales en las monarqufas de la baja Edad Media

Los indicios orientales en las monarquias de la Baja Edad Me

dia -los reinos Normando de Inglaterra, el Angevino y el Capetia

20/ FEl ingreso del feudatario provenia en la &poca carolingia de
tres fuentes: a) un porcentaje del producto de la administra
¢idn de la justicia; b) un porcentaje de las contribuciones
arrendadas; v c) rentas de tierras y abadias asignadas a su
persona en compensacidn de serviecios. Halphen, op. cLf.

"Algunos simbolos del estatilsme hididufice ... persistieron

durante bastante tiempo, sobrepasando incluss la épocd wmaotre-
vingia, perc, careciendo de fundamentos scclales sustantivos,
dejaron de ser exigidos. Y el desarrollo politico, en wvez -
de seguir un modefo fomano, produjo el sistema de gebierno -
protofeudal descentralizado que caracterizd el primer perio-
do de la Edad Media". Wittfogel, Despotismo oxlental, p. 244,

(]
—
T

|
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no- sb6lo son explicables a partir de la existencia previa de dos

sucesos: la presencia de los normandos en Italia del Sur y Sici--

lia, asf como en el Ducado de Normandfa, durante el siglo x.zz/ -

El vacfo de dos sigles dejados por los carolingios en la primera
mitad de la Edad Media, comenzarf a ser llenado por los normandos

al crear en Francia el Ducado de Notmandfa, en Inglaterra el Rei-

no Normando y en Sicilia la Monarguia de Federico‘II.EE/

Lo interesante de los vinculos intereuropeos de los norman-—
dos, radica en la formacién de dos reinos igualmente centraliza-
dos en dos lugares donde existfan modes de produccifn relativamen
te diferentes: Inglaterra y Sicilia. En tanto gue la primera vi-~
via el feudalismo tfpico, Sicilia gozaba de un ré&gimen econfmico

en el cual ni el modo de produccidn asiitico habfa desaparecido,

22/ "los noamandos de Normandia son un caso extrafio. Por lo que
sabemos, no instituyeron un Domesday, pero ciertamente se asen
taron en el norte de Francia por ceonquista., (Pudo ocurrir que
hacia 1085 los normandos se habian familiarizado con métodos
administrativos que se desconocian en el siglo X e incluso a
principios del XI? ... Cuando los normandos conquistaron Ingla
terra en 1066 algunos de sus paisanos ya se habian hecho due~
fios de Italia meridional, una zona, que con interrupciones ha-
bia estado bajo la administracidn bizantina hasta esta &poca;
v algunos se habian establecido en Sicilia, zona que habfa si-
do gobernada por Bizancio durante trescientos afios y despugs -
por los sarracenos, que combinaban té&cnicas drabes y bizanti-
nas de gobierno absocluto". ITbid, p. 247.

23/ "No tenemos testimonios concluyentes sobre el efecto de esta
experiencia bizantino-sarracena de Guillermo y sus conseje-
ros, Pero sabemos que en 1072 -esto es, 13 afios antes que
Guillermo ordenara la descaiptio de Inglaterra- los norman--
dos habfan conquistado Palermo, la capital de Sicilia, y la
parte norte de la isla. Y nosotros sabemos también que ha-
bia considerables 'idas y venidas' entre los normandos italo
sicilianos y sus parientes de Normandia e Inglaterra", Ibid,
p. 147,
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ni el feudalismo se habfa afin extendido. Peroc la diferencia vyace
en el caricter m&s burocritico, a la vez que mds orientalizado, -
del régimen de Federico 11.2%/ La cercania con Asia es un factor
que favoreci6 el cardcter oriental y burocritico del Reino Norman
do de Sicilia, al grado de ser considerado como el régimen mds pa

recido a la monarqufa absoluta, surgida cuatro siglos después.gé/

La evidencia mis clara de los métodos orientales de gobierno
en la Europa del sigle X y afin posterior, se encuentra en un ca-
tastro predial ordenado por Guillermoc el Conguistador en 1085, -

llamado Pomesday Book, elaborado con fines fiscales en medio de ~

un ambiente social reactive a cualquier accifn de este género.gé/

Por esta raz®n, una via idSnea para introducirse al estudio del -

24/ "Los rasgos bisicos del Estado moderno se manifestaron en el
ptrimer experimento (con modefos onientales) para fundar una
monarquia absoluta, que fue prematuro y no pudo sobrevivir,
llevado a cabo por el emperador Federico Il al transformar -
el reino normando de Sicilia y de Italia meridional". Jacoby,
La buhochatizacién delf mundo, pp. 28-29,

"Aqui encontramos todos los rasgos del Estado moderno, crea-
do por Federico 1I, en su triunfo sobre la sociedad feudal:
el ejército de Federico cred los rudimentos de un ejército -
profesional ... los funcionarios judiciales y los tribunales
de justicia los ponia solamente el emperador. Se cred una -
legislacidn central, La constitucidn promulgada en Melfi en
1231 fue una recopilacidn de derecho administrativo y politi
co a la que se ha llamado el "acta de nacimiento de la buro-
cracia moderna'. Se fundd uma universidad en Napocles ... -
que no ensefiaba por amor a2l saber, sino para el Estado; no =
era una escyela para formar clérigos, sino para funcionarios
del Estado", TIbdd, p. 29.

6/ "“"No es extrafio, pues, que a base de su conocimiento de la -

gpoca, Haskins, el mdAximo experto inglés en relaciones anglo-
sicilianas en la Edad Media, sugiriera 'la posibilidad de -

una relacidn entre el Domesday Book y los registros fiscales

que €1 se habia heredado de sus gobermantes bizantinos y sa-

rracenos'". Wittfogel, ¢p. cdlt., pp. 247-248,

o
n
——
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Reinc Normando en Inglaterra, es analizar las implicaciones socia

les, politicas y administrativas de este catastro.%z/

ElL Domesday Beokr tuve como objeto sentar bases para el cobro
de un impuesto predial, el danegefd, por lo cual fue realizada -
una extensa investigacidn para clasificar la poblacién agricola.
El impuesto, que tuve un cardcter universal, desconocid privile-
gios y exenciones feudales contraviniende la estructura social -
prevaleciente; es (nico en la historia el hecho de gue este méto-
do despdtico de gobierno se aplicara a una sociedad tipicamente -
feudal.gﬁ/ Lo m&s sorprendente, sin embarco, es la estructura ad

ministrativa encargada de ponerlo en operacién: el fcndguder.

El Echiquier constituye el centro de la administracién finan
ciera. Toma su nombre de una tabla cuadriculada, como la del aje
drez, donde se asientan los movimientos financieros. Su funcibn
esencial consiste en el control de los incresos recabados por los
o copl 2970 T s . A . .
Sfrerdi4is, =~ agentes reales distribuidos por tode el territorio.

27/ Sobre <] [omisday Beof ver el estudio de Gladden, op. cii.,
pp. 4-7. ladden, que hace un anilisis gencral de ese docu-
mento, s$ip embarge no s¢ preccupa per estudiar su origen ex-
Craeur s oo,

28/ "La hipOtesis de daskins explice bicn por qué un invente ti-
picamente hidrdulice de administricitn riscal aparece en la
Furopa feudal. Tumbién cxplica por qul durante cicntos de -
ailos después de esta 'magniflica nazana' no tenga paralelos -

en la zona. Evidentemente el registro sistemltico v a esca-
la nacional estaba fucra de lugar en una sociedad feudal co-
me era frecuente en el territoric del despotisme oriental'.
Wittfeogel,or. c4t., p. 248,

T

29/ Sherdf§ significa entre los anglosajones "Shirce Recve' o sea
el Reeve def Shixne. También era denominade bBavie del Conda-
do.



0/

Este organismo financieroéw permitid a Guillermo posesionarse y -~
explotar, en provecho de la monarquia, la mayor parte de la tierra
confiscada., Del mismo modo, le permitid contar con recursos para
levantar una milicia de masas, paralela al ejército de la nobleza,
Yy con ella ampliar los territorios patrimoniales al doble que los
de su predecesor anglosajdén. El mé&todo de confiscacifdn, tan usual
en el despotismo oriental, fue empleado regularmente por Guillermo
tras la sofocacidén de las rebeliones de la nobleza. El1 Echdiquiern,
por extensibn, también fue muy itil para controlar los ingresos -

de origen anglosajdn, come "ayudas", "alivios", "guarda" y admi-

nistracibén de la justicia, gue tenian relacibn con el vasallaje.

Pero ademds de operar como eje de la administracifn financie
ra, el Echiquier también lo es de la administracifn normanda. -
En el ramo financiero, después del registro en el Echiguiern, los
ingresos tienen dos destinos: la Camara real v el Tesoro Pabli--
co. La primera condensa el sistema cortesano y sirve de custo-
dio de la fortuna privada del rey y de otros ingresos necesarios
para cubrir sus gastos. El segundo, servicio extrapatrimonial es-
tablecido en Westminster, tiene como funcidn servir de caja olibli-
ca. En el siglo X el palacio es gsustituido por tres institucio~
nes: la Cimara, organismo casi exclusivamente financiero; la Cu-
nia Regis, corporacifn Sulica gue sustituye a la corte; y el lio~
tel, cuerpo en el gue se resume la administracifén central. Den-

trc de esta estructura  ~tituciconal la Cimara tiene un papel pri

30/ Sobre el Echiquier, ver a Gladden, op. citi., pp. 7-12.
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mordial: como entidad cortesana también desempeifia funciocnhes Suli-
cas y 8e convierte en el centro del palacio itinerante, del Hotef.
La organizacién de la administracifn central se complementa con -
la funcibn conciliar de la Cuxdia Regds (la antigua Witena-Gemot -
anglosajona, reformada), en la que tienen lugar parientes, conse-

jeros y funcionarios.

En el planc de la administracifén territorial, los normandos
conservaron la antigua organizaci®n anglosajona que agrupaba el -
territorio inglé&s en S$hires, a cuya cabeza estaba el Reeve delf -
Shine o Sheriff; pero cambian sus denominaciones por las de Conda
do y Vizeonde, a la par que hacen de éstos el vinculo de las loca
lidades con el poder central, Mediante este funcionario, el mo-
narca se encuentra presente entre la aristocracia terrateniente.

Italia meridional y Sicilia,éé/ lo mismo qgue Inglaterra nor-

manda, constituyen la evidencia hist&rica mis clara de ia tenden-
cia del emplec de m&todos autocriticos y absolutistas de gobierno,
en plena Edad Media. Nacidos en Oriente, los m&todos despdticos

de gobierno son difundidos en una Europa feudalizada y cultivados,

incluso, en un suelo negado a su fertilidad. M4s atdn: estos méto

31/ "En aquella Italia del sur y aquella Sicilia donde se encon-
traba a latinos, musulmanes -un nacimiento heteroclito de re
ligiones yuxtapuestas, de tradiciones romanas, bizantinas y
ondientfales-, los normandos iban a fundar el Estadeo que fue
el mds rico y mis poderoso de Occidente a mediados del Siglo
XII. No es coincidencia que introdujeran en las Dos 8Sici- =
lias los mismos principios de autoridad que los duques de -~
Normandfa aplicaban a su dominio, y que impusieron a Inglate
rra. Allf donde iban los normandos llevaban consigo cierto
sentido de gobierno™. Petit-Dutaillis, La monarquia feudal
en Inglaterra y Franesia {SLglos X y XIII), p. 43.
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dos de gobernacifn sobreviven a Guillermo y permanecen en la Mo-
narquia Angevina de Inglaterra y en la Monarquia Capetiana de - -
Francia. Y, aungue casi desaparecen durante dos siglos, renacen
en la monarguia absoluta y perduran por cinco siglos, hasta el -

rresente.

La Monarguia Angevina, instaurada durante la segunda mitad -
del siglo XII, constituye uno de los Gltimos esfuerzos de unidad
politica en la Edad Media y, por tanto, uno de los filtimos valuar
tes de centralizacidn destruidos por el feudalismo. Los Angevi-
nos heredan y mantienen la maquinaria administrativa creada por -
Guillermo el Conguistador; conservan el Hotel y su peculiar carig
ter ambulantegg/ e integran a &1 la Cancilleria, activa organiza-~
¢ibn a cuyo cargo se encuentra la redaccién y el archivo de la do

cumentacién real. Fuera del Hotel, sin embargo, opera la llave -

3/

maestra de la administracibn angevina: el Eahiquie&,g— complejo

organismo cque contiene a la vez la Tesoreria v Cémara de Cuen- =-

4/

ta51~ ¥y en cuyoc seno tiene lugar un complicado proceso contable

32/ Aunque el Hotel es un organismo itinerante, Westminster y -
Ruan funcionan como centros administrativos permanentes, que
comunican la isla y el continente.

33/ En la &poca de Enrique II, el Tesorero real, Ricardo Fils-
' Nel, escribe el Didlego de Echiguier cuyo Ob]eto consiste en
‘descrlblr la organizacidn y el funcionamiento de este impor-
tante servicio financiero.

34/ Hacia 1178 es creado el Banco del Rey (Capifafdis Cunia Regis),
separado del Echiquier, y es adscrito a la justicia itineran
te., Estd integrado por cinco juristas, dos clérigos y tres
laicos, En la &poca de Juan sin Tierra se asienta en West-
minster y toma el nombre de Corte de Audiencias Comunes.
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y fiscal.gé/ En el Echiquier ain encontramos funcionarios crea-
dos en la época merovingia -el Condestable y el Mariscal-, aungque
son los menos; el Echiguiert es una notable y peculiar creacién -~

normanda, gque comprende una gran cantidad de nuevos funcionarios.

Para la supervisibn de la administracién local, los Angevi-
nos tambi&n emplean a los Sheriffs, agentes a quienes les son con
fiadas toda suerte de encomiendas: finanzas, justicia, policla, -
control administrativo y vigilancia. E1 Shzniﬁﬁéﬁ/ evoca las ta-
reas comisariales encomendadas a los Missd Pomendicd carolingios.
También, como en la época de Guillermo el Conquistador, la Cutda
Regis asume el papel de corte y consejo real, pero le es agregado
el caricter de tribunal cordinario; esta filtima tarea, gue también
afecta a la nobleza, pone de manifiesto el relative centralismo -

Angevino en medio de una sociedad feudal fortalecida. Inglaterra,

35/ Este doble cardcter contable y fiscal del Echiquier es expli

cado por Fils-Nel, en un pasaje de su obra: "ia ciencia supe
rior del tesorero, consiste no tanto en las cuentds como en
sus juicios mdltiples. Porgque resulta fdecil cuando se obtie

ne la suma requerida, y las sumas parciales se colocan deba-
jo por comparacidn, para decir correctamente si se ha satis-
fecho la demanda o si gqueda algo, Pero cuande uno empieza a
hacer una investigacidn en varias direcciones, de aquellas -
cosas que caen dentro del fL4co en muy diversas maneras, ¥ -
que son exigidas en condiciones diferentes y que no son co-

lectadas del mismo modo por los alguaciles, es muy diffeil -
ser capaz de decir si los alguaciles han actuado de manera -
diferente a como debian. Consecuentemente se dice que la -
mis grande ciencia del tesorero consiste en estos asuntos”,

Citado por Lepawsky, Administracidn, p. 124,

LI
o
e~

Este agente es un '"funcionario de tipo modernoc ... su histo-
ria nos permite asistir al paso de la monarquia feudal a 1la
monarquia centralizadora". Petit-Dutaillis, op. edit., p. -
103,

|
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por esta razbn, es un caso paradfjico. La Curnia Regis es el resu
men de elementos normandos, anglosajones y carolingios y, lejos -
de restringirse a parientes, amigos, consejercs y dom#sticos, in-
cluye tambi&n laicos v eclesidsticos cuando lo exige el rey. De

esta institucidn se originari el parlamento y la administracibn -

de la Inglaterra moderna.

En Francia, la Monarquia Capetiana es un paralelo Angevino.
Como los angevinos, los capetianos tambi&n sufren la influencia ~
de los métodos normandos de gobierno, esta vez, mediante el Duca-
do de Normandia.él/ La peculiaridad capetiana consiste en la mu-
cho mayor influencia dejada en Francia por los carolingios, compa
rada con aguella que transbordan los conguistadores normandos a -
Inglaterra. Como entre los angevinos, tarbién la Monarquia Cape-
tiana ha suplido al palacio radicado, por el Hotel itinerante,zﬁ/
gue adguiere una mayor complejidad que su similar ingl&s. Direc-
tamente de los carolingios, han conservado a la mayorfa de los -
funcionarios patrimoniales,ég/ asf{ como al principal oficial pfi-

blico, el Canciller; y, como entre los carolingios, tambi&n la ca

mara, que tiene la triple funcidn de guardarropa, tesoreria priva

W
~J
-

"Normandia estaba bien administrada, acostumbrada a obedecer,
gozando de una burocracia judicial y administrativa cuyas -~
tradiciones iban a ir infiltrindose poco a poco en los méto~
dos de gobernar capetianos". Ibdd, p. 195.

l

[
[o.+]
~

El Hotel comprende cinco departamentos: Cdmara, Panaderia, -
Bodega, Mesa y Caballeriza.

39/ Senescal, Condestable, Copero Mayor, Mariscal y Camatrero, -
que toman titulo de "ministeriales del Hotel del rey". Ibdd,
p. 196.
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da y archivo financiero, se constituye en el princiapl servicio -
cortesano.

Ha desaparecido también el sentido de la corte como organiza

40/

cibn especifica,— consider&ndose mis bien como una ampliacisn -
del Hotel cuando agregaba a personajes extrapatrimeoniales. De -
agui que, como entre los angevinos, la corte tambi&n adgquiera el
sentido de Consifium cuando tienen lugar las sesiones colectivas

de los miembros del Hotel, asi como de invitados del mismo.

En la Monarcuia Capetiana también se adopta el Echigudiexz nor
mando, desligado del hotel, y es perfeccionado con el nombre del
Temple de Pardis. EI Temple tiene un grupo de agentes contables a
los gue se da el tftulc de Templarios. Esta instituci6n, de natu
raleza no patrimonial, tiene una actividad fiscal intensa por me-
dic de funcienarios centrales -agentes de la Curia Regis, Bayles
y Prnebostes-, que marcan un sello estatal precoz muy desarrollado
en plena Edad Media. El Temple estd subordinado a la C(Curda Re-
g4i4,— en el senoc de la cual es elaborado una especie de presu-
puesto y un mecanismoe que asemeja un plan de ingresos, cuyo des-
tino es el propio Temple. Es notable este sistema financiero en
un mundo caracterizado por la resistencia total a la centraliza-
cifn; estamos, va, en la antesala de la monarquia absoluta, es de

¢ir, ante el Estado moderno.

40/ "La corte del rey, centro del gobierno, no era sino el Hotel
anpliado, que alojaba a numerosos hufspedes sedentarios o de
paso". Ibid, p. 197.

En sesiones financieras tuma el tftulo de Cunrdfa Compefis Regis,

‘J:\
—
~
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Asi pues, a modo de resumen, puede afirmarse gue el Reinc Me
rovingio, el Imperio Carolingio, el Reino Normando en Inglaterra
-asi como el Ducado de Normandfa-, el Reino de Federico II en S$i-
cilia, la Monarquia Angevina y la Monarqufa Capetiana, constitu-
yen edificaciones politicas relativamente centralizadas; es decir,
son monahrquiasd medievales y, por tanto, son un puente tendido en-
tre el despotismo oriental y la monargufa absoluta. Su funcibn -
hist&érica consiste en la coﬁservacién de los gérmenes orientales
de gobierno, nuevamente desarrollados en forma plena por el Esta-
do creado por el capitalismo, es decir, por la monargufa absoluta,
En su momento histdrico, las monarqufas medievales fueron el obje
to de la lucha de los feudos. En el capitalismo, los feudos son
el objeto de la lucha de la monarquia absoluta; sin embargo, la -~
liquidacién del feudalismc no serf inmediata, sino gradual, y du-
rari tres siglos, Sin embargo, desde el sigle XVI, los feudos de
jan de ser un peligro importante para la existencia de la monar-

gufa absoluta.

En los tres siglos aludidos, que van del XVI al XVIII, la -
destruccitn del poder feudal, come poder politico, seri una tarea
emprendida por el rey absoluto y sus nuevos agentes: los comisa-

rios.
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VI, LA ADMINISTRACION PUBLICA DE LA MONARQUTA ABSOLUTA

La monarquia absoluta, engendrada por el capitalismo sobre -
las cenizas del feudalismo, ha comenzado por establecer un domi-
nic territorial pleno, y a la vez que ha aniquilado los centros -
auténomos de poder -los feudos- también ha impedido el desarrollo
de nuevos focos independientes. Esta monarqufa, ademds de absolu
ta, también es un Estado autocritico: liquidados los derechos es-
tamentales al cargo, impide que la burocracia emergente aspire a
la apropiacién privada. Eliminados los oficios patrimonialisados,

s6lc ha consentido la existencia de comisiones.

Ahora bhien, absolutismo y autocracia, desconocidos por las -
monarqufas medievales, son dos elementos gue definen el despotis-
mo oriental. ¢Cudles son las fuentes del absolutismo y la auto-
cracia en Europa? ¢C8mo ocurrid gue el monarca europec se erigié
como soberano absoluto y autocréticoi/ a partir de un modo de pro
duccifn que estimulaba y auspiciaba los sefiorfos independientes?
La respuesta a dichas preguntas se encuentra en la profunda trans

formacién ocurrida en Eurcpa, c¢on el desarrollo de la manufactura

y el comercio, en la estructura econdmica, y con la expropiacién

1/ "Un gobierno es absofutfisfa si su mando no estd controlado de
un modo efectivo por fuerzas no gubernamentales. El goberman
te de un régimen absolutista es un autdcrata si sus acciones
no son frenadas de un modo efectivo por fuerzas intraguberna-
mentales". Wittfogel, Despotdismo oxndentat, p. 132,
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de los medios de administracién de manos feudales por parte del -

monarca, en la superestructura polftica.

15. Restauracién del despotismo oriental. El1 absolutismo

La existencia del Estado abscluto a partir del siglo XVI, es
explicable por el rompimientc de las antiguas relaciones de pro-
duccién sobre las cuales se levantaba la sociedad feudal. La pro
duccién de mercancias en los talleres manufactureros no s6lo ero-
siond las relaciones de servidumbie existentes, sino que también
desgastd la relacidn polfitica vigente: ef vasaflaje. El1 desarrai
go de los campesinos al suelo feudal y la circulacién universal -
de las mercancias, se convirtieron en los corrosivos principales
que trastocaron los cimientos de la economfa medieval y, como con
secuencia, las relaciones sociales v polfticas por ella incubadas.
Las fuerzas centripetas que chocan contra la estructura econémica
feudal, deterioran de rafz las relaciones sociales y politicas, -
y generan, a su vez, las condiciones histéricas apropiadas para -

el desarrollo de la monarquia absoluta.

Liguidadas las antiguas relaciones de produccifn, la servi-
dumbre y la prestacién laboral forzada, asi como diezmadas las re
laciones de sefiorfo y vasallaje, ya no existen obstfculos para la
formacién de Estados centralizados los cuales, mil afios atrds, se
venian enunciando: los intentos abortados =-por darse en condicio-
nes sociales desfavorables- de unificacifn polftica dados en las

monarquias Merovingia, Carolingia, Normanda, Angevina y Capetiana,
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ponen de manifiesto la persistencia de la centralizaci&n que, co-
mo progreso histérico, es irrenunciable. De no haberse dado es-
tos intentos histdricos en la Edad Media, de no haberse desarro-
llado tales experimentos, no se podrfa comprender el origen de la
monargufa abscluta que, nacida de la destruccién de la sociedad -
feudal, se levanta como una formacifén caracterizada por la jerar-
qufa y la centralizacidén. La monarqufa absoluta no brota espont4
neamente de las cenizas del feudalismo; su alumbramiento en la -
nueva sociedad, la capitalista, sflo es explicable por su previo
engendramiento en la vieja sociedad, la feudal. El capitalismo -
da a luz lo que en la Edad Media era un embrién: la antigua monar
guia medieval, débil y floja, es el germen de la nueva monargufa

absoluta, fuerte y unificada.

Estas condiciones econfmicas, sociales y polfticas son un -
producto histSrico determinado, que se refleja abstractamente en
la filosoffa de la época. El pensamiento polftico del siglo XVI
y XVII es el espejo de la &época; los fil6sofos de la politica tie
nen como vocacidn explicar el nacimiento del Estado abscluto y le
gitimar las razones de su nacimiento. Pero el pensamiento poli-
tico es algo mds: la descripcidn de la forma en gque fue restaura-
do el despotismo oriental en la monarquia absoluta forjada por el
capitalismo., A Magquiavelo y Bodino corresponde formular la con-
cepcidn original del Estado soberano como poder absoluto y auto-
critico e ilustraron su teoria esencialmente en la idea de Estado
del Imperic Romano burceritico, aunque tambi&n recurrieron a ejem

plos variadisimos de la historia de Grecia y Roma; pero el conte-
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nido de su teoria, como veremos, se basa esencialmente en el régi
men imperial de los romanos. Hobbes, en el sigle XVII, cuando el
kstado abscluto se ha consolidado, expone la teoria del poder ab-
solutista del rey frente a los restos caducos de la aristocracia

terrateniente. Y Tocgueville en el siglo XIX, &poca de expansifn
del Estado y el capital imperialistas, reclama como mé&rito del -
ancdean negdme la liguidacibn total del feudalismo y la nocibn de

Estado centralizado prevaleciente en ese momento.

Magquiavelo, cuien tiene el reconocimiento de haber acuhiado -
la palabra Estado,g/ sin embargo no inventa el Estado. A éste lo
observd, juntoc con las repiblicas italianas en formaci®n, al tra-
vés de las noticias dejadas por el Imperic Romano. Bodinc, por
su parte, elabora la teoria de la soberania del Estado, al que de
nomina Repibfica, que concibe como un poder tal gue no concce - -
igual o paralelo; la soberania es, ante todo, un poder excluyente,
un poder gue no concce otro sino el suyo vropio: la soberania del

Estado es un poder absoluto.i/ El Estado, para Hobbes, es una or

4/

ganizacibn total-’ cue, engendrada por todos, desconoce el poder -

2/ "Los tstados y soberanias que han tenido y tienen autoridad -
sobre los hombres, fueron y son, o repiblicas o principados"
EL prinedipe, p. 305,

3/ "Repdbfica es un recto gobierno de varias familias, y de lo -
que les es comiin, con poder scoberano™. "La scberania es el -
poder abscluto y perpetuo de una repiblica”. Los sels £ibros
de £a Repdblica, pp. 11 y 46.

4/ "Defindicibn de Estado. Cué es soberanc y sdbdito. VYV en ello
consiste La esencia del Esfado, que podemos definir asi: una
persona de cuyos actos se conét&tuge en autora una gran mulidl
tud mediante pactos neciproces de sus miembros con el §in de
que esa persona pueda emplear La fuerza ¢ medios de todos co-
moe £o juzgue convendenfe para aseguran £a paz Y defensa comu
nes", EL Leviatdén, p. 151.
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particular de cada uno; asi, en nombre de todos, esta persona que
ya no es igual a ellos, puede emplear la fuerza irrestricta con-
tra los individuos. La sobervania es la evidencia del divorcio en
tre el Estado y la sociedad, divorcio inexistente en el feudalis-
mo; el Leviaidn no existe sino gracias a su desvinculacién con la
sociedad. El Estado se ha restaurado porque se ha divorciado de
la sociedad. La soberanlia del Estado es la lInea divisoria que -
separa a dominantes y dominados,é/ que califica como sidbdifos por
igual a guienes fueron sefiores vy vasallos; la soberania es la nega

cifn del feudalismo, el testimonio de su muerte.

Las teorias del Estado scbhberano del siglo XVII, y atn del -
XVIII, son esencialmente antifeudales porgue los resabios estamen-
tales atin no han sido totalmente aniquilados. Son antifeudales -
porgue el poder estd en manos de la nobleza real, centralista y -
autoritaria; lo son porgue la monarquia abscluta es un Estado ex-
propiador y, como tal, transitorio. Su misifn es crear las condi
ciones del poder burgués, condiciones de unidad y centralizacidn,
aboliendo todos los centros de sefiorio independientes. Por tanto,
contra la autonomia y la descentralizacién feudales, contra el po
der local e independencia de cada sefiorfo, la monarquia absoluta
construye la unidad politica nacional con base en la heteronomia y
la centralizacisdn creando, a la vez, las condiciones sobre las -

cuales se instaurari el poder politico burgués.

2/ "F]l titular de esta persona se denomina A¢berano y se dice ~
que tiene poder soberanc; cada uno de los que le rodean es -
sdbdito suyo". 1Ibid.
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A la cabeza del Estado gobierna un monarca absolutc y auto-

6/

critico que reclama para si derechos soberanos,—" gue no muestran
sino la inexistencia de los derechos feudales; pero, ademds, los

feudatarios no s8lo han perdido poderes, sine también privilegios

1/

y honores.— Sin erbargo, la abolicifn del feudalismo va mas - -

alls de la cancelaci6én de honores y privilegios: consiste en la -
expropiaci6n de los medios de produccién gue habrén de nutrir al

8/

Leviatdn.~ El Estado reclama la liberacifn de los medios de pro

duccifn de manos feudales, pero no lo hace para si, sino para la
burguesfa; sin embargo, se reserva el control y la distribucién.g/

El nuevo Leviatdn, en contraste con su predecesor, el Leviat&n -

oriental, no es un propietario universal, sino un expropiador uni

6/ Hobbes afirma la existencia de doce derechos soberanos: 1) -
los siibditos no pueden cambiar la forma de gobierno; 2) el po
der soberano es inalienable; 3) la decisidn soberana es impro
testable; 4) los actos soberanos son inacusables; 5) el sobe-
rano no puede ser castigado por los siibdites; 6) el soberano
es juez de la paz y la defensa de los siibditos; 7) legisla so
bre la distribucibn de la propiedad privada; 8) es juez y dr-
bitro; 9) hace la paz y la guerra; l0) designa consejeros y -
ministros en &€pocas de paz y de guerra; 1l1) recompensa y cas-
tiga, incluso arbitrariamente cuandc una ley anterior no pre-
vé su medida; y 12) tiene honor y preeminencia superior. Ibdd,
cap. XVIII.

7/ "E1l poder y el honor de los siibditos se desvanecen en presen-
cia del poder soberano". Ibid, p. 160.

8/ "La nutnicifn delf Esfado consdisife en La abundancia y distribu
cifn de materiales que conducen a £a vida: en su acondiciona-
miento o preparacidn, y, uma vez acondicionados, en la trans-
ferencia de ellos para su uso piblico, por conductos adecua-
dos". Ibid, p. 209.

9/ "La distribucidn de los materiales para uma nutricidn da lu-
gar a las categorias fuyo y 4uyc, en una palabra, la propie-
dad, y compete, en todos los géneros de gobierno, al poder so
berano". Ibid, p. 210,
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versal que se reserva el derecho soberano de dictar las modalida-
des a una tendencia inevitable: la propiedad privada de los me- -
dios de produccibn. El1l Estado absoluto no crea la propiedad pri-
vada, sino que la instituye como entidad juridica; la institucibn
de la propiedad privada capitalista no se ha plasmado, sinc mer--
ced a la liquidacifén de la propiedad privada feudal. La desamor-
tizacién de la propiedad inmueble, del suelo, obra del capital vy
el Estado, es el prélogo de un nuevo tino de propiedad: la mueble,

basada en la mercancia y el dinero, fuente de la nutricidn del Le

viat&n.ig/

La tierra ha dejado de ser el fundamento de la produccibn vy
la agricultura el centro de la vida productiva; pero su libera- -
cidn de "manos muertas”" permite obtener materias suficlentes para
alimentar un nuevo tipo de produccifn, la manufacturera, de la -

cual brotan artfculos o mercancias elaboradas por el trabajo con-

juntoc de los obreros.il/ El Estado expropiador, sin embargo, es-

10/ "En cuanto a la materia de esta nutricidn, consistente en ani
males, vegetales y minerales, Dios los ha puesto libremente -
ante nosotros, dentro o cerca de la faz de la tierra, de fal
modo que no hace fafta sino el travajo y La actividad para -
hacexse de eff0s. En tal sentide la abundancia depende, - -
afarte del favor de Dios, simplemente del trabajo y de £a fa
bornlosidad de £os hombres ... estas materias, cominmente lla
madas artlfcufos, son en parte mnativas, en parte extranjeras.
Tbid, p. 209.

1/ La nota al calce precedente pone de manifiesto que Hobbes ha
bia comprendido cabalmente, en el siglo XVII, el papel del -
trabajo como motor de la produccidn., Comprendid tambi&n que
la translacién de la economia agricola a la manufacturera, -
liquidaba la concepcifn de la tierra como fuente de la rique
za, la cual la adscribe a la produccién mercantil. Tiene -
una notable visién de su tiempo al percibir el papel que jue
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tablece limites a la propiedad privada, reservdndose derechos y -

controles inherentes a su naturaleza soberana, como organizacién

2/

territorial de dominio£~ y poder superior situado sobre la socie

dad, en el que se incluye el control y la reglamentacién de la vi

3/

. 1
da econdmica.—=—

La revolucién histérica que transformé hasta las rafces el -
feudalismo, también trastocd la composici®n de la posesisn de los
medios de administracidn. Asi como los medios de produccidn han
sido expropiados y concentrados en manos del capital, los medios
de administracifn son expropiados y concentrados en manos del Le-
viatdn. En la misma forma como el taller manufactureroc sirve co-
mo cuerpc orgdnico gue somete a los trabajadores a una nueva for-
ma de explotacién, los organismos de la administracién pGblica -
operan como cuerpo gue somete a los habitantes a una nueva forma

de dominacién.

ga el trabajo como origen de la riqueza; sin embargo, nunca

llegd al concepto de valor implicado en la mercancifia. Sobre
la distincidn entre riqueza y wvalor, ver: Marx, EL Capitaf,

tomo I, p. 47.

2/ El1 Estado-absoluto no proclama la propiedad universal del te
rritorio donde se asienta, pero sI su control como espacio -
de ejercicio del dominico; se reserva el dereche universal de
intervencidén como dominacién territorial: "los Estados no -
pueden someterse a dieta" porque deben resguardar la "paz co
min y 1a defensa necesaria'". Del mismo modo, "todos los do-
minios territoriales privados, proceden originalmente de la
arbitraria distribucidn hecha por el soberano" y "la propie-
dad de un sibdito no excluye el dominio del soberano, sola-
mente el de otro subdito™. Tbid, pp. 210-211,

13/ Con relacidn a la mercancia, el dinero y la circulacidn, el
Estado también asume el papel contralor. La produccidn y la
circulacidn son asumidos por la burguesia; pero "los lugares
y materia del tradfico dependen, como su distribucifn, del so
berano™. Ibdid, p. 212.
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El proceso de consolidacién del Estado absoluto, acontecida
del siglo XVI al XVIII, consistid en la gradual expropiacifn a -
feudatarios, estamentarios y prebendarios, de los medios de admi-
nistracidn; este proceso, sin paralelo en la Edad Media pero fre-
cuentemente evidenciado en Oriente, puso en juego un nuevo elemen

to de la administracidn p@iblica: la comisién.

16, Restauracidn del despotismo oriental. La autocracia

El Estado absoluto también es una monarqufa autocrdtica. El
soberano, encarnacién humana del Estado, s8lo tiene relacién con
sibditos., No sb6lo desconoce poderes y privilegios feudales, sino
todo tipo de poder y privilegio que no sea el suyo propio. Tal -
es la esencia de la soberanfa; el Estado implica un poder total,
incontestable. Pero, ¢omo encarnacién de la soberanfa del Estado,
el monarca absoluto tampoco reconoce poderes dentiho de su propioc
circuleo gobernante; el monarca absoluto, como el déspota orilental,
no tolera el poder de fuerzas intragubernamentales iguales o para

lelas a su poder.

El concepto de autocracia, por tanto, no desconoce la exis-
tencia de fuerzas intragubernamentales, como tampoco lo hace el -~
concepto de absolutismo con respecto de fuerzas extregobernamenta
les. La autocracia, como el absolutismo, significan la existen-
cia de un poder supremo, ante el cual otros pcderes disminuyen,
El absolutismo en ningfin caso puede impedir el nacimiento de fuer

zas extragubernamentales, pero puede evitar su desarrollo e inhi-
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bir su crecimiento como poderes que pongan en peligro a la clase
dominante; la autocracia, por su parte, tampoco puede evitar &l -
nacimiento de fuerzas intragubernamentales, pero puede Someterlas

a su control y utilizarlas en su provecho.

El Estado absoluto abolid el feudalisme en sus estructuras -
vitales. A la pérdida de poderes, sin embhargo, scbrevivieron al-
gunos privilegios feudales incapaces de perturbar mayormente al -
Estado. La monarcufa absoluta y autocritica nunca liquidd plena-
mente la naturaleza estamental de ciertas fuerzas Intragubernamen
tales, pero tampoco estos resabios prebendales, ni ningunos otros,
pudieron deteriorar el caricter autocr&tico del propio Estado. Ab
solutismo y autocracia son condiciones politicas ilrresistiiles -
por toda estructura de poder basada en la descentralizacién y la

autonomfia.

El cardcter auteocriticu del Estado absoluto se manifiesta -
trangparentemente en las condiciones vy factores polliticos que dan
lugar a la reforma de la administracién ptblica. El primer hecho
soberano realizado por la monarqufa absoluta consistid en la sub-
ordinacidén formal, institucional e incondicional de los funciona-
rios de la administracifn pGblica, al soberano absoluto; del mis-
mo modo como el absolutismo del Estado se consolidd con la derro-
ta de los feudos, como poderes extragubernamentales, el autocra-
tismo del monarca se consolidé con la derrota de los estamentos,
como poderes intragubernamentales. En este proceso el Estado ex-
propif gradualmente a los ministeriales estamentarios; pero, en-

frentado con resistencia, cred$ a la vez una organizacidn paralela
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basada en el principio de lealtad y subordinacién: la organiza- -

cién comisarial.

El paso del feudalismo a la monarguia absoluta tuvo su cenit
en el siglo XVI. Durante casi un siglo la scberanfa del Estado -
se alimentd de la expropiacidn del poder arrancado a los feudata-
rics; pero en este pericdo el proceso de descomposicifn de la es-~
tructura estamental no se dic stibitamente; el soberano no reivin-
dictd los oficios estamentales de un dfa para otro, sino tras una
larga lucha. Por esta razdn, en la administracién del Estado ab-
soluto coexisten durante algiin tiempo los oficics estamentales vy

las comisiones regias.

La realidad social nunca expresa en ideas aguello que no es
un hecho; el pensamientc nunca evidencia lo que antes no es un fe
nfmeno concreto. Por esta razfn, aunque el oglclo vy la comisiln
va se enunciaban en la &poca de las monarquias medievales, sdlo -
adquieren plena distincidn conceptual cuando la realidad en que -
se basa la monargufa absoluta, los separa como hechos diferentes.
Su base real es la oposicién entre posesidn estamental y funcidn
pGblica: el oficic es un derecho rentable gue se tiene en propie-

dad; la comisidn una actividad ejercida en nombre del Estado.iﬁ/

14/ 1la distincidn conceptual de oficioc y comisién, como reflejo
de su tiempo, es obra del pensador francé&s Juan Bodino. En
su obra, Los seds Libros de £a Repdbfica, dedica buena parte
de sus libros LII y IV al estudio del oficio, la comisién, -
la magistratura y el ministerio, y puede ser considerado el
primer tratado sistemdtico y sustancial de la administracidn
piiblica. Tiene esta calidad porque es el primer documento -
en evidenciar el origen de la administracidn pblica en el -
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Tal separacibn conceptual n¢ e ha realizado en ninguna sociedad
rrecapitalista; antes de la Edad Media, la apropiacibn de cargos
no fue un hecho desceonocido, pero nunca normal. Si el Estado ab-
soluto es una restauraci®n oriental, es decir, si existen antece-
dentes prefeudales opuestos a la apropiacifin personal de cargos,
resulta evidente la posicién adoptada, por los filésofos monarcs-
manos ante los estamentos y las prebendas, asf como su reclame a
favor del cardcter p@blico de los puestos de la administracidn -
del Estado. Lo es arbitrario, por todo esto, subrayar la rela- -
cifin entre la desaparicifn del patrimonialismo estamental y la -
emergencia de la burocracia, como una aportacién de la cobra de Bo

dino.

El oficio como funcibdn del Estado no es, sin embargo, un in-
vento de la monarqufa absoluta; ya se evidencia en las monargquias
medievales; sin embargo, en €stas no se conoce el sueldo como me-
dio de pago por servicios y el ejercicio del cargo se da en pre--
benda comerciable para producir beneficios. De este modo, el car
go esti dentro del palacio, o en el Hotel, ¢ bien en el Condado,
pero vacio de contenido; no es el desempefio de una funcién plbli-
ca, sino un negocio que produce rentas. De hecho, no es un cargo,
sino un medio de producir beneficios, una propiedad privada que -

genera ingresos.

capitalismo y el primero, tambi&n, en realizarle con base en
generalizaciones abundantemente documentadas., Sin embargo,
no es el primer trabajo de construccifn tedrica en el cual -
se defina una disciplina, la Administracifin Pfiblica; es de--
cir, no se establece su estudio, objeto y m@todo. EIl m#rite
de fundar la disciplina corresponde a Wilson en su "The stu-
dy of administration".
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En una situwacidn tal, el monarca absoluto no puede consoli--
dar su poder frente a los feudatarios sin antes afirmarlo ante -
los estamentarios. Por esto, invocando su poder soberano, crea -
nueves cargos en comislén distintos al oﬁiciolé/no 868lo en forma,
aino en contenide. Los puestos que integran la administracidn de
la monargufa absoluta no s8lo no se fundamentan en el derecho de
cargo; no se fundamentan en ningfin derecho, salvo el del soberano.
Pero, ademfs, invocando poderes scberanos con el fin de reforzar
la autoridad real, el monarca proclama el principio jerirgquico de
la organizacién administrativa: mandc y obediencia y, por tanto,
diferenciacién entre magistrades y mindstrnod., Tal distincibn, a
la par que realza la prominencia de los agentes reales, los magdls
trhados, frente a los funcionarios subordinados, los mindsterndiales,
introduce la primera reforma en la organizacién estamental. Asi,
es el soberanc quien determina el poder magisterial, superior, de
sus agentes, en oposicidén a la funcién ministerial, inferior, de

los estamentarios,

La doble diferenciacifn entre oficial y comisario, y magis-
trado y ministro, muestra gue en la etapa formativa del Estado ca
pitalista, es decir, la monarqufa absoluta, comparte muchas caracg
terigticas con las monarqufas medievales. Una, fundamental, es -

el derecho estamental de cargo;lﬁ/otra, relacionada con la prime-

15/ "El1 oficial es la persona piiblica que tiene cargo ordinario

T en virtud de edicto. C(omisario es la persona piblica que -
tiene cargo extracrdinario enm virtud de una simple comisgidn",
Bodino, op. cit., p. 105.

16/ En la Edad Media los funcionarios "monopolizaron entonces -
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ra, el derecho estamental de nombramiento y remocién.il/ De aqui

gue la naturaleza de la comisifn implique, a la vez que su cardc-
ter transitorio, el derechc soberano de nombramiento y remocidén.
Esta es una evidencia gque testimonia el origen del Estado absclu-

to en las monargqufas medievales.

Bodino concibe la perpetuidad y el caricter ordinarioig/ del
oficio como un doble aspecto institucional en el gque se combina -
la objetividad burocritica y la subjetividad estamental, es decir,
el cardcter piblico y la herencia feudal. Durante el siglc XVI -
los oficios representan el transito del estamento a la burocracia.
Por tanto, en la primera centuria de la monargufa absoluta es nox

mal afin encontrar oficios posefdos vitalicia y hereditariamente,

los cargos, establecieron principios fijos y en particular -
la exigencia de su conformidad para la admisidn de personas
extrafas en la ascvcdacidpn de £os mindsteniales, fijaron los
gervicios y las obligaciones y constituyeron una agiupaciin
esdtamental cerrada con la cual tenia que pactar el sedor”.
Weber, Economia y socdiedad, tomo TI, p. 772.

17/ En las monarquias medievales el rey "no puede destituir a -
los ministeriales adscritos a su servicio ... sin un previo
juicio -y esto significa en Oc¢cidente un juicio formulado -
por un thalibunaf ecompuesto por minfsieriafes- que lo reconoz-
ca. Y el poder de los funcionarios llega a su apogeo cuando
todos ellos o una parte de ellos -por ejemplo, los funciona-
rios mas importantes de la corte- exigen que el senor los -
elija de acuerdo con la propuesta o parecer de los demas"”,

Thid.

18/ MCuando digo cardcfenr peapefuc me refiero tanto a los oficia
les anuales como a los vifalicios, ya que el oficio continiia
existiendo una vez que ha sido instituido por edicto, cual-
quiera que sea el plazo prescrito al oficial, hasta en tan-
to gque sea anulado por ley o edicto contrario ... también ha
blo enrn nuestra definicidn de cango ordinario" para contras-
tarlo con la comisidn ... "el carge, el tiempo y el lugar -
eran limitados para la comisidn'". Bodino, cop. cif., p. 106.
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obstaculizande el empeho del soberano por implantar un r&gimen -

centralizado; de agqui que asuma la facultad de crear cargos comi-

9/

X - 1
sariales, al margen de los oficios estamentales.—~

El comisario, entonces, es el arma principal gque esgrime el
soberano primerc contra estamentarios y luego contra feudata- -

rios. Y, algo muy importante, por el cardcter mismo de la comi-

0/

. . . , - 2
sidn, los comisariocs son los subordinados mas leales.=—— Ademds,
una notabkle innovacidn implantada por el monarca absoluto, frente
a las corporacicnes estamentales, consiste en la instauracidn del

principio de delegacidn del nombramiento de comisarios; es decir,

21/

el soberano puede delegar en algdn subordinado el derecho de -

nombrar comisarios. Bajo este régimen administrativo comisarial,

cl monarca cuenta con un mecanismc autocrdtico de nombramiento, -

e s

1%/ HEHobbes enuncia el derecho de nombramiento y remocidn come la

d&cima prerrogativa soberana. Por su parte Bodino afirma: -
"Para due se entienda mejor la diferencia entre ofdicde y co-
mis{dn, se podria decir que el oficio es como una cosa pres-
tada que el propietario no puede reclamar hasta que expire -
el plazo convenido, en tanto que la comisidn es una cosa que
se& tiene por tolerancia de otro y en precaric, pudiéndola re
ciamar el duefio cuando a bien lo tenga"™., Ibid.

20/ "La naturaleza de las comisiones es tal que sus condiciones
de tiempo, lugar y funecidn, pueden revocarse en cualgquier mo
mento ... la comisifn es de tal naturaleza que expira en el
momento en que el cargo se ejecuta, aunque no sSea revocada o
fuese de mayor duracidn que la ejecucibn y, en todo case, -
puede ser revocada cuantas veces quiera quien la did, haya o
no cumplido la comisidn".Ibid, pp. 106-107.

21/ "Debemos sefialar que las comisiones emanan del principe sobe
rano, de los magistrados o de los propios comisarios designa
dos por el soberane'"., Ibid, p. 107.
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22/ 3/

remocién=——" y responsabilidad de sus subordinados.z— El Estado

tiene en los comisarios, frente a la aristocracia terrateniente,

un instrumento extraocrdinariamente poderoso. Gracias a sus comi-
sarios, el soberano estd en condiciones de establecer una politi-
ca de sustitucidén de ministeriales estamentales, convirtiendo sus
oficics en meras dignidades desprovistas de funcifén. En contras-
te al rey medieval, el monarca absoluto cuenta con una administra
cién ptblica subordinada y leal, que le permite luchar &xitosamen

te contra los remanentes del poder feudal.

Todo 1o que el soberano como autdcrata puede ejercer sobre -

los funcionarios en comisidn no es vigente, por tantc, sobre los

24/

oficiales.~— Esto es perceptible claramente en la naturaleza -

22/ La remocidn, ademi#s de la decisidn real, es prdcticamente au
tomadtica. "La comisidn cesa cuando el comitente muere, o la
revoca o si el comisario obtiene, durante la comisidn, ofi-
¢io o magistratura igual a aquel del que es titular el comi-
tente., La revocacidn expresa contenida en letras del princi
pe alcanza tanto a quienes la ignoran como a quienes la cono
cen. Cuando la comisidn ha side revocada, los actos del co-
misario realizados con anterioridad a la notificacidn, son -
vilidos ... respecto a terceros, tales actos realizados des-
pu&s de la revocacién no tienen en derecho estricto, fuerza
alguna". Tbid,

"También cesa la comisidn por muerte del comitente ... sSiem-
pre que el asunto sea completo; en otro caso, el comisario -
puede continuvar lo que ha comenzado sin fraude. Cuando el -
comisario conoce la muerte del principe, aunque no se le ha-
ya advertido por notificacidn expresa, no puede emprender na
da si las cosas estin completas. Cuando digo asunto incom-
pleto, quiesre decir aquel que no se puede dejar sin perjui-
cio del pdblice"™. 1Ibdid, pp. 107-108.

o
W
e
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"Todo lo que hemos dicho de los comisarios no es aplicable a
los oficiales. El poder de estos no cesa con la muerte del
principe, si bien, en cierto modo, lo retienen por toleran-
cla y queda como en suspenso hasta gue se reciben cartas del
nuevo principe, o su confirmacidn para continuar en sus ofi-
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discrecional implicada en los oficios, comparada a la que es con=-
ferida a los cargos en comisidn. En tanto que la comisién es un

reflejo de la voluntad real, el oficio es la expresidn de poderes
discrecionales de amplio margen; es decir, la comisifn se circuns

cribe a la estrechez del mandato, en tanto que el oficio ofrece -

25/

un amplio margen de juicio perscnal.=—= El comisario es un agen-
te de las decisiones reales, un misionero encauzade a la realiza-

cifn de una tarea concreta que no implica un poder propic, sinc -

el poder del soberano. 26/ El poder implicado en el oficio como -

carge perpetuo y ordinaric no significa sino una cosa: que tal po

1/

der es una prerrogativa del oficial y no del soberano,z-

Otra evidencia del caricter estamental de los oficios es la

cios ... el oficio no depende de un simple mandato revocable
o de un cargo singular, sino que se sustenta sobre una ley -
recibida, publicada, verificada y registrada, de tal modo -
que el oficio s8lec puede ser suprimido por edicte o ley con-
trarios". 1Ibid, p. 108.

[+
w
s

"Otra diferencia entre el oficial y el comisario es que el -
poder de los oficiales, ademds de ser ordipnario, conlleva ma
yor autoridad y amplitud que la comisién. A ello se debe -~
que los edictos y ordenanzas dejen cosas a la conciencia y -
discrecion de los magistrados, quienes interpretan equitati-
vamente las leyes segiin las circunstancias". Ibid.

]
[=a
s

"Por el contrario, los comisarios estd@n en mayor grado obli-
gados y vinculados a los t&rminos de las comisiones, en espe
cial cuande se trata de negocios del Estade". Thid.

[p%)
~l
b

"En las primeras repiiblicas sdlo habia comisiones, porque, -
dado que el oficial, como hemos dicho, s8lc puede ser insti-
tuido en virtud de ley expresa ... La exdistencda del oficial
panece disminuir el poder soberanc". Ibid. p. 109. Bodino
"observa que al comienzo de su desenvolvimiento, todos los -
Estados emplean, no funcionarios ordinarios, sino inicamente
comisarios, y que toda reorganizacidn del Estado, toda hefoxr
matio, tiene que servirse de comisionados extraordinarios".
Schmitt, La dictadura, p. 72.

|

191



8/

denuncia de los defensores del Estado,3~ en aquella época. El re
clamo acusador, al mismo tiempo, es una denuncia contra la ilegi-
timidad de la apropiacién de la cosa p@blica a favor de propieta-
rios privados, que estén al margen de la legalidad del interés co
lectivo. ILos ducados, marquesados y condados, administradoes por
gracia real, fueron hurtados al rey y lo que era ptiblico se hizo

privado.gg/ Por lo tanto, la expropiacidn de todo aquello que un
dia fue pfiblico, y que debe seguirlo siendo, es un hecho gue co-

rresponde al interés de la sociedad. El Estado ha comenzado el -

proceso expropiatorio que culminard con la concentracidn, en sus

manos, de 1los medios de administracién.

El monarca absocluto es la encarnacidn de la unidad estatal.
El Estado es la organizacidn de las relaciones de dominio y direc
cidn gque se ejercen scobre la sociedad civil y gque son imperantes
dentro de un territorio. Como poder territorial, el Estado abso-
luto ha concentrado la violencia vy 1os medios de administracifn,
antiguamente en manos de depositarios particulares. En su sSeno -

ya no hay cabida al concepto de palacio, ni a sus funcionarios pa

28/ El mds destacado es Bodino, quien afirmd: "si las dignidades,
comisiones y oficios honrosos se sacan del acervo piblico pa
ra encerrarlos y esconderlos en las cajas particufares, quie
nes los consiguen por favor o por dinero no se puede esperar
que la virtud sea estimada™. Op. cdf., p. 149,

[*]
-
S

"Los principados, ducados, marquesadcs y condados fueromn he-
chos perpetucs por quienes los tenian en comisifn, no quedan
do pais en Europa, salvo Inglaterra, donde, actualmente, es-
tas dignidades no sean hereditarias, de modo tal que el po-
der de mando y la distribucidn de la justicia ha venido a pa
rar a manos de mujeres y nifios por derecho hereditario; fo -
que era pdblico se ha convertido en panticufar, vendifndose
al mejon posten". 1Ibdid, p. 150,

|
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trimoniales. La administracién del Estado absoluto se integra -
per cargos comisariales cuyo primer principio radica en la obe- -
diencia; pero sdlc cbedece gquien no reclama derechos y privile- -
gios de cargo. Tal es la esencia del autberata europeo, el arqui
tecto del Estado absoluto. Pero, si &ste fue el arquitecto, 1los

comisarios fueron los constructores.
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VII. DE LA MONARQUIA ABSOLUTA AL ESTADO CAPITALISTA MODERNO

La monargufa absoluta es un Estado capitalista porgue ha si-
do engendrada en el modoc de produccifn capitalista; precisamente
es la etapa formativa del Estado capitalista. En el Estado abso-
luto son construidas las condiciones sociales sobre las cuales se
levantard el poder politico del capital, acontecimiento que tiene
lugar hacia fines del siglo XVIII cuando la burquesia despeja su
propia incégnita como clase politicamente dominante.if La monar-
qufa absoluta es el primer Estado capitalista y, por tanto, se en
cuentra en una fase transitoria entre el feudalismo y el Estado -
capitalista moderno. Esta etapa de trinsito consiste en un proce
so de unificacibn polftica y centralizacisn administrativa, me- -
diante el cual se integran las bases para la edificacifn de la so_
ciedad civil como nacién. Realizado este cometido entre los si-

glus XVI y XVIII, la monarqufa absoluta deja su lugar al Estado -

capitalista moderno.gz

1/ La toma de conciencia de 1a burguesia como clase gobernante,
como el todo de la sociedad y el Estado, puede resumirse en -

una sentencia: "1° ;Qué es el Tercer Estado? Todo. 2° ;Qué -
ha sido hasta ahora en el orden polftico? Nada. 3° j(Qué& pide?
Llegar a ser algo", Siey&s, ;Quf es ef Tencer Estade?, p. 3.

2/ Asi como la cbra de Bodino refleja el nacimiento del Estado -
absoluto en el siglo XVI, la de Tocqueville evidencia la con-
solidacidn del Estado capitalista en el siglo XIX., E£ anti-
guo négimen y La nevolucifn es una obra en la que se explica
el paso del Estado absoluto al Estado capitalista.

195



17. Despotismo oriental y monarquia absoluta

A cada modo de produccidn corresponde una determinada forma
de administracién. E1l Oriente antiguo conocid formas despfticas,
jerdrquicas y centralizadas., Grecia y Roma republicanas conccie-
ron formas colegiales y la Edad Media contempld administraciones

domé&sticas.

En la misma forma como los modos de produccidn se suceden en
la historia, las formas de administracifn que les son correspon-
dientes tambhién se suceden unas a otras hasta llegar a la capita-
lista. Por tanto, se puede afirmar gque las primeras formas de ad
ministracién arrancan en Egipto y Babilonia, en tiempo inmemorial,
para crecer en Persia, China v la India, trasmitiéndose luego a -
Roma, Bizancio y otras sociedades; en este desarrollo el apogeo -
coincide con el auge del Bajo Imperio Romano, precisamente en la
época de Diocleciano y Censtantino. Pero, tras la cafda del Impe
rio de Occidente, en el afio 476, el punto ascendente se estaciona
para luego, hacia 1453, descender y después desplomarse., La ex-
plicacién de este hecho se encuentra en la decadencia de los ele-
mentos burocriticos de la administracidn pdblica y el renacimien-
to, ahora ilimitado, de los elementos patrimonial-dom&sticos de -
la Edad Media. 8Sin embargc, 1la historia no retrocede: las fuer-
zas productivas del feudalismo compensan en la estructura econémi
ca de la sociedad, el deterioro sufrido en su superestructura po-

litica.

Asfi, en tanto en la Edad Media se desploma la espléndida or-
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ganizacién de la administracidn romana, la estructura econfmica -
feudal va incubando elementos din&micos que trastocan el estanca-
miento oriental, revolucionidndolo, creando en su lugar una socie-
dad histéricamente mis avanzada. De este modo, el Estado y la ad
ministracidn romanas pagan el costo de la nueva sociedad, la feu-

dal,

Con la cafda de Bizancio en l453§/desaparecen las fuerzas no
patrimoniales que dan vida a un Estado.centralizado, basado en el
desarrollc de elementos burocriticos; esto es, el desarrollo eco-
nénico y social de Roma y Bizancio fue posible por la existencia
de elementos no asiaticos, que bloguean la tendencia patrimoniali
zadora del modo de produccibn asiftico. Tal es la clave de su -
avance. Por tanto, ni China, ni India, ni el Imperio Otomanoc tu-
vieron la capacidad de desarrcllar elementos burocrdticos, sino -
inicamente patrimoniales. Por esta razbn, en el siglo XVI el modo
de produccibn asiftico llega al tope del crecimiento de sus fuer-
zas productivas y al 1limite de su capacidad politica y administra

tiva.

La sociedad oriental 1llega en esta época a la clspide de su
desarrcollo, perc no ha engendrado en su seno el embrifn de la nue
va sociedad. El fGltimo gran imperio del Medio Qriente, el Otoma-

no, no hace sinc restaurar acrecentadamente el palacio heredado a

3/ Acerca de la decadencia de Roma y Bizancio, pueden consultar-

se los siguientes ensayos: Dihel, "La decadencia econdmica de
Bizancio"; Bernardi, "Los problemas econfmicos del Imperio Ro
mano"; Finley, "La mano de obra y la caida de Roma™.
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los 4drabes, legadc a su vez de Persia; no toma el modelo romano -
de los vencidos -los bizantinos-, sino la tradicional estructura
palaciega oriental. El modo de produccisn asiftico, tendri en el
Imperio Otomano su {iltimo avance; de aqui en adelante, sus proce-
sos regenerativos harin de Oriente una sociedad al margen de la -
rueda de la historia. Tal es el inevitable "estancamiento" orien
tal, explicable por la composicidn aldeana de su estructura pro-
ductiva.éf Paralizadas las fuerzas productivas, quedan tambié&n -
paralizadas la sociedad y el Estado; la administracifn del Impe-
rio Otomano, amé&n de su composicidn palaciega, seguird siendo el
motor de las congquistas turcas hasta el momento de su colapso. -~
La administracién otomana no serd capaz de progresar porque los -

hombres gque la integran son funcionarios patrimoniales, apenas han

dejado de ser sirvientes domé&sticos.

Es la presencia de funcionarios pliblicos, burccrdticos, lo -
que genera avances superiores en la administracién; su existencia
contribuye al auge romano y, su relativa ausencia, a la inmutabi-
lidad bizantina. La administracifn, para progresar al compis de
la sociedad en la que vive, debe funcionar hacia £a sociedad mis-

ma, no hacia ef intendion def palacio; o, cuando menos, como suce-

i/ "1,a sencillez del organismo de produccién de estas comunida-
des que, bastindose a si mismas, se reproducen constantemente
en la misma forma y al desaparece, fortuitamente vuelven a -
restaurarse en el mismo sitio y con el mismo nowbre, nos da -
la clave para explicarnos ese misterio de la inmutabifidad de
las sociedades asiidticas, que contrasta de un modo sorprenden
te con la constante disolucidn y transformacidn de los Esta-
dos de Asia y su constante cambio de dinastfas™. Marx, E£ Ca
pitat, tome I, pp. 291-292.
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did en Roma y Bizancio, hacia la sociedad y el palacio. En el =
afo 1000 la administracibn {nframuios es un arcaismo que contras-

ta con el antecedente romanc y el coexistente bizantino.

Tal es la causa de que el deslumbrante Imperio Otomanc, como
etapa superior del despotismo oriental, sea a la vez su fltima y
regenerada manifestacifn. Con la sociedad otomana, el modo de -
produccifin asiftico concluye, tambi&n con respecto a la adminise
tracifn, su papel hist6rico; se convertird en un £6sil viviente.
El despotismo oriental, con sus iltimas manifestaciones cimeras -
~China y el Imperic Otomano- verd pasar la rueda de la historia -
de Oriente a Occidente. La esclerosis econfmica se disemina en -
un cuerpo social enfermo y el Estado gueda paralizado. La adminis
tracifn pGblica oriental llega a su climax y no avanza mis; ha de

saparecido la burocracia, ha triunfado el elemento cortesano.

El despotismo oriental es como una serpiente que se devora -
desde la cola; sin fuerzas productivas, sin fuerzas socciales, no
se restaura sino a base de devorarse a sT mismo. Lasg revolucioe-
nes de palacio, las turbulencias dinfsticas, son incapaces de es-—

5/

timular un cambic en la base.=~ Fl Estado oriental, otrora pode-
roso ente politico gue se eregla como fuerza econbmica vital, =&
convierte en un parfsito incapaz de realizar sus propias funcio-

nes. Las relaciones de produccidn sobre las cuales se edific8 el

despotismo oriental, no entran en contradiccin con fuerzas produc

5/ "A la estructura de los elementos econdmicos bAsicos de la so-~
ciedad no llegan las tormentas amasadas en la regidn de las -
nubes politicas™. Tbdid, p. 292.
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tivas estacionarias: No hay contradicciones nil cambiocs.

8in contradicciones, sin cambios, la sociedad oriental se de
tiene. Las clases yacen estereotipadas en el velo denso de la -
juction pubfique. E1 despotismo oriental se ha momificado; entre
la sociedad y el Estado y las relaciones de produccifn no hay con
tradicciones y, el desaxnrolfle, antafio perceptible,g/ cae a un mo-

vimiento circular, ciclico, enviciado.

La administracién del Estado absoluto, por tanto, no es mode
lada a partir de la administracién del Imperic Otomane, sino des-
de la tradicién oriental legada por Roma. EIl mundo antiguo se mo
vi6 de Occidente a Oriente, el mundo modernc se mueve de Oriente
a Occidente. Pero, en el siglo XVI, la cuenca del Mediterrdneo -
sigue siendo el marco de la historia. La administracién tiene en
el capitalismo nuevas condiciones din&micas que brotan del creci-
mientc de las fuerzas productivas y, a la vez, engendran nuevos =
fundamentos sobre los cuales edificar su desarrollo: el divorcio
de la sociedad y el Estado y la necesidad de la administracién pd

blica como mediacifn que las relacione.

La administracién del Estado absoluto es la restauracidn, ba

jo condiciones histfricamente determinadas del capitalismo entre

6/ "Existe en realidad un desarrollo, pero que sélo abarca las -
fuerzas productivas, por cuanto la mayor flexibilidad de 1las
relaciones de produccidn existentes permite absorber las con-
tradicciones existentes, retrasande la aparicién de 'una &po-

ca de revolucidn social' ... asegura al devenir de las socie~
dades agidticas una marcha casi ondulatoria que bien podria-
mos denominar ciclicidad"., Melotti, Marx y el Tercer Mundo,
p. 153.
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el siglo XVI y XVIII, de la administracifn del despotismo orien-
tal; pero no del despotismo oriental momificado en China y Tur- -
qufa, sino de los gérmenes burocrftico-patrimoniales heredados =

por el Bajo Imperio Romano al través de la Edad Media.

18, Monarquia absoluta y Estado capitalista moderno

La monarqufa absoluta constituye la etapa formativa del Esta
do capitalistaZ/y, como tal, un proceso constructivo que tiene 1lu
gar a base de otro proceso, pero destructivo. Es decir, como pe-
riodo constructive del Estado capitalista, la monarqufa absoluta
es edificada a base de liguidar al feudalismo. Este proceso, ini
ciado en el siglo XVI, durari hasta el sigle XVIII en gue la bur-

guesfia comienza a establecer regimenes republicanos. Esta etapa,

por tanto, es una época de exproplacién y conselidacifn.

Tan luego como la estructura econdmica feudal fue puesta en
crisis y el Estado absoluto demand$ el monopolio de los medios de
adnministracifn, la administracisn pfblica, recientemente integra-
da por comisarios, inicif la etapa de expropiacifn de aquello gue
estaba en manos de los propietarios privados. Fue en Francia -
donde este procesc se manifestd en su forma mfs pura. El conllic

to latente entre el rey y la aristocracia terrateniente, que tie-

7/ Sobre este prcceso formativo, ver: Chapman, The phofession of
goveanment; Legendre, "Le r8gime historique tes bureaucracies
occidentales™; Poullet, "Evolution des 'roles' dirigeants -
dans l'administration de l'etat'"; Armetrong, "0ld regime admi
nistrative elites: prelude to modernization in France, Prus-
gia and Russia".
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ne principalmente lugar en los grandes cuerpos ccolegiados y las -
1ocalidades,§/también incluye la administracifén central del monar
ca. El ejército, las finanzas y otros ramos, pasan a ser un mono
polio del scberano y, a su vez, el control de la administracifn -
central permite al monarca subordinar gradualmente a las localida
des. Implicada en el control de la administracidn pGblica, esté

la centralizacidn gradual a gue es sometida toda la organizacidn

del Estado.g/

E]l monarca absoluto reconoci® el contenido estamental de los

0/ _

oficios como criterio de distincibn entre comisifn y oficio;i—
por ello realza el papel de sus comisarios frente a los ministeria
les., Esto explica la tolerancia regia de la venta de cargos y la
persistencia de elementos prebendarios en la mayorfa de los ofi-

cios ocupados por la aristocracia terrateniente. Pero no sflo -

8/ "Los Antendentes, lo mismo que los comisanios prusianos, son
también pioneros del Estado policia... de ahi la resistencia
que desde el principio mostraron los parlamentos ... en la -
instancia provincial radicaba el punto de gravedad del con-
flicto; pero tambi&n en el centro y la periferia del Estado
burpcritico"”. Hintze, Histornia de Las formas politicas, pp.
162-163.

9/ Entre las piginas 63 y 74 del libro EL antiquo négimen y La
nevolucifn, Tocqueville ha explicado la centralizacidn del -
Estado absoluto.

10/ En el Estado absoluto "se hacia valer la diferencia entre -~
commision y o§f4ce"” ... "Todos leos antiguos funcionarios - -
franceses se separaron en un estrato, a cuyos miembros séle
les facultaba su cargo para desempeilar una simple commisdion,
por lo cual eran tambifn destituibles y sustituibles ... y -
en otro estrato, cuyos puestos se califican de erndges en £i-
the d'ogffice; estos puestos ... son organismos colegiados ju
diciales y financieros y tambi&n del Consejo de Estado, to-
dos ellos adquiribles por compra segin antigua useanza", Hin
tze, op. cit., p., 163,
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Francia y Prusia conocen la institucifin comisarial; también Espa-
ha, durante los borbones, Dinamarca, Suecia e Inglaterra emplean

comisarios como instrumentos del absclutismo regio.

El comisario es la base de la administracién del Estado abso

11/

luto en Europa~~'y, erradicados los resabios feudales y consolida
dos los fundamentos burocriticos, 1o es también de la administra-
cidn del Estado capitalista moderno que lo ha convertido en ofi-
clal. 1 Aunque la institucién comisarial se evidencid$ en la Edad -
Media, no fue sino hasta el siglo XVI cuando se empezd a emplear

de manera regular; probablemente los Commissalres Dépontes y los

Maitrnes de Requetis francesesiﬁ/ sean los antepasados remotos. -

En Prusia los comisarios se originan en las encomiendas de revis-
ta del ejéreito y en las supervisiones territoriales; en Espaha,
en la &poca de Carlos V, con la creacién del Comisario Gehneral -

gue integraba los cargos de Auditor General, Teniente General y -

Jefe de Cuartel Maestro. Sin embargo, fue la Iglesia Catdlicaléj

—r———

11/ "La eficacia de la institucidn comisarial recorre, en gene-
ral, una gran parte de los Estados europeos, casi en todas -
partes al servicio de la idea del Estado absolutista". Ibid,
p. 105.

12/ "En los territorios inquietos, como Cdrcega en 1550, o en -
gpocas de inquietud general, como en las luchas contra leos -
hugonotes, desempefiaban como "intendents' comisiones y pode-
res de naturaleza ejecuytiva; se hacfan cargo de los intere-
ses del monarca en las asambleas de los Estados provinciales,
vigilaban secretamente a los govetneure ... o desempefiaban -
cualesquiera otras comisiones especiales del gobiermo". Tbdid,
p. l67.

"Hubo dos ocasiones en que el impulso para la formacifn de -
comisarios papales provino de incitaciones de la época impe-
rial romana tardia: una fue la adopcifn directd de la insti-
tucidn bizantina de los comisarios imperiales, que se mencio

—
w
e
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la que, recegiendo la tradicién romano-bizantina, sirvi8 al Esta-~

do absoluto como ejemplo del empleo regular de comisarios.

Como ya lo obsgervamos, el Estado absoluto constituye la fase
formativa del Estado capitalista; del mismo modo, la admindisina-
cifn comisanial del Estado absoluto consatituye la fase formativa
de la administracifn oficiaf del Estado capitalista. En otras pa
labras, la estructura comisarial de la administracién del Estado
absoluto tuvo como fundamento su cardcter expropiador; una vesz li
quidados los estertores feudales, la maquinaria comisarial del an

cien régime es convertida por el capitalismo en una magquinaria -

14/

oficial. La revolucidn francesa,— que proclama el nacimietno -

del Estadc capitalista moderno y la muerte del ancien Aégime, no
hace sino aprovechar la centralizaci®n creada por &ste y reforzar

el carécter leviatdnico de aquél.

—¥ bien, ccufl es la obra del Estado absoluto? Su obra, a la

par de destruir los poderes feudales, consistif esencialmente en

nan en el Codex justiniano y el teodiociano, la otra fue la

coincidencia del extraordinario incremento del poderio papal
con el florecimiento de la escuela de los romaniatas en Ita-
lia, la cual condujo a la institucidn de los {udices delega-
", I1bid, p. 176.

14/ "Como la Revolucidn Francesa no tuvo solamente por cbjeto =~

—— cambiar un gobiernoc antiguo, sino abolir la forma antigua de
sociedad, tuvo que atacar al mismo tiempo a todos los pode-
res establecidos, aniquilar todas las influencias reconoci-
das ... pero apartad estos escombros: podréis percibir um po
der central inmenso que atrajo hacia s y engulld en su uni-
dad todas las parcelas de autoridad y de influencia enorme-
mente dispersas entre una multitud de poderes secundarios, -
de drdenes, de clases, de profesiones, de familias y de indi
viduos, como diseminadas por todo el cuerpo social. Nunca -
se habia visto en ef mundo un poder semejante desdde fLa calda
del Impenio Romano". Tocqueville, op. cdii., pp. 33-34.
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restaurar el despotismo oriental, pero modificado, adaptado a las
condiciones histéricas capitalistas de la nueva sociedad. La - -
obra del ancien arégime consistid en liquidar el feudalismo y crear
la centralizacifin politica; tales condiciones fueron creadas pri-
merc en Francia. La revolucifn burguesa tiene lugar aqui, porgue
es en Francia donde han sido borrados los poderes sefioriales y li
quidadas todas las fronteras interiores:lé/ donde la centraliza-

cién absolutista ha depuesto los poderes dispersos de feudatarios

y ministeriales,

86lo ahi donde estuviera del todo ausente 21 feudalismo, don
de el Estado implicara unidad politica, hegemonia de poder y uni-
dad territorial, la burguesia estaba en condiciones de pugnar por
el control directo del Estado. En aguellas sociedades en las cua
les el feudalismo alin persistfa, donde los campesinos aln estaban
sujetos a la tierra v la coavée, donde afin existfan privilegios -
de poder e islas dé\autonomla territorial, el Estado absoluto, el
antiquo régimen, haéta ese momento no habfa cumplideo su misidn -
histdSrica; en ellos, no hay condiciones para la revolucifin burgue

sa.

El Estado capitalista moderno existe ahf{ donde el Estado ab-

15/ "Una cosa sorprende desde el principio: la Revolucifn, cuyo
objetivo propio era"™ ,.., "acrecentar el poder y los derechos
de la autoridad piiblica”™ ... "abolir en todas partes lo que
quedaba de las instituciones medievales, no estalll en los -
paises en que estas instituciones, mejor conservadas, hacian
sentir mds al pueblc sus molestias y rigores, sino por el -
contrario, en aquellos donde menos molestaban". Jbdid, pp. -~
47 y 51, En esta obra ver tambidn, sobre este problema, li-
bro I1, cap. 1.



scluto ha establecido la unidad politica y la centralizacién admi
nistrativa y, por tanto, ha desaparecido; el requisito del Estado
capitalista moderno es la centralizacién politica y administrati-
va;lg/y es la centralizacién, obra de la administracifn comisa- -

rial absoclutista, la que expropia el poder y los medios de admi-

nistracitn de mancs de los mids variadcs depositarios.

Del mismo modo, el Estado capitalista no es concebible sin -
la existencia de la tutela administrativa creada por la monarqufa
absoluta. Esta, en su misibn expropiadora, afecta también la es-

tructura laboral y la distribucitn de la fuerza de trabajo en ca-

da rama de la economia.ll/ El antiguo régimen es un Estado tute-

lar; pero es tutelar por su propia condicién de Leviatin adminis-
trativo que explota y domina, a la vez que protege y Sirve. Y es
tutelar porgue, como Estado absoluto, impide el libre juego de -
las fuerzas sociales, pretende someter a su arbitrio las clases -
sociales, hasta que termi.:a por ser la victima de las clases so-

clales a las que pretende someter.

Desde el punto de vista del estudio de la Administracién PG-

16/ En Francia, a fines del siglo XVIII, la unidad polftica y la
centralizacidn administrativa descansan en el funcionamiento
del Consejo del Rey, el Inspector General y los Intendentes,
Con respecto a esto, ver: Ilbid, parte II, caps. II, V y VI.

17/ "El1 gobierno central no se limita a socorrer a los campesi-
nos en sus miserias; pretende tambi&n ensenarles el arte de
enriquecer, ayudandolos e incluso obligdndolos a ello, si -~
era necesario, Con esta finalidad hacfa repartir de vez en
cuando por sus intendentes y subdelegados pequefias cartillas
de agricultura, fundaba sociedades agricolas, prometia pri~-
mas y mantenia con grandes gastos en viIveres cuyos productos
distribuia™. 1Ibid, p. 73.
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blica, la monarguia abscluta es un puente tendido entre el despo-
tismo coriental y el Estado capitalista moderno; es el antiguo ré-
gimen donde tiene lugar la restauracién reformada de los mé&todos

orientales de gobiernc aplicados bondadosamente en la sociedad ci
vil. EIl antiguo régimen no ha hecho sino dejarse llevar por la -
tendencia histérica que hace que todo gobierno se oriente al abso
lutismo y la autocracia;lg/ha respondido a la tendencia universal
de la centnaiizaCLénigf en la gque la Polis y el feudalismo no son

sino las excepciones que confirman la regla.

Pero, a base de vulnerar a la aristocracia terrateniente, el

Estado absoluto ha wvulnerado también a otras clases sociales, a -

la burguesia misma.gg/ Ha entrado en contradiccifn con las rela-

ciones de produccién existentes y la estructura econfmica prevale

18/ "Nada indica que para realizar este diffcil trabajo el go- -
bierno del antiguo régimen haya seguido un plan profundamen-
te meditado a prload; se habla Limditado a defarse LLevar poxn
el instinto que conduce a todo gobilernc a querer dirnigirn pon
8L sobo todos fLos aduntos, instinto que seguia siendo el mis
mo a través de la diversidad de los agentes". 1Ib{id, p. 94.

[
w
~—

"Si se me pregunta cdmo esta parcela del antiguo régimen pu-
do ser trasplantada en su totalidad a la sociedad nueva e in
corporarse a &sta, responderd que 44 £a centralizacdldn no -
aparecid en La Revolucidn es poague eflfa misma fue el comdien

I

zv de esta Revolucddn ... en su seno todos Los poderes fdien-
den natunalmente hacica La undficacdén, y s6Lc con mucho arte
se puede consegudla que permanezcan separadas”™. Tbdid, p. 96.

20/ "lo gque caracteadzaba a fLa admindistracién en Francdia era el
violento odio que Le L{nspiratan indistintamente todos aque-
Llos que, nobles ¢ burgueses, quenrdian ocuparse de £os asun-
tes pdblicos prhescindiendo de etla. El mids insignificante -
cuerpo independiente que quisiera constituirse sin su concur
so le producia terror; y la mads minima asociacidén libre, - -
cualquiera que fuese su objeto, la importunaba; no consentia
que subsistieran mis que aquellas que ella habia formado a -
su arbitrio y que presidia". TIbid, p. 100.
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¢lente; ha cumplido su misifn y se acerca su fin. El1 capitaliamo
requiere un Estado gobernado por capitalistas, Abolido totalmen-
te el feudalismo, la existencia del Estado antifeudal eat4 fuera
de lugar; pero esto no es todo. Lo absurdo de la permanencia del
ancien négime, consiste en su carfcter absolutista y autocritico;
estos elementos, vitales contra el feudalismo, se han convertido
en una camisa de fuerza para el capital. En su proceso expropia-
torio, la administracisn absolutista no =28lo ha sido intolerante
con feudos y estamentos; ha terminado por serlo también con los
gremios y las manufacturas capitalistas, con comerciantes y ban-
queros burgueses que reclaman independencia. Al ré&gimen mondrqui

co le sucede uno republicanoc. Ha muerto la monarqufa absoluta.

Hemos llegado a la etapa superior de la administracién ptbli
ca en el capitalismo, etapa superior del desarrollo de la socie-
dad. El desarrollo implicado en el movimiento de la administra-
cifén pidblica, de su origen al capitalismo, sefiala un avance ascen
dente, prefado de contradicciones dialécticas desde las cuales -
brotan etapas siempre superiores; en este movimiento ha habido un

juego de factores, a veces combinables, & veces excluyentes.

Resumiendo los elementos principales en el desarrcllc histé-
rico de la administracién pdblica, hasta llegar al presente, pue-
de afirmarse gque consisten en formas de organizacidn, procedimien
tos decisorios y unidades orgdnicas. Las formas de organizacién
son el patrimonialismo y la burocracia; los procedimientos deciso

rios son la colegialidad y la monocracia; las unidades org&nicas
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son el oficio y la comisién. Es su combinacifn o exclusién lo -
que explica las modalidades estructurales y funcionales que adop-

ta la adminigtraci&n pGblica en un momento histbrico determinado.

La forma originaria de la administracifn tiene lugar en el -
despotismo oriental. La forma que adopta la organizaci6n de la -
administracién del despotismo oriental es el patrimonialismo. EL
procedimiento decisorio correspondiente es la monocracia, es de-
cir, el mando unipersonal encarnado en el déspota. La unidad or-
gdnica corresponde a la comisibén. Egipto Farabnico y L&gida, Per
sia Sasinida, Babilonia, México y Perfi prehispdnicos, China e In-

dia, tuvieron este tipo de administracién.

En la interconexién histérica habida entre pueblos de Asia y
Europa, en la cuenca oriental del Mediterrdnec, se da una combina
cidn de elementos. La Pofis griega y la Civitas romana tuvieron
una organizacidn excepcional: los honoiatiored. Sus procedimien-
tos decisorios eran colegiados y sus unidades orgédnicas, oficios.
El Imperic Romano combina estos elementos con los corientales, gque
son predominantes, dando a luz un régimen administrativo mixto -
que, a su vez, es fuente del primer germen relativamente avanzado
de la burocracia. Bizancio, por su parte, consecuente con la gra
dual orientalizacibn del Imperio, conserva los logros romanos, pe

ro predomina francamente el patrimonialismo,

Las monargufas medievales conservan lo esencial de los ele-
mentos patrimoniales, los mandos colegiados y las unidades de ofi

cios, Pero el sistema prebendario erosiona el ré&gimen patrimo- -
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nial form&ndose en su lugar un tipc sin precedente: el patrimonia
lismo estamental; como producto de este proceso, los oficios se -
cogsifican y privatizan, reforzindose el sistema colegiado. Los -
elementos burocriticos casi desaparecen, el procedimiento uniper-
sonal estf muy atenuado y las comigsiones s$lo son virtualidades,

Es como si todos los avances de la administraci®n se los hubiera

tragado la tilerra; subsisten, sin embargo, en forma de gérmenes -

que sobreviven la Edad Media.

El Estado absoluto recupera la forma burocrédtica y atenfia -
marcadamente el elemento patrimonial. El procedimiento colegial
coexiste marginalmente junto al mando unipersonal del soberano y,
del mismo modo, las unidades de oficio coexisten al margen de las
unidades principales: las comisiones. La monargufa absoluta es -
un Estado reivindicador; reivindicador de la burocracia, de la mo

nocraclia, de la comisién, en fin, del despotismo oriental.

Finalmente, el Estado capitalista moderno resume los progre-
s0s alcanzados por el desarrollo de la administracifn pGblica a -
lo largoe de su historia. En su senoc, la administracidn ptblica -
es tipicamente burocritica, monocritica y comisarial. Aungue el
personal piblico ha llegado a constituir un servicio civil e, In-
clusive, lograr cierto derecho de carge, el Estado capitalista mo
derno se ha cuidado de no reconocer la propiedad vitalicia y here
ditaria de los puestos p@iblicos. La administracién ptblica esti-
mula el sentimiento de prestigio de los funcionarios, pero no re-~

conoce prerrogativas sefioriales; auspicia el espfritu de servicio,
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pero no somete a sus funcionarios a una calidad servil. La admi-
nistracifn p@blica capitalista es, en suma, el producto mds acaba
do de cuantas formas de organizacifn adminigtrativa se han dadeo -
en la historia. En ella encontramos todos los avances histSricos
del despotismo oriental, del Imperio Romano, de las monarquias me
dievales y del Estado absoluto; la administracién ptblica moderna
es la forma superior porgue es el resultado de siglos de avance,

el producto final y mis elevadco de orgahizacién gubernamental.
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VIII. LA FORMACION DE LA ADMINISTRACION PRIVADA
CAPITALISTA. TRABAJO Y COOPERACION

19. Trabajo y proceso de trabajo

El trabajo,l/en primer lugar, es el uso de la energfa misma
que entrafia la fuerza de trabajo. Es una energla gue se concreta
cuando es empleada.g/ El trabajo constituye un proceso que revis
te determinadas formas de acuerdo con distintos modos de produc-
cibn; sin embargo, como proceso, tiene una forma universal que -
trasciende las diferentes formas en las cuales encarna. Tal uni-
versalidad, aunque no se réduce al hombre, es en &1 donde toma su

forma superior.g/ El trabajo es un empefic material e intelectual

1/ "El thrabajo es, en primer término, un proceso enmtre la natura
leza y el hombre, proceso en el que &ste realiza, regula o -
controla mediante su propia accidn su intercambic de materias
con la naturaleza". Marx, EL capital, tomo I, p. 130,

2/ "Apoderarse de materiales de la naturaleza ya hechos n¢ cons-
tituye trabajo alguno; el trabajo es una actividad que altera
estos mateériales partiendo de su estado natural para mejorar
su utilidad". Braverman, Trabajfo y capital monopolista, p. 61.

3/ "Aqui partimos del supuesto del trabajo plasmado ya en una for

T  ma en la que pertenece exclusivamente al hombie. Una araiia -
ejecuta operaciones que semejan las manipulaciones del teje-
dor y la construccidn de los panales de las abejas podria -
avergonzar, por su perfeccidn, a més de un maestro de obras.
Pero, hay algo en que el peor maestro de obras aventaja, des-
de luego, a la mejor abeja, y es el hecho de que, antes de -
ejecutar la construccidn, £a proyecta en su cerebre, Marx, -
op. c¢it., p. 130. "El trabajo humanc es consciente y con pro
pésito mientras que el trabajo de otros animales es instinti-
vo ... en el trabajo humano, por contraste, el mecanismo rec-
tor es la fuerza del pensamiento conceptual. Braverman, 0p.
edl., pp. 151-152,
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del hombre por transformar la naturaleza. El animal no piensa al
realizar actividades constructivas, como por eiemplo, el castor -
al hacer la presa; el castor no sabe lo gue ha hecho, s8lo respon
de instintivamente, subsistiendo, preservando su vida. Del mismo
modo, la organizacidn perfeccionada que alcanzan ciertas socieda-
des de insectos y vertebrados se presenta admirablemente articula
da; parece comc si entre ellos se hubiera desarrollado tambi&n -
una forma de organizacibn politica.if Pero, como en el casc del

trabajo, los animales tampoco hacen politica; &sta es una prerro-

3/

gativa humana.<

Volviendo al trabajo, debemos hacer &nfasis entonces, gque ni
por 1lo que hacen ni por la forma como lo hacen, los animales rea-
lizan su trabajo igual al del hombre. Al construir un nido, al
hacer una madriguera, al tejer una telarafia, leos animales no pro-
vectan con antelacibn la obra, sino que responden a sus instintos

de supervivencia. El hombre, en contraste, hace obra de su inte-

4/ "Parece que la 'socializacifn' es una via de evoluci8n dife-
rente de la via orginica. Todo sucede como si, en todos los
niveles de la evolucidn bioldgica, ciertas especies se aden-
trasen en esta via de la 'socializacidn' -sin que se sepa por
qué~ y encontrasen en ella posibilidad de evolucifn que ha -
conducido a algunas a un gran perfeccionamiento"”. Duverger,
Soctofogla politica, pp. 151-152,

5/ "Se comprende evidentemente que el Estado es un hecho natural,
que ef hombre es un sen naturalmente polftico y que el que vi
ve fuera de l1a sociedad por organizacidn y no por efecto del
azar es, ciertamente, ¢ un ser degradado o un ser superior a
la especie humana" .,. "S8i el hombre es infinitamente mucho -
mis politico que las abejas y que todos los demfs animales -
que viven en grey, es evidentemente, como he dicho muchas ve-
ces, porque la naturaleza no hace nada en vano". AristSteles,
La pofitica, pp. 23-24.
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ligencia, hasta el medio de trabajo mé&s simple.é/

El hombre, al producir sus medios de vida realiza una activi
dad que le es propia, porqgue realiza en ella sus fines y se reali
za como hombre en ella misma. El trabajo es donde el hombre se -

1/

realiza y donde realiza sus propdsitos.—

En el phoceso de tnabajog/ se encierra la articulacitn entre
el objeto, los medios y el trabajo mismo. La tierra, gque incluye
el agua, es el objeto de trabajo general: la pesca, caza, recolec
cibn, tala, sblo representan al trabajo obrandoc sobre objetos es-

pecificos que se desprenden, por asf decirlo, de la tierra.

Pero cuando los objetos de trabajo pasan el filtrado de un -

trabajo anterior, se convierten en materia prima. Es el caso del

6/ "Al final del proceso de trabajo brota un resultado que antes
de comenzar el proceso existia ya en la mente del obrero, es
decir, un resultadoe que tenia ya una existencia ideal". Marx,
EL capital, pp. 130-131, "Cuando miAs se alejan los hombres de
los animales, mas adquiere su influencia sobre la naturaleza
el cari&cter de una accidn intencionral y planeada cuyo fin es
lograr objetivos proyectados de antemano", Engels, "El papel
del trabajo en la transformacidn del mono en hombre", p. 86.

7/ "E1 obrero no se limita a hacer cambiar de forma la materia -
que le brinda la naturaleza, sino que, al mismo tiempo, reali
za en ella su fin, fin que €1 sabe que rige como una ley las
modalidades de su actuacidn y al que tiene necesariamente que
supeditar su voluntad”™. Marx, gp. cit., p. 131,

8/ MEL proceso de trabajo, tal como lo hemos estudiado, es decir,
fijidndonos solamente en sus elementos simples y abstractos, -
es la actividad racional encaminada a la produceidn de valo-
rea de uso, la asimilacidn de las materias naturales al servi
cio de las necesidades humanas, la condicidn general de inter
cambio de materias entre la naturaleza y el hombre, la condi-
cidn natural eterna de la vida humana, y por tanto, indepen-
dientemente de las formas o modalidades de esta vida y comiin
a todas las formas sociales por igual'. 1Ibid, p. 136.
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metal precioso desprendido de la roca y que es apto para ser con-
vertido en producto; ocurre igual con el animal o el pez, cuya -
piel u osamenta sirven para fabricar productos. La materia prima
entrana trabajo acumulado; el objetc, en contraste, parte de la -
ventaja que le brinda la naturaleza convertida en tierra y agua.g/
Entre el cbjetc y la materia prima funciona el medio de trabajo,
que realiza y orienta la accidn del trabajador sobre el objeto -

que es trabajado.lg/

El desarrollo del trabajo, sin embargo, pronto reclama el re
emplazo de medios de trabajo naturales por otros fabricados por -
el propio trabajo: las manos del hombre, como medios de trabajo,
producen manos artificiales.ll/ La piedra tallada o labrada, la
madera transformada, los huesos y las conchas reformadas y los -

animales domesticados, aparecen en el amanecer de la historia co-

mo los primeros instrumentos de trabajo fabricados por el hombre.

Los medios de trabajo son el resultado del trabajo, pero és-

9/ "La tierra es su despensa primitiva y es, al mismo tiempo, -
*  su primitive arsenal de instrumentos de trabajo”. Ibdid, p. -
132,
10/ "De este modo, los productos de la naturaleza se convierten

directamente en Srganocs de la actividad del obrero, Srganos
que &l incorpora a sus propios drganos corporales, prolongan
do asf, a pesar de la Biblia, su estafura natural". Tbid. -

11/ "Y puesto que la posicidn erecta habia de ser para nuestros
peludos antepasados primero una norma, y luego, una necesi-
dad, de aqui se desprende que por aquel entonces las manos -

tenfan que ejecutar funciones cada vez m8s variadas" ... "se
habia dado un paso decisivo: la mano era libre y podia adqui
rir ahora cada vez mads destreza y habilidad" ... "vemos, pues,
que la mano no es sdle el 3rgano del trabajo; es también el
producto de 1" ... "ni una scola mano simiesca ha construido
jamds un cuchillo de piedra, por tosco que fuese". Engels,

Ef papef..., pp. 78-79.
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te se desarrolla por cuanto produce y desarrolla, a su vez, nue-—

vos medios de trabajo. El hombre hace historia cuando trabaja; -
la fabricacifn de instrumentos es también un resultado del traba-
jo v, por ende, un hecho histérico.iz/ Los instrumentos de traba
jo son el legado arqueoldgico mis preciso para explicar la capaci
dad productiva de los pueblos en sus diferentes momentos histSri-
cos. Las cabezas colosales de Veracruz y Tabasco, obra de los ol
mecas, lo mismo qgue las pequefas construcciones encontradas en La
Venta, no nos dicen sino que este pueblo era rico en escultores y
pobre en constructores; no nos explican la verdadera capacidad la
boral olmeca. Esta clase de productos humanos, como el monolito

del dios Tlaloc, la pirdmide teotihuacana del sol y el calendario
azteca, asombran por sus dimensiones, espectacularidad y simetria,
y hacen suponer tanto una masa may@scula de fuerza de trabajo, co
mo el virtuosismo de los artesanos, perc no reflejan directamente
la capacidad de trabajo de sus constructores. M4s bien, como pro
ductos, son el reflejo indirecto que proyectan los medios de tra-

bajo en ellos.

Los instrumentos de trabajo son el conducto de la actividad
misma, el trabajo en acecifn, creando y realizando al hombre, mien

tras que los productos, a saber, una piridmide o un fdolo pétreoc,

12/ "Lo que distingue a las &pocas econdmicas unas de otras no -~
es L0 que se¢ hace, sino ¢f cfmo se hace. Los instrumentos -
de trabajo no son solamente el bardmetre indicador del desa~
rrollo de la fuerza de trabajo del hombre, sino también el -~
exponente de las condiciones sociales en que se trabaja". -~
Marx, Ef£ Capital, p. 132,
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son el resultado de esa actividad creadora. Por tanto, los medios
de trabajo son los verdadercs legados de la presencia productiva

3/

del hombre en la historia.l—

Desenterradas canastas, vasijas y barriles o rescatadas &nfo
ras romanas del Mar Mediterr&neo, conocemos el uso universal que
todas las sociedades precapitalistas hacfan de recipientes para -
cocinar, comer, beber, almacenar y conservar. Tal emplec comfin -
establece semejanzas, pero no diferencias, salvo aquellas relati-
vas al material utilizado en la fabricacifn o el tipo de procedi-
miento inherente en su elaboracidén. La naturaleza de este s.iste-
ma vadcular de produceddn es tal que, como conjunto de medios de
trabajo, es menos definidc que el sisfema Gseo y mubcuﬁanﬁ/ para

establecer las fronteras de las diferentes &pocas de la humanidad.

En este sentido, no s6lo hay una diferencia entre los produg
tos ¥ los medios de produccifn para establecer los linderos de la
historia, sino entre los medios de produccifin mismos, La razén -
surge cuando entendemos gue los segundos, es decir, los cinceles
y martillos, por ejemplo, son fnsthumenfos mecdnices, herramien-
tas, gue sirven a la vez para producir objetos y otros medios de
trabajo. Con esos cinceles y martillos se cortan, pulen y confor

man piedras, inclusive monoliticas, que luego constituyen pirami-

13/ "Asi como la estructura y armazbn de los huesos tiene una -
gran importancia para reconstruir la organizacidn de las es-
pecles animales desaparecidas, los vestigios de los instru-
mentos de trabajo nos Alaven paira aprecdar Las antiguas for-
maciones egcondmicas de £a sociedad ya sepultadas”. 1bid.

14/ 1Ibdd,

218



des, templos y tumbas; con picos y palas se mezclan materiales -
que despu&s toman formas de ciudades; con agujas y dedales se te-
jen capas, telas, alfombras, en fin, vestido humano; con canales,
diques y acueductos se aumenta el flujo de agua para incrementar
a su vez la produccif6n agricocla. De este modo, los instrumentos
mecdnicos no s6lo producen objetos y otros medios de trabajo, si-
no son también las herramientas al través de las cuales se desa-

rrolla la habilidad del hombre como productor.

Ya en el apartado anterior analizamos con cierta extensién =~
el trabajo y el proceso de trabajo. S&lo debemos agregar que son
las condiciones objetivas del trabajo, especialmente la tierra, -
donde el trabajador se asienta vy realiza su labor. Estas son las
bases sobre las cuales el hombre realiza su propia actividad, don
de se lleva al cabo el proceso de trabajo gque concluye en un pro-
ducto; pero es en el producto donde el trabajo se confunde con su
objeto, donde se materializa y concreta.ié/ Sin embargo, son los

medios del trabajo los que reflejan la capacidad productiva del -

hombre y, por tanto, su historia.

20, La cooperacidn como forma del trabajo

El hombre utiliza medios de trabajo, pero en esta utiliza- -
cifn también desempefa modalidades de ese mismo trabajo; es decir,

el proceso del trabajo adquiere formas especificas e histSricamen

15/ "Y lo que en el trabajador era dinamismo, es ahora el produc
to, plasmado en lo que es, quietud". Ibid, p. 133,
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@
de determinadas. Una de ellas, la histSricamente mds avanzada Yy

que es peculiar al capitalismo -aunque se evidenci8 primero en -~

Oriente-, es la cooperacidn.

Los primeros estudios sustanciales y sistemdticos enfocados
en lo particular al andlisis del trabajo, tuvieron por objeto pre
sentar propuestas de formas superiores de organizacién gerencial
en el capitalismo. Tales propuestas fueron desconocidas en las -
sociedades precapitalistas; es que las formas de conciencia son -
producto del trabajo material que se expresa en la sociedad ci- -
vil.lﬁ/ Las formulaciones intelectuales sobre la administracién
del principic del siglo XX, se basan en la existencia de condicio
nes materiales y de relaciones sociales que les son correspondien
tes, de las cuales brotan; la "ciencia de la administracién" apa-
rece cuando se han formado las condiciones materiales en las que

. .. 17
se incuba como forma de conciencxa.——/

La "ciencia administrativa" no existif en Grecia o en Roma,
porque ni en Grecia ni en Roma republicanas existif la administra
cifn como organizacién independiente y separada. En el modo de -
produccién antiguo los negocics ptiblicos eran asuntos sencillos -

gue resolvia la propia ciudadanfa; la muestra mSs palpable de es-

16/ "La conciencia, por tanto, es ya de antemano un producto so0-
cial, y lo seguira siendo mientras existan seres humanos".
Marx y Engels, la {ideologia alemana, p. 31.

17/ "La conciencia es, ante todo, naturalmente, conciencia del -
mundo inmediato y sensible que nos rodea y conciencia de los
nexos inmediatos con otras personas y cosas, fuera del indi-
viduo consciente de si mismo". Ibid.
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ta sencillez la constituye el cardcter sinodal de su organizacifn
gubernamental y la rotacidn de los magistrados cada dos afios. La
"ciencia administrativa" aparece precisamente en el capitalismo,

cuando por la divisién del trabajo -gue separa el trabajo mate- -
rial del trabajo intelectual- la administracidn se engendra en la
produccién, en forma de gerencia, para organizar y vigilar la pro

pia produccién.

8in embargo, la "ciencia administrativa"™ no representa los -
hechos per se, sine gque los muestra bajo un disfraz ideolbgico -~
que oculta su verdadera sustancia hist8rica y los hace presumir en
una existencia universal.ig/ Distorsionando la realidad, la "cien
cia administrativa" pretende caracterizar sus conceptos como cate
gorfas ilimitadas en el tiempo y el espacio; pretende encontrar -
en las sociedades precapitalistas hechos propios del capitalismo:
como si la unidad de mando y el aleance de control pudieran 4in to
te, como otras nociones similares, dar explicacibn a otras férmu-

las de organizacidn histéricas.lg/

18/ "Desde este instante, puede ya la conciencia imaginarse real
mente que e8 algo mas y algo distinto que la conciencia de -
la practica existente, que repreSenta realmente algo sin re-
presentar algo real; desde ese instante, se halla la concien
cia en condiciones de emanciparse del mundo y entregarse a -
la creacidén de la teoria 'pura', de la teologia 'pura' de la
filosoffa y la moral '"puras'". Ibid, p. 32.

"Por tanto, estas ideas, estas categorias son tan poco eter-
nas, como las relaciones que expresan, Son productos histd-
ricos y transitorios"” .,. "existe un movimiento continuo de
crecimiento en las fuerzas productoras, de destruccidn de -
las relaciones sociales, de la formacidn de las ideas". Marx,
Miseria de La filosofia, p. 338.

s
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La "ciencia administrativa" s6lo es vdlida para el capitalis
mo, como conciencia e ideologfa, y sin embargo las sociedades pre
capitalistas también conocieron agquella forma de relacifn social
a la cual los romanos llamaron administracién. E1 problema es, -
entonces, hasta qué punto la "ciencia administrativa" es dtil pa-
ra explicar la realidad histSrica que precede al capitalismo. La
solucibn o respuesta no se desprende de la "ciencia administrati-
va" misma, sino de la realidad que expresa o pretende expresar, =~
esto es, la organizacidn administrativa del trabajo capitalista -
como forma histérica superior.gg/ Es decir, debemos vaciar a la
"ciencia administrativa" de su contenido "puro", que mds bien es
una falta de contenido, para que deje al desnudo la expresién - -

real de los hechos.

La estructura y las relaciones sociales capitalistas dan la
clave de la estructura y las relaciones sociales precapitalistas;
la administracién capitalista da la clave de la administracién -~
precapitalista. En 1q_g§ministraci6n capitalista se encuentra -

plenamente desarrocllado lo que en sociedades precedentes se encon

20/ "La sociedad burguesa constituye la organizacidn hist8rica ~

de la produccidn mas desarrcllada y diversificada. Las cate
gorias que eXpresan las relaciones de esta scciedad y asegu-
ran la comprensidn de sus estructuras, nos permiten a2l mismo
tiempo entender la estructura y las relaciones de produccidn
de todas las sociedades pasadas, sobre cuyas ruinas se halla
edificada la sociedad burguesa, la cual conserva ciertos ves
tigios de las primeras, mientras que algunas virntualidades -
al desarnolffarse, han tomado en elfla tode su sentido., La -
anatomia del hombre da la clave de la anatomfa del meono., Las
virtualidades que enuncian una forma superior en las espe- -
cies animales inferiores no pueden comprenderse sino cuando
la forma superior misma es finalmente conoecida", Marx, Intro
duceddn a La critica de La economla politica, p. 42.
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traba sblo enunciado; en ella toman forma plena virtualidades ape
nas bosquejadas en las sociedades que le han antecedido. La admi
nistracidn capitalista da la clave de la primera forma relativamen
te compleja de administracidn precapitalista: la del modo de pro-

duccidn asiitico.

Antes de que el capitalismc -en la empresa privada y la admi
nistracifn ptblica- plasmara el desarrollo superior de la coopera
cifn y la divisidn del trabajo, en el sistema polftico del despo-
tisme oriental tomd cuerpe un gigantesco aparate administrativo -
en al cual se esbozaron las primeras caracteristicas orgdnicas -~
complejas que brotaron de otras no menos esbozadas formas de coo-
peracifn y divisién del trabajo. Investigando estas mismas for-
mas en ¢l capitalismo, como formas histSricas superiores, compren
daremos su primitivo esbozo dentro del modo de produccifn asifti-

co.

La produccisn capitalista arrasa con las condiciones natura-
e
les originarias de existencia del hombre, reemplazéindolas por con

diciones esencialmente sociales.gl/ La tierra cede al capital la
hegemonfa en el proceso de trabajo, y las condiciones objetivas -
de la produccién cambian radicalmente la organizacifn y la forma

de trabajo. Lo que en las sociedades precapitalistas, salvo el -~

modo de produccién asiitico, se conocfa como formas de trabajo ba

_2__{_/ "En todas las formas de sociedad en que domina la propiedad
de la tierra, la relacidn con la naturaleza es preponderante,
Bajo el imperio del capital, la preponderancia pasa al ele-
mento social creado en el curso de la historia™. TIbid, p. -
43,
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sadas en la produccidn independiente de cada trabajador, gquedan -
abolidas al emerger la manufactura capitalista. Las artesanfas -
medievales, en las cuales el maestro vy el oficial producen como -
unidad, son sustituidas gradualmente por manufacturas auspiciadas
por capitalistas y en las cuales se concentran, fisica y orgénica
mente, asalariados que son reclutados en el mercado de la fuerza

de trabajo.

Estos trabajadores, es decir obreros libres de lazos servi-
les y sefioriales, a la par que desprovistos de medios de produc-
cibn, son puestos juntos bajo el mismo techo, masivamente y al -
mismo tiempo, para producir mercancias para e. uso y el cambio, a
la vez que plusvalfa para el propiletario. La cooperacifn simple,
la cooperacidn social, es transformada a cooperacidn manufacture-
ra de la cual brotan productos y ganancias. Ha nacido una nueva
forma de trabajo que descansa esencialmente en la cooperacién y -
en la cual &sta reviste su forma propia y peculiar.gz/ En un local,
dentro del cual convergen en el tiempo y el espacio, son concen-

trados medios de produccidn al través de los cuales los obreros -

trabajan en cooperacién, a la vista del capitalista.

22/ Frente a las formas precapitalistas, "la cooperacidn capita-

lista no se presenta como una forma histérica especial de -
cooperacidn, sino que &sta reviste la forma peculiar del pro
ceso capitalista de produccidn, forma especifica que le ca-
racteriza y le distingue'" ... "Y si como la fuerza producti-
va social del trabajo se presenta como fuerza productiva del
capital, la cooperacifn aparece tambié&n como una forma espe-~
cifica del proceso capitalista de produccidn, que la distin-
gue del proceso de produccidn de los obreros aislados o de -
los maestros artesanos independientes. Marx, E£ Capital, to
mo I, p. 270,
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La fuerza productiva que entrafa la nueva forma de trabajo -

tiene un desarrollo pleno en la cooperacifn capitalista. La coo-

3/

panaciénz— juega el papel de estimulante y multiplicador de toda

la fuerza productiva que encierra el trabajo humano; tal fuerza -

se basa en:
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a) La creacifn de una energfa adicional y nueva dque emerge

de la uniéfn de esfuerzos coordinados en una accifn co-

mﬁn.gi/ Crea una fuerza de masa.

b) Que pone a los obreros en contacto sociaf estimulando a

cada unc en particular a rendir mayormente comc indivi-

duo.gé/ De este modo, la jornada conjunta de un grupo -

de obreros cooperando rinde mfs que la suma de las jorna
das de ellos mismos laborando aisladamente.

¢) La concentracifin de un volumen de trabajo de gran magni-

tud en periodos crfticos de la jornada de trabajo.gﬁ/

"la foxama de trabajo de muchos obrernos coordinades y neundi-
dos con anreglo a un plan en el mismo proceso de produccidn
o en procescd de produceddn distintos, pero entfazados, se -
Llama cooperacidén., Ibid, p. 262,

"Del mismo modo que la fuerza de atadue de un escuadrdn de -
caballeria o la fuerza de resistencia de un regimiento de in
fanteria difieren sustancialmente de las sumas de fuyerza de
ataque y resistencia desplegados por cada soldado, 1a suma -
mecanica de fuerzas de los diversos obreros es algo sustan-
cialmente distinto de la potencia social de fuerzas que des-
arrollan muchos brazos coordinades simultd@neamente en la mis
ma operacién indivisa®". Tbid.

"Aparte de la nueva potencia de fuerzas que brota de la fu-
sidn de muchas energias en una, el simple contacto social en
gendra en la mayoria de los trabajos productivos una emula-
cidn y excitacidn especial de espiritus vitales, que exalta
la capacidad individual de cada obrero", Ibid.

"La brevedad del plazo trazado al trabajo se compensa con la
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Tal volumen, por tanto, siempre seri mayor que aquel in-
volucrado en el trabajo de obreros aislados actuando ca-
da cual en un objeto comin: por ejemplo, cosecha, pesca

O Caza,

La cooperacifn es, en resumen, energia nueva gue brota de la
fusibn de muchas energias articuladas en una simultaneidad espa-
cial y temporal; crea una fuerza de masa, excita un rendimiento -

mayor y concentra volumen de trabajo en el lugar y el tiempc reque

7/

ridos.g— La cooperacifn, para hablar en un lenguaje agradable -

para los administradores, abate costos, es eﬂicienta,gﬁ/ satisfa-

magnitud de la masa de trabajo lanzada en el momentoc decisi-
vo al campo de la produccifn". Ibid.

7/ Un ejemplo-muy usado e ilustrative, aunque "robinsoniano", -
para destacar las ventajas de la cooperacién es aquel relati
vo & los hombres primitivos y la piedra: "cuando dos hombres
cooperan en poner a rodar una piedra que ninguno de los dos
hubiera podido mover por si soclo, han aparecido los rudimen-
tos de la administracién. Este sencillo acto tiene las dos
caracteristicas bisicas de lo que llamamos administracidn. -
Hay un designio -trasladar la piedra- y hay accidn cooperati
va ~-varias personas que emplean la fuerza combinada para rea
lizar algo que no podia hacerse sin esta combinacién-".
Simon et af, Admindistracién pdblica, p. 1. Desde luego, es-
to no es sino una mera ilustracidén que no nos dice nada del
momento histérico ni de la forma de trabaio inherente,

28/ Barnard introduce una distincifin entre las nociomnes de efec-
tividad y efdicdiencia y, por tanto, entre los niveles de - -
desempeiio en el trabajo de los obreros que espera el capita-
lista. Una accidn "es efectiva si logra su objetivo especi=-
fico" y es eficdiente "si satisface los motivos del objetivo™,
The gunctions of the execufive, p. 20. Conforme a esta dis-
tincidn, la efectividad no conduce necesariamente a la satis
faccifn de los motivos que inspiran la accifin; para que es-
tes motivos se satisfagan se debe lograr la eficiencia. Sin
embargo, las nociones de "efectividad" y "eficiencia" no ex-
plican el fondo del problema, la cooperacidn, quedindose en
la superficie de la gerencia capitalista, Los conceptos de
"efectividad" y "eficiencia" s8lo son dtiles en la medida en
que atribuyen los logros de la empresa capitalista a la ge-
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ce por cuenta doble los fines y los deseos del propietario: mer-

cancfas y ganancilas,

La cooperacifn crea a su vez ventajas consecuentes gue Se ma
nifiestan en la extensién del perimetro de accifn del trabajo y -
en la estrechez del 4rea fisica del lugar donde se realiza. La -
cooperacidn es la forma que reviste el proceso de trabajo que de-
semboca en una polifunciconalidad simult&nea, alternativa o conse-
cuente: potencia mecéinica de fuerza de trabajo, estimulo al traba
jo colectivo para incrementar rendimientos y fuerza de masa. Asi
mismo, tiene multifuncionalidad que se expresa en la extensién -
del rango del trabajo, reduccidn del &rea geogréfica, o ambos a -

la vez,.

Sin embargo, la cooperacifn no s&lo se desenvuelve en la es-
fera de la produccién mercantil, sino tambi&n en otros sectores -
econdmicos como los de la construccidn y la agricultura, por no -
cltar otros. Es en la producclidn capitalista en su conjunto don-
de se observa a la cooperacidn como esa forma especifica creada -

por el capitalismo y que &1 ha desarrollado y perfeccionado como

8/

forma histfrica m&s avanzada.g~

rencia, es decir, a los administradores, no a la cooperacifén
de los trabajadores, En todo caso, la "efectividad" y la -
"eficiencia™ brotan de cooperacidén de los obreros, de su tra
bajo, pere no de la organizacidn gerencial del trabajo, es -
decir, de la administracidn capitalista.

29/ "Ademis este régimen de trabajo fomenta la emulacidn entre -
los obreros y pone en tensidn sus energlas; da a los traba-
jos andlogos de muchos su sello de continuidad y polifacetis
mo; permite ejecutar simultdneamente distintas operaciones;
economiza medios de produceidn, permitiendo emplearlos colec
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La cooperacifn capitalista, es decir, la cooperacifn té&cnica,
tiene su "prehistoria" adentrada en el modo de produccibn asisti-
co, esbozada en la cooperacifn requerida para construir y manejar
obras hidr&iulicas y npe hidr8ulicas en las que se emplearon, en -
dreas de trabajo reducidas, cuantiosas masas de fuerza de trabajo.
Esto es, se necesitf mucho mis gue la cooperacidn simple; fue ne-
cesaria la cooperacifn técnica en gran escala para producir, si -
no mercancfas, si obras que por sus dimensiones y perfeccionamien
tos hoy dfa producen el mayor asombro y reconocimiento. De es-
tas construcciones, la gran muralla china, las pirAmides de Egip-
to, Teotihuac&n y Cholula, as{ como las numerosas obras hidr8uli-
cas regadas por todo Oriente y Amé&rica, no son sino mudo testimo-
nio.

El capitalismo ha creado una forma de cooperacién exclusiva-

0/

mente técnica.é~ La divisifn del trabajo gue se desprende de ella

es tambi&n, por consecuencia, una divisifn técnica del trabajo.
La "ciencia administrativa" ha estudiado con extensifn y acuciosi
dad los efectos de la cooperacibfn, en especial la divisifn del -~

trabajo, pero bajo la miscara de la "divisién de funciones", "pa-

tivamente; imprime al trabajo individual el carfcter de tra-
bajo social medio: en resumen, la fuerza productiva especifi
ca de la jornmada de trabajo combinada es la fuerza producti-
va social del trabajo o la fuerza productiva del trabajo so-
cial. Esta fuerza productiva brota de la misma cooperacidn,
Al coordinarse de un modo sistemitico con otros, el obrero -
se sobrepone a sus limitaciones individuales y desarrolla su
capacidad de creacidn". Marx, EZ Capitaf, tomo I, p. 265.

30/ Armando de Palma escribid un interesante, aunque en parte -
equivoco, andlisis sobre este tema, denominado "La organiza-
cidén del trabajo capitalista en Ef Capital de Marx". Ver -
también, Braverman, op. c{f., cap. 3.

228



peles™ o "cargos". No ha ido, sin embargo, a la rafz del proble-
ma: la cooperacién.éé/ En realidad todos los andlisis de la "cien
cia administrativa"” versan exclusivamente sobre la gerencia y la
administracién o bien, en menor medida, sobre la cooperacién des-
de el punto de vista de la gerencia. Por ejemplo, en el primer -
caso se encuentran las obras de Fayol, Gulick y Urwick,éz/ mien-
tras que en el segundo destacan las de Taylor y Mayo.gé/ Al fin
de cuentas, sin embargo, en todo caso siempre se trata de cbrasg -
sobre gérencia y administracién; por ello, los trabajos mds afama
dos han resumido sus estudios en palabras tan sutiles como el -
POSDCORB, para referirse a las funciones de la gerencia.éi/ Pero,

antes de adentrarnos al anilisis de la gerencia, debemos precisar

primero el carficter histé8rico de la divisi6n del trabajo.

W
—
.

Una de las pocas obras en la cual hay al menos una preocupa-
cifn parcial por estudiar 1la cooperacidn es la de Barnard, a
la cual antes hemos hecho referencia. No obstante, el andli
sis de la cooperacién parte desde la administracidn, siendo
que debiera comenzar al revés. Es la cooperacifn la que -
crea la adwinistracibn, no a la inversa, Ver Barnard, op.
clt., parte I.

32/ Admindistracibn industrial y genenral; Ensayos sobre La cien-
cdid de £a administnracidn; y Los elementos de La adminisitra-
cidn, respectivamente.

Principios de La administracién cientlfica y Problemas huma-
nos de La civilizacidin industnial, respectivamente.

|
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Esta palabra, formulada por Gulick, significa: planificar, -
organizar, sfaffing {(personal), dirigir, coordinar, Aepor- -
ting (informar) y budgefing (presupuestar). "Notas sobre la
teorfa de la organizacidn™, p. 47.

!
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IX, LA FORMACION DE LA ADMINISTRACION PRIVADA CAPITALISTA.
LA GERENCIA ADMINISTRATIVA

21. Historia social de la administracién industrial.

Cooperacién y divisidén del trabajo

La cooperacién en su forma histérica tfpica encarnd en la di
visifn manufacturera del trabajo, es decir, en la divisifn técni-
ca del trabajo. E1 procesc del trabajo es fragmentado en etapas
sucesivas, asignadas a diferentes trabajadores; &sta es una forma
de organizaci®én del trabajo que nace en la segunda mitad del si-
glo XVI y concluye a finales del siglo XVIII, cuando la manufactu
ra se transforma en industria, estc es, cuando la maguinaria es -

incorpbrada al proceso del trabajo en forma mds plena y vigorosa.

Antes del siglo XVI, en la Edad Media la produccifn era rea-
lizada por artesanos especializados en oficios. Cada oficio se -
caracterizaba por la unidad de ejecucifn, razén por la cual cada
oficial comenzaba y terminaba &l sclo, o apoyado por un aprendiz,
un determinado producto. La transicién del feudalismo al capita-
lismo transforma gradualmente la artesanfa en manufactura; de un
lado, el capitalista congrega en un local a trabajadores con dife
rente oficioc, del otro, a oficiales que realizan el mismo traba
jo o un trabajo similar. Ambos sistemas, sin embargo, convergen
en la manufactura: al final, de ambas formas nace el obrero que

ejecuta s6lo una parte del trabajo, un aspecto de la mercan- -
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cIa.é/ El oficio es abolido, surgiendo en su lugar operacicnes -
fragmentadas adjudicadas a cada trabajador; el oficio, gue era un
todo, se descompone en cada una de las operaciones que lo integra

ban.

El proceso de creacisn de un nuevo método de trabajo se ha -
concretado; ahora los medios de produccién concentrados en los ta
lleres del capitalista acompaifian la concentracién de obreros que
aportan su fuerza de trabajo. Sin embargo, su trabajo no tiene -
ya una realizacidn plena, como antafic; la produccidn no exige su
especializacibn en oficios, sino la especializacifn dentro del -
oficio, en un grupo de operaciones o, de ser posible, en una ope-

3/

. 2
racidn exclusiva.—/ Se ha creado la manufactura~ y, como conse-

1/ La primera forma "poco a poco, se va convirtiendo en un siste
ma de divisidén de la produccidén ... en las diversas operacio-
nes especiales que la integran, cada una de las cuales se eri
ge en funcidn exclusiva de un obrero, siendo ejecutada en con
junto por la colectividad de estos obreros parciales", En la
segunda forma "ge distribuye el trabajo. En vez de hacer que
un mismo oficial ejecute, una tras otras, todas las operacio-
nes, é&stas se desglosan, se aislan y separan en el espacio, -
confidndose cada una de ellas a un oficial distinto, para que
entre todos, en régimen de cocperacidn fabriquen la mercancfa
deseada", Marx, EL Capital, tomo I, pp. 272-273.

2/ La ddivisién del trabajo "consiste en la ruptura de los proce-
gos implicados en la hechura del producto en mfiltiples opera-
ciones realizadas por diferentes obreros". Braverman, Tiaba-
{0 y capital monopolista, p. 92.

3/ "De una parte la manufactura brota de la combinacién de diver
sos oficios independientes, que mantienen su independencia y
su aislamiento hasta el instante en que sSe convierten en otras
tantas operaciones parciales y entrelazadas del proceso de -
produccidn de una misma mercancia, De otra parte, la manufac
tura brota de la cooperacidn de artesanos afines, atomizando
su oficio individual en las diversas ‘operaciones que la inte-
gran y aislando @stas y haciéndolas independientes hasta el -
instante en que cada una se convierta en funcidn exclusiva y
especifica de un obrero”. Marx, op. ci{f., pp. 243-244.
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cuencia de esta creacién, nace el obrerc parcial.ﬂf S5e forma un
mecanismo productivo que, como el Leviatdn de Hobbes, esti inte-
grado por hombres, mejora la capacidad productiva del obrerc en
beneficio del capital e inhibe, por tanto, todo el potencial de
su creatividad.é/ Este hecho, sin embargo, es productc de la ne-
cesidad histdérica: desde principlos del siglo XIX Charles Babbage
habfa expuesto por primera vez la extensién posible de la divi- -
sidén del trabajo y las ventajas gue entrafia para el capitalista.gf
Casi un siglo después, Taylor realizd el m&s cé&lebre intento por
perfeccionar la divisisn del trabajo al través del estudio de - -
1/

tiempos y movimientos— de los trabajadores, para mejorar la pro-

ductividad del obreroc y, desde luego, garantizar m&s ganancia al

patrén.

4/ "E1 obrero total combinado que forma el mecanismo viviente de
la manufactursa es, en realidad, una suma de obreros parciales
vy limitados de este tipo". 1Ibdd, p. 274.

5/ "Comparado con 108 oficios independientes, la divisidn del tra
bajo permite, pues, producir mads en menos tiempo, o lo que es
lo mismo, potencia la fuerza de trabajo". Ibdd.

6/ "Que el fabricante, al dividir el trabajo a realizar en proce

sos diferentes que requieren cada uno distintos grados de ha-
bilidad v fuerza, puede adquirir exactamente la cantidad pre-
cisa de ambas, necesaria para cada proceso} mientras que si -
todo trabajo es realizado por un trabajador, esa persona tie-
ne gque poseer habilidad suficiente para llevar a cabo lo mis
trabajoso de las operaciones en las que esta dividido el arte'.
"Sobre la divisidn del trabajo", p. 35.

7/ Este estudio se resume en cinco puntos: "Primea¢. Encontrar,
digamos, 10 & 15 hombres disiinfes que sean especialmente du-
chos en hacer el trabajfo determinado que ha de analizarse. Se

gunde. Estudiar la serie exacta de operaciones o movimientos
elementales que cada uno de estos hombres utiliza al hacer el
trabajo que se estd investigando. Teiceto. Estudiar, con un

crondmetro, el tiempo exigido para hacer cada uno de los movi
mientos elementales y escoger luego la forma m&s riapida de ha
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De este modo, del proceso del trabajo fundamentado en la di-
visifn t&cnica emergen productos que muestran, a la vez, su natu-
raleza de mercancia y el método empleado en su fabricacién. De -
un lado, en la cooperacidn, cada obrero puede producir una parte
del producto y al final, todo unido, &ste expresa una totalidad -
que conjunta la integracifn de partes; del otro, la cooperacifn -

empefia a cada obrero en una etapa sucesiva que se encadena hasta

8/

crear el productoc.— Agf, el producto muestra la forma en que ha
sido elaborado, es decir, mediante la divisién del trabajo, en -
cualquiera de sus dos variables, y también la forma de organiza-

cibén de la propia manufactura, es decir, si es heterogénea u homo
génea, La manufactura homogénea u orgdnica, comoc lo aclara Marx,
es mis desarrollada e implica, por tanto, una divisién del traba-
jo también mis desarrollada; coincide en pleno, por ejemplo, con

el método de Babbege para elaborar alfileres.g/ La mercancfa, -

trabajo muerto, expresa la forma de organizacién del trabajo vivo

cer cada elemento de la labor, Cuaatfe. Eliminar todos los ele
mentos en falso, los lentos y los initiles. Qudintc¢. Después -
de haber suprimido todos los movimientos inecesarios, recopi-
lar en una serie los mds rdpidos y mejores, asi cemo los mejo
res instrumentos". Taylor, op, eif., p. 104.

8/ "La organizacidn de la manufactura presenta dos formas funda-
mentales ,.. unas veces el objeto fabricado estd compuesto -
poOTr un conjunto puramente mecadnico de productos parciales in-
dependientes; otras veces, es el resultado de una serie suce-
siva de manipulaciones y procesos enlazados entre si". Marx,
op. eit., p. 277.

9/ Babbage divide el proceso de elaborar alfileres en siete ope-
raciones, que van del suministro de la materia prima -el alam
bre- al empaquetado de los productos -los alfileres-, asignan
do a cada cual tiempo y costo por cuenta triple: del fabrican
te, salarios y herramientas. "Sobre la divisidn...",pp. 40-

41.
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que la crea y la f8rmula orginica gue encarna en la manufactura -
para producirla; la mercancfa es un espejo en el cual se refleja
el trabajo humano, su forma, su extensidn y el modo especificamen

te administrativo como es organizado por el capital.

22. La administracifén como proceso gerencial

La palabra direccidn es usada en espafiol con un doble signi-
ficado y, por tanto, en forma ambigua; por una parte, es empleada
para hacer referencia al proceso de gobernar, significando de es-
ta manera: mandar, regular, conducir; por otra parte, implica ma-

0/

. - 1
nejar o adminigtrar.,—

Por su parte, gestién significa manejo o administracién, y -
su origen se remonta a la palabra latina gestdic - onem; de este mo
do, el gestor es un manejador, manipulador o procesador. En espa
Aol gestidn equivale en inglés a management (manejo, conservando
su sentido desde el latin)}; el error proviene cuando del inglés u
otra lengua se traduce al espafiol por direccifn. Existen, sin em
bargo, otras causas gue son fuente de confusibdn; tal es el caso -
del idioma alemin, tan alejado del nuestro, y en el cual el man-
dar, regular o conducir se denomina mando o comandc {Kommand) y -
el manejar, gestionar y administrar se denomina direccibn (direk-

tion}. Esta es la forma como utiliza Marx ambas palabras en E£ -

10/ Nurock dice que en el latin la palabra dixrecciln se refiere
a las funciones inherentes de la clase gobernante y que esta
claramente emparentada con los vocables fex, hegere y reguda
t{o. '"The etimology of administration", p. 38,
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Capital, especialmente en el tomo I, en la seccidén correspondien-

te a la “cooperacién“.il/ En realidad, direccifn es equivalente

de gerencda (de la wvoz latina gerére, dirigir), en tanto que admi

nistracién lo es de gestf.ifn; por tanto, cuando se emplean los vo-

cablos direccidn y gerencia se hace referencia al mando, a la ca-

pacidad de ordenar, en tanto que cuando se emplean los de gestibn
12/

y administracifén=-' se hace alusién, como su nombre lo indica, al

manejo, a la accién de realizar algo.

Esta disgresién qgue nos ha llevado al terreno etimolégico, -
sirve para evitar cualguier confusifn en el uso y significado de
los t&rminos que hemos estado utilizando, es decir, polftica y ad
ministracién, direccibn y gestibn, gerencia y accidén. Volvamos -

al tema de este trabajo.

La forma de trabajo hist6rico que se manifiesta en la coope-
racién y la divisidn del trabajo, aparece organizada en la actua-
lidad dentro de la gran industria maguinizada; antes, histdrica-

mente, tuvo su origen en la manufactura y antes, afin mis, en la -

Al respecto consultamos: Karl Marx, Das Kapital. Kritik den
politischen Bkonomie. Dietz Verland, Berlin, 1968, p. 350.

—
—
-

|

12/ "Atendiendo su etimologia, el t&rmino admindistracidn se deri
va de la palabra admindistratio-onis ... y admindistrar viene
de ad, a, y mindstrare, servir, cuidar. Tambié&n se hace de-
rivar administhar de administrare, ad manus fthahere, traer a
mano ... El administrader ministra, maneja, sirve, provee,
ejerce un cargo. Por dGltimo, admini{strare, verbo provenien-
te de la voz mindister (que sirve o ayuda), se forma mediante
el tema mind{s, contrapuesto a magis, que sugiere la idea de
actividad subordinada, cardcter que resulta visible en térmi
nos como ministro e inclusive administracidn, entendida como
serviecio". Lépez Alvarez, La administracidn publica y La vi
da econdmica de Méx.ico, pp. 22-23.
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empresa hidrfulica del despotismo oriental. En estos casos, el -
trabajo ha revestido un caricter social y presupone el empleo ma-

sivo de medios de produccidn centralizados; es decir, esta forma

13/

de trabajo se realiza en gran escala.=~

En una corganizacifn relativamente compleja, como la manufac~
turera, se da una simbiosis entre la direccifn y la administra- -
. . i4/
¢ifn que encarna el capitalista; pero, cuando las fuerzas pro-~
ductivas generan formas de organizacifn mds complejas -como la ma
nufactura desarrollada y la industria-, ambas funciones tienden -~

a divorciarse quedando la primera como facultad del propietario y

RS

13/ "Todo trabajo directamente social o colectivo en gran escala,
requiere en mayor o menor medida de una admindistracidn que -
establezca un enlace armdnico entre las diversas actividades
individuales y ejecute las funciones generales que brotan de
les movimientos del organismo productivoe total, a diferencia
de los que realizan los &rganos individuales", Marx, op. -
c{t., pp. 266-267. Wenceslao Roces traduce literalmente d£
neceddn, como lo escribe el propioc Marx; pero, por las razo-
nes arriba expuestas, incorporamos la palabra admin{stracibn
a su contenido plenamente coincidente.

=
B~
—

"Por su forma la direccidn capitalista es una direccedidn des-
pdtica. Al desarrollarse la cooperacidn en gran escala, es-
te despotlsmo va presentando sus formas peculiares y caracte
risticas; primero, tan pronto como su capital alcanza su 1f-
mite minimo, a partir del cual comienza la verdadera produc-
cidn capitalista el patrono se exime del trabajo manual' ...
"Esta funcidén de direccidn, de vigilancia y enlace, se con-
vierte en funcidn del capital tan pronto como el trabajo so-
metido a €1 reviste cardcter cooperativoe. Como funcibn espe
cifica del capital, la funcifn directiva asume tambi&n una -
importancia especifica" ... "el capitalista no es tal capita
lista por ser director industrial, sino al revés: el direc-
tor industrial por ser capitalista. El alto mando sobre la
industria se convierte en atributo del capital, como en la -
gpoca feudal era atributec de la propiedad territorial el al-
to mando en la guerra y en el poder judicial. Ib.id, pp. 67,
268,

l
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la segunda en manos de administradores profesionales, sujetos a -
su persona. La administracidn capitalista de la manufactura bro-
ta, de este medo, de la separacidn del trabajo intelectual con -
respecto del trabajo manual. Cuando ambos estdn confundidos -co
mo ocurrif en las sociedades precapitalistas- la administracién,

como organizacidén separada, es inexistente; la administracifn na-
ce de la divisifn entre la organizacién del trabajo, como trabajo
intelectual, y el trabajo mismo; o, para hablar con mayor propie-
dad, de la divisidn entre quienes dirigen el trabajo y guienes =

trabajan.lé/

En realidad, el obreroc manual piensa por cuanto que hace vy,
asimismo, el patrén o gerente no sélc piensan sino tambi&n hacen.
La divisifn no es entre concebir y hacer. La distincién, por el
contrario, parte de la divisién del trabajo, no de la separacién
de un hombre al cual dividiéramos en mente y accifn; lo que se ai

vide es el trabajo: de un lado, gquien dirige el alcance y modo de

15/ "Quizd el elemento mis destacado de la administracidn cientf
fica moderna sea la idea de la tarea o fLaber, EL trhabajo de
cada operario queda totalmente planificado pon La dineccibn

con un dia, cuando menos, de anticipacidn, y en la mayoria -
de los casos cada operario recibe instrucciones completas -
por escrito, describiéndole detalladamente la tarea que tie-
ne que llevar a cabe, asf como los medios que habrd de em- -
plear para realizar el trabajo. E£ Zrabajo asf plandificado

constituye una Labon que fiene que resolvense, taf como Lo -
explicdbamos més arniba, no por el trabajador, sino, casi en
todos Los casos, porn el esfuerzo confunto def obrero y fLa di

#fecedidn. Esta labor previa especifica no s8lo es la que tie
ne que hacerse, sino también como tiene que hacerse y el -
tiempo sedalado para hacerlo". Taylor, op. cit., p. 43.
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16/

realizacidn -el propietario-;=— del otro, quienes lo realizan -
~los obreros. Tal es la razdn por la cual el concepto de taxrea,
t&€rmino empleado por Taylor, da por existente la divisién del tra
bajo en su midxima expresidén y supone, como consecuencia, la divi-
sidn del trabajo intelectual con respecto del trabajo material. -
Por ello, el obrero, en contraste con su antepasado, el artesano,
no realiza un oficio cabal, sino una operacitn elemental que le es
impuesta desde fuera; hace lo que otro planea para €l. El1 obrero
ha sido reducido, por efectc de la cooperacifn v la divisi6én del
trabajo, a realizar una sola operacifn; peroc ademds, como el tra-
bajo intelectual ha sido monopolizado por la gerencia, el obrerc
gueda circunscrito, sobre todo en las fédbricas maquinizadas, a la
pura realizacifén de una tarea concreta mecénica, rutinaria y reite
rativa, desprovista de creatividad, iniciativa e inventiva. Desa
rrolla labores tediosas, repetidas, extraordinariamente especifi-
cadas, que restan imaginacidn, calidad y calificaci®n a su fuerza

de trabajo.

Asi, esta divisidn es a la vez una asignacifn del trabajo. -
La cooperacién hace concurrir trabajadores que realizan un traba-
jo parcial, a la vez que material; es la divisifn del trabajo en-
tre Los obreros. La divisidn del trabajo, fruto de la coopera- -
cidn, sufre a su vez un proceso de desdoblamiento del gue brota -
la divisidn entre el trabajo material y el trabajo intelectual. -

e

16/ ©Sobre el andlisis del trabajo de alta vigilancia y direccidn,
ver Marx, Ef£ Capditaf, tomo IIL, pp. 367-372.
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De las lecturas comparadas de Babbage y Taylor puede apreciarse -

el avance logrado por esta doble divisi6én del trabajo, de una épo

17/

ca a otra,—

La cooperacifn supone obreros libres; la divisisn del traba-

jo supone la cooperacibén; la separacifn del trabajo manual y el -

intelectual supone la divisitén del trabajo; la administracién su-

pone la separacidn entre el trabajo manual y el trabajo intelec-

tual.

Los administradores nacen, como delegados de la accién ca-

18/

pitalista,—' para tener a su cargo la gestifn, coordinacifn, vigi

lancia y direccifn del proceso del trabajo; asumen el trabajo in-

telectual. Estos persconajes, que emergen de la masa misma de los

obreros, prontc se desarrcollan en una organizacidén especfifica que

establece su propia jerarqufa y divisién de actividades, separando

de un lado, a los directores o gerentes y, del otro, a los oficia

19/

les ¥y los empleados.—

17/

Respecto de Taylor, Lenin ha comentado: "la @ltima palabra -
en este terreno -el sistema Taylor-, al igual que todos 1los
progresos del capitalisme, reline en si toda la refinada fero
cidad de la explotacidn burguesa y muchas valiosisimas con-
quistas cientificas concernientes al estudio de los movimien
tos mecidnicos durante el trabajo". "Las tareas inmediatas -
del poder sovi&tico", p. 685. Acerca de la obra de Taylor,
ver la apologia de José& Mallart y Cutd, Organdzacifn cilenti-
§ica del trabajo; asi como la critica de Jos@ Marfa Vegara,
La organizacifn cientifica def trabajo ;Ciencia o Ldeofogla?
Una obra mis general es la de Pierre Barbier, EL phrogreso -
téendco y La organdizacibn def trabaje. Reci&n  aparecid un
buen estudio del taylorismo; de Friedman, "Taylorismo y cien
cias del hombre".

El capitalista "luego, confia la funcidn de vigilar directa
¥y constantemente a los obreros aislados y a los grupos de -
obreros a una categoria especial de obreros asalariados", -
Marx, op. eit., p. 268.

"Lo mismo que en los ejércitos militares, el ej&rcito obrero
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Se ha consumade una nueva divisién: ahora el capitalista do-
ta de mandc a gerentes asalariados, para dejar &l mismo de ser ge
rente y conservarse como propietario; ahora la gerencia ne sélo -
planifica el trabajo que se plasma en la produccidn, es decir, el
de los obreros, sino también el trabajo administrativo gue se - -
plasma en la gestifn; el capitalismo ha creado en los administra-
dores una nueva categoria de obreros, los de "cuello blanco". Del
mismo modo comeo frente a la sociedad civil el Estado interpone a
la administracién piblica entre &1 y los individuos, en la f&bri-
ca el capitalista y su gerencia hacen mediar la administracidn ge

rencial entre ellos y los obreros.

La administracidn en las empresas organizadas en £farge scafe
manifiesta con toda transparencia el ejercicic del poder que ema
na de la propiedad; en las grandes organizacicnes industriales
se realiza la metamorfosis de la explotacidn en dominio. Domina
el explotador: la dominacisn brota de la explotaci6n. El dominio,
emparo, requiere dfa a dfa del concurso de contralores gue manten
gan bajo supervisién el proceso productivo y realicen correccio-
nes al proceso mismo, as{ como a las acciones de los hombres en -
81 involucrados. Control es coercién. El dominio también es co-

ordinacidn, porque &sta nace como contrapartida de la divisifn del

puesto al mando del mismo capitdn, reclama una serie de fe-

{fes (dinectones, gerentes, managers) y ofdiciafes [Lnspecto-

hes, foremen, overlookens, capataces, contramaestres), dque -
durante el proceso de trabajo llevan el mando en nombre del

capital. ©La labor de alta direccidn y vigilancia va redu- -
ciéndose a su funcidn especifica", 1Ibdid, p. 268.
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trabajo: a un grado mayor de divisidn y especificacién de tareas,
hasta alcanzar la operacidn elemental, mayor es también la necesi
dad de articular las labores gue brotan de agquella divisién, es -

decir, coordinar los movimientos del organismo productivo.

La cooperacién y la divisién del trabajo, por su naturaleza
social, engendran la administracidn como una relacifn también so-
cial; la administraci®én es algo diferente al trabajo, del cual se
incuba, pero que se eleva para someterlc a su control. Nacen, -
por el hecho mismo de la cooperacifn, nuevas funciones gque adquie
ren un caricter general dentrc del organismo productivo, pero que
a su vez toman cuerpo en la especificidad de la administracifn. -
Asf, entonces, la administracién realiza esas funciones generales
y da unidad al procesc productive que se fundamenta en la divisién

del trabajo.

La "ciencia administrativa" ha sido hasta ahora el estudio -
de la gerencia y la administracién y en vano ha tratado de encon-
trar en sus relaciocnes las causas que expliquen los problemas pro

plos de su campo académico; es decir, ha navegado en la superfi-

cie. A excepcién de los casos citados,gg/ la mayorfa de los admi

nistrativistas han soslayado el verdadero problema de la adminis-

20/ Como ya lo mencionamos, la cooperacién ha sido puesta en el
olvido per la "ciencia administrativa"; sin embargo, ademés
de Barmard, hacia la década de los cincuentas, Simon et af,
Administrnaecidn piabfica, cap. 1 y Waldo, EL estudic de £a ad-
ministracifn pidbfica, cap. 1, han influido notablemente en -
la reorientacidn de la ciencia politica y la "ciencia admi-
nistrativa" sobre la base del estudio de la cooperacifn.
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tracidn, es decir, la cooperacifn, remiti&ndose al estudio exclu-
sivo de la gerencia, la administracién o ambas. Sin embargo, es-
tas Gltimas no se explican por si mismas, siho per su relacién -
con el fendmeno fundamental de la cooperaci®én. La "ciencia admi-
nistrativa” es el estudio de la administracdén gerencial, es de-

cir, de la organizacién del capital para dirigir y supervisar el

trabajo material,

23. La administracidn gerencial. Trabajo de

direccién y alta vigilancia

La administracién gerencial es una consecuehcia de la divi-
sién entre el trabajo material y el trabajo intelectual; en tanto
que el cobrerc realiza el primero, es decir, produce las mercan- -
cfas, los administradores asumen la planificacifn, direccitn y vi
gllancia de ese mismo trabajo, es decir, realizan el trabajo inte
lectual. Por tanto, la divisi6n entre trabajo material y trabajo
intelectual significa que, como producto de la cooperacién v la -
divigidén té&cnica del trabajo, el cbrero realiza el trabajo mate-
rial v prﬁduce mercancias, en tanto gque el patrén, en calidad de
empresario, asume el trabajo de direccidn y supervisi6n del traba
jo del cbrero. Ya que lo rutinario, tedioso y reiterativo del -~
trabajo del obrero, ademids de estar reducido a la operacién ele-
mental, lo convierte en un obrero parcial, descalificando su fuer
za de trabajo, abaratindole en el mercado de trabajo, todo el tra
bajo intelectual es reclamado por el empresarioc como gerente; €1

lo planifica, organiza, dirige y reprime. El trabajo de direc- -
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cibn y supervisién consiste en el domindie del capitalista como ge

rente, como paralelo de la expfotacién como propietario.

El capitalista, entonces, actfia como propietario y gerente;
pero también puede solamente ser un "ecapitafista de dinero", des-
ligado del trabajo de administracifn y supervisifn de la fébrica,
En los afios de la manufactura el propietario era un "capitaf.ista
en activo" y en la &poca de la gran industria, por el fenfmeno de
las empresas de acciones, se ha convertido en capitalista de ding

o.gl/ Sin embargo, el trabajo de direccién y supervisifn no ha
desaparecido, sino que se ha desarrollado y profesionalizado en -
la gerencia administrativa; consecuentemente, el propietario ha de
legado la gerencia en administradores profesionales.zg/ La causa
es la siguiente: el capitalista obtiene plusvalia del trabajo asa
lariado, plusvalia gue toma dos modalidades: el interés y la ga-
nancia. La diferencia entre {ntferés y ganancia radica en que el
primero es un producto del capital, en tanto que la segunda es -

producto del trabajo, del trabajo del propietario; es decir, el -

21/ Marx distingue entre el capitalista en activo y el cap&tat&é
ta de dLneno, para diferenciar la presencia del propietario
como capitalista y empresario a la vez, es decir, en acil4ivo,
como gerente de su propioc negocio, y el capitalista como in-
versionista, es decir, de dinero. E£ Capitaf, tomo III. p.
371.

3]
N
S

"Sobre la base de la produccifn capitalista se desarrolla en
las empresas por acciones una nueva especulacidn con el Aaﬁa
rio de adminisiracibn, credndose-al lado de los verdaderos -
gerentes y por encima de ellos toda una serie de consejos de
administracién e inspeccidn en los que la administracifn e -
inspeccidn no son, en realidad, mis que un pretexto para Sa-
quear a los accionistas y enriquecerse”., [bid.
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inter&s es el producto del capitalista como propietario del capi-~
tal, en tanto que la ganancia es su salario como empresario, como
funcionario de su propic negocio.zé/ Asf, mediante esta férmula,
el capitalista a la par que expleta al obrero como trabajador asa
lariado -que lo explota en su calidad de propietario del capital-,

tambi&n le cobra un salario por administrar, vigilar y reprimir -

su trabajo.gﬁ/

El interd&s, por tanto, es algo que se encuentra fuera del -
proceso del trabajo, mientras que la ganancia brota del proceso -
del trabajo mismo. Es esta diferencia entre interés y ganancia -
la clave para comprender la naturaleza del trabajo de administra-

cidn, del trabajo de direccisn y supervisifén como organizacifn -

23/ "Una vez fijade el momento de la determinacién especifica so
cial del capital dentro del régimen de produccién capitalis-
ta -la propiedad del capital, que permite disponer del traba
jo de otros- y definido el interfs, por Lante, como fa pante
de La plusvalia engendrada por el capital en este aspecto, -
la otra parte de la plusvalia -fa ganancia del empresario- -
aparece necesariamente como alge que no procede del capital
como capital, sino del proceso de produccidn, desglosado de
su determinacidn social especifica, que ha recibido su moda-
lidad especial en la expresidn del interé&s del capital. Pues
bien, ef proceso de produccibn desglosade del capital es, -
simplemente, phoceso de trabajo. EL capitalista indusindial,
como persgnafe distinto del propietario del capital, no apa-
hece, por tanito, como ef capital en accidn, sino como funcio
natio, aun independientemente del capital, como simple expo-—
nente del proceso de trabajo en general, come obrero y, con=-
cretamente, como obrero asalariado”. Tbid, p. 365.

4/ "Pues bien, tambi&n el obrero asalariado, como esclavo, nece
sita de un sefior que le haga trabajar y le gobierne. Y, dap
do por supuesta esta relacidn de sefiorfc y servidumbre, es -
perfectamente justo que el obrero asalariado se vea obligado
a producir su propio salario y ademds el salaric de vigilan-
cia, una compensacidn por el trabajo de gobernarnle y vigilan
Le”, 1b4id, p. 369.
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del trabajo intelectual en forma de gerencia. El capitalista, co
mo phopietaric, obtiene interés de la explotacifén de trabajo asa-

lariado, de la apropiacidn de trabajo ajeno;zé/el capitalista, co

mo empresdario, obtiene ganancia como asalariado junto al obrero;gﬁ/

pero como asalariado de un trabajo de explotacifn y dominio. La
clave radica en esto: el empresario se presenta como empleado de
sSu propio negocioc y reclama el sueldo correspondiente a su traba-
jo de administracién; reclama un salario de administraci®n como -
si se tratara también de trabajo explotado que produce plusvalia,

no como un trabajo de explotacisn y dominio del trabajo de los -

obreros asalariados.EZ/ Y aun cuando el trabajo de direccién y -

32/ "El interés de por si expresa precisamente la existencia de
las condiciones de trabajo como capital, en su antitesis so-
cial con el trabajo y en su transformacién en poderes perso-
nales, frente al trabajo y sobre €1, Representa la simple -
propiedad del capital como medio para apropiarse los produc-
tos del trabajo ajeno. Pero representa este cardcter del ca
pital como algo que le corresponde al margen del proceso de
produccidn vy que no es, de modo alguno, resultado de la de-
terminacidn especificamente capitalista de este proceso de -
produccidn. No lo representa en contraposicidn directa con
el trabajo, sino al revés, sin relacidn alguna con el traba-
jo y como simple relacion de un capitalista con otro ... el
Antenés -es una relacidn entre dos capitalistas y no entre el
capitalista y el obreno”. 1bid, pp. 365-366.

26/ "De otro lade, esta forma de interés da a la otra parte de -
la ganancia la forma cualitativa de la ganancia de empresa-
rio y la del salario de wvigilancia, Las distintas funciocnes
que el capitalista tiene que desempefiar como tal y que le co
rresponden precisamente a diferencia y en contraposicidn de
los obreros, se presentan como simples funciones de trabajo.
Crea plusvalia no porque thabaje como capitalista, sino por-
que thabaja tambifn independientfemente de su condicifn de -
Lal". 1bid, p. 366,

7/ "Por consiguiente, esta parte de plusvalfa no tiene nada de
plusvalia, sino que es lo contrario de ella, un equivalente
por el trabajo realizado. Como el cardcter enajenado del ca
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vigilancia haya pasado del propietarioc a un egquipo de gerentes -
asalariados, el propietario también percibe un salario de adminis
tracidn, mismo que no cobra para &) sinco en ia medida en gue cu-

bre los sueldos de los gerentes. Es decir, aunque el patrfn no -
cobre para €1 el salario, sino para los gerentes, como no le cues
ta, es de todas formas una ganancia. Los propios trabajadores pa

gan a sus directores y vigilantes.

En la idea por la cual el trabajo de direccién y superviszsifn
no aparece como uh trabajo de explotacién, sinoc como un trabajo -
explotado, encontramos la respuesta a la causa por la cual la ad-
ministracidn de la empresa privada brota de la divisidn entre el
trabajo material y el trabajo intelectual. El capitalista, como
empresario, asi como los gerentes puestos a su servicio, realizan
un trabajo eminentemente intelectual, el trabajo de direccidn y -
supervisifn, destinado a organizar, planificar, vigilar y repri-

mir el trabajo material, la produccifin de mercancfas realizada -

28/

por los trabajadores laborando en cooperacidn social.=~ Lo impor

pital, su contrapogicidn con respecto al trabajo, se despla-
za mids allid del proceso real de explotacién, al campo del ca
pital a interés, este proceso de explotacidn aparece aqui cg
mo un simple proceso de trabajo, con la diferencia de que el
capitalista en activo realiza un trabajo distinto al de los
obreros. Por donde se identifican como dos modalidades de -
trabajo, el trabajo de explotacidn y el trabajo explotado.
El trabajo de explotacidn es trabajo exactamente lo mismo -~
que el trabajo al que se explota. La forma social del capi-
tal se hace recaer sobre el interé@s, pero en una forma neu-
tral e indiferente; sobre la ganancia del empresario recae -
la funcién econdmica del capital, pero prescindiendo del ca-
récter concreto, capitalista, de esa funcidn". Ibdd.

[~
=2}
S

"El trabajo de alta vigilancia y direccidn responde a una ne
cesidad en todas aquellas ramas en que el proceso directo de

|

247



tante es que el trabajo de direccisn y supervisién no se presenta
como lo que e$, un trabajo de explotacifn, sino comeo un trabajo -
explotado del que se desprende una remuneracilfn que el empresario
presenta como correspondiente a sus tareas de funcionario, nunca
como relativo a su carflcter de capitalista; es decir, el salario
de administracifn pretende disfrazar, como salario de trabajo de
direccidn y vigilancia, la ganancia del capitalista como empresa-
rio, disfrazando a su vez al capitalista como funcionario de su -

propio negocio.

El trabajo de direccién y vigilancia es, sin embargo, una ne
cesidad que brota de la produccitn combinada de obreros en coope-
racifén, porque la divisién técnica del trabajo requiere un esfuer
zo de armonfa, coordinacién y unidad. Por tanto, el trabajo de -
direccisén y vigilancia asumido por la gerencia administrativa, -
que brotd de la divisidn del trabajo material y el trabajo inte-
lectual -encarnando al segundo-, tiene una doble naturaleza; di-
reccibén y dominio. La direccidén y la supervisifn son precisamen-
te eso: la primera, direccién, la segunda dominio. La administra
cifén de la empresa privada se caracteriza, al brotar de la divi-
sidén del trabajo material y el trabajo intelectual, por dar armo-
nfa, coordinacién y unidad al trabajo material socialmente combi-
nado, a la par que explota, domina y reprime al propio trabaja-

dor empenado en ese trabajo.

produccidn adopta la forma de un proceso socialmente combina
do y no la de un trabajo asalariado de los productores inde-
pendientes". 1bid, p. 367.
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La administracidn privada, materializada orgdnicamente en la
gerencia del capitalista, ha nacido a la par del trabajo social-
mente combinado de muchos obreros en cooperaciéngg/ y del antago-
nismo entre el propietario y los trabajadores.ég/ La administra-
cidn privada capitalista, sin embargo, no es la finica organiza- -
cibn del trabajo de direccidn y supervisibn basado en el trabajo
social cooperativo y en el antagonismo de las clases, perc es en

la cual ella misma, como adminisiracidn, muestra en la forma mds

transparente su doble caricter como direccién y dominio,

La "clencia administrativa" contempordnea, especialmente en
autores come Fayol y Urwick como ejemplificaciones tfpicas, ha es
tudiade y argumentado la gerencia capitalista a partir Ginica o ca
si exclusivamente de su aspecto direccién y no del segundo -domi-

nio-, que ha quedado integrado a la primera. En primer lugar, -

29/ La administracidn privada capitalista "tiene un doble caric-
ter". "De un lado, en todos aquellos trabajos en que coope-
ran muchos individuos la cohesidén y la unidad del proceso se
personifican necesariamente en una voluntad de mando y en -
funciones que no afectan a los trabajos parciales, sino a la
actividad total del taller, como ocurre con el director de -
una orquesta. Es &ste un trabajo productivo cuya necesidad
se plantea en todo régimen combinado de produccidn”. Ibid.

W
o
.

"De otro lado ... este trabajo de affa vigifancia se presen-
ta necesariamente en todos aquellos sistemas de produccidn -
basados ev el -ntagonismo entre el obrero comr proiuwctor di-

recto y el propietariz de los medios de prod..cifu. Cuando
mayor es este antagonismo, mayor es también la importancia -
que desempefir :1 trabajo de alta vigilancia., Por eso este -

trabajo alcanza su punto culminante en la esclavitud. Sin -
embargo, es también indispensable en el régimen de produc— -
cidn capitalista, puesto que aqui el procesc de produccidn -
constituye, al mismo tiempo, el consumo de la fuerza de tra-
bajo con el capitalista™. TIb.id.
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aluden al carfcter universal de la direccifn como un procesc no -
capitalista, independiente de la peculiaridad de cada modo de pro
duccibn, borrando de un plumazo el caricter histbricamente deter-
minado de la direccién en cada unc de ellos; es decir, confunden

el trabajo de direccifn come resultado de todo trabajc socialmen-
te combinado, con la direccidn como organizacién de la administra
cibn gerencial que encuentran por igual e indistintamente en todo

modo de produccidn.

Sin embargo el cardcter capitalista de la gerencia como orga
nizacién del capital es muy claroc en sus propios idedlogos. De -
este modo, comc lo establece Fayol, las cinco operaciones de una
empresa -técnica, comerc¢ial, financiera, de seguridad, contable-
son ceoordinadas y armonizadas por una sexta, la administracién.él/
La administracidn, gue Fayol se cuida de no identificar con la ge

32/

rencia, sf es empero una funcidén de la gerencia.== La gerencia
se encarga, al través de la administracién, de conducir y armoni-
zar como un todoc a la empresa privada. Administracifn y direc- -

cidn, que también Fayol se propone no confundir, pero sf integrar,

31/ “Ninguna de las cinco funciones precedentes estd encargada -
de articular el programa general de la empresa, de COK&LL- -
tudrn el cuerpo 4social, de coordinatr esfuerzos, de atmonizar
actos ,.. constituyen otra funcidn distinta que se designa -
habitualmente con el nombre de administracidn. Administra-
cdén Aindustrnial y genenal, p. 138.

w
2
e

"Administrar, es prever, organizar, dirigir, coordinar y con
trolar ... ejercer la geaencie es conducir la empresa hacia
8u objetivo, tratar de sacar el mejor partido de todeos los -
recursos de que dispone; es asegurar la marcha de las geis -
funciones esenciales ,.. la administracién no es mis que una
de las seis funciones cuya marcha debe asegurar la gerencia'.
ibid, p. 139.
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viene a ser al final lo mismo.éé/ Prever, organizar, mandar (en
la versidn francesa Fayol dice commandemant, no direction), coor-
dinar y controlar, como administracifn, vienen a ser finalmente -
la crganizacidn de la gerencia para cumplir el trabajo de direc-
cibn; estas actividades son, por tanto, la organizacifn adminis-
trativa al través de la cual la gerencia capitalista armoniza Yy -
da coherencia a la empresa como un cuerpo social.

Como Fayol, y basado en 61, Urwick plantea una organizacién
gerencial similar del trabajo de direccifn: vaticinio, planeamien
to, organizacifn, mando y control;gé/y como ambos, Gulick, con su
POSPCORB, propone también un esquema de organizaci®n gerencial -
del trabajo de direccidn, que establece los criterios moderncs de
la administracién como una expresifin del trabajo intelectual. BEs
decir, la organizacidn gerencial del trabajo de direccifn, tal vy
como la estudia la "ciencia administrativa", corresponde a la or-
ganizacidén en la gerencia misma del trabajo intelectual que acome
te el trabajo de planificar, organizar, conducir y reprimir el -

trabajo material realizado por los obrerocs.

Asi pues, el_ gstudio de la emprega privada g6lc ha heche én-
fasis en el aspecto direccidn de la administracisn capitalista, -

subsumiendo el aspecto dominacién al de la direccifn misma, #Ha -

RSP

33/ "Comprendids asi la administracifn no es ni un privilegio ex
clusivo, ni una misidn especial del jefe o de losg directivos
de la empresa; es una funcifén que se reparte, como las demés
funciones, entre la cabeza vy los miembros del cuerpo social"

Ibid.

Los elementos de La administracibn. El capitulado de esta -
obra coincide con estas seis funciones,

w2
B
b

l
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sido f8cil, desde esta equivoca subsumisidn, pretender argumentar
la unidad de intereses entre patrones y trabajadores, entre capi-
talistas y cobreros -como lo plantea Taylor y otros muchos contem-
poraneos-, omitiendo la otra naturaleza de la administracién gue

brota del antagonismo de clases. Por ello, si fuera explicable -
gue el empresario cobre un salario por el trabajo de direccidn -
gue desempefa, también lo serfa, para la "ciencia administrativa”,

que lo cobre igualmente, como lo pretende el capitalista, por el

35/

trabajo aparejado de vigilancia.=—~

Por tanto, la administracidn privada capitalista deriva tan-

to de la necesidad de direccidn del conjunto del trabajo social,

6/

como del antagonismo de clases en la fdbrica capitalista.én Nin

gfin estudic de la empresa privada, si pretende comprenderla como

35/ ME1 trabajo de direccién y de alta vigilancia, cuando no se
trata de una funcidn especial, derivada de la naturaleza de
todo trabajo social combinado, sino algo que responda al an-
tagonismo entre el propietario de los medios de produccidn y
el propietario de la simple fuerza de trabajo -lo mismo si
éste se vende comc el obrero mismo, como ocurre en el siste~
ma de esclavitud, que 8i es el obreroc quien vende su fuerza
de trabajo y el proceso de produccidn aparece, por tanto, al
mismo tiempo, como el proceso de consumo de su trabajo por -
el capital-, esta funcidn emanada de la servidumbre de pro-
ductor directo ha pretendido convertirse no pocas veces en -
fundamento de justificacidn de este régimen mismo, presentén
dose la explotacibn, La apropiacibn def trabajo ajeno, no re
thibuido, como el salario correspondiente al propio capital.
Marx, EL Capital, tomo III, p. 368.

6/ "El1 trabajo de alta vigilancia y direccidn, en la medida en
que se deriva del caracter antagdnico, del sefiorfo del capi-
tal sobre el trabajo y en que, es comiin al r&gimen capitalis
ta v a todos los sistemas de produccidn basados en el antago
nismo de clases, se halla también en el sistema capitalista
directa e inseparablemente enlazado con las funciones produc
tivas que todo trabajo soccial combinado impone a determina-
dos individuos como un trabajo especial’™. Ibid, p. 369.
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un producto histSricamente determinado en el capitalismo -no como
una ilusifn universal, desprendida del tiempo y el espacio-, po-
drd pasar por alto su origen en el conflicto de clases; en la lu-
cha entre propietarios y trabajadores. Pero, por extensibn, la -
gerencia, objeto del estudio de la "ciencia administrativa®™, no -
podré ser cabalmente entendida si no se comprende que el trabajo
de direccifn y supervisifn, que brota de la distincién entre inte
rés y ganancia, distingue a su vez al capitalista como propieta-
rio del capital y como funcionarioc; y gque, como trabajo asalariado,
pero como trabajo explotador de direccién y supervisién, ha sido
lanzado al mercado como mercancia, puede ser vendido y comprado,
permitiendo al capitalista desprenderse de &l y crear un equipo -
de gerentes que lo desempefien en nombre de su persona.gZ/ Al fin
de cuentas, los propios trabajadores producen su salario y el de
los administradores que los vigilan y dirigen. El capitalista, -
pues, nc ha dejado de percibir beneficios al delegar la gerencia
en administradores profesionales, sino que, al emplear todo su -
tiempo a incrementar su capital, como capitalista de dinero, de-
dica sus actividades a la reproduccidn del inter&s; pero, tampoco
dejd de percibirlos al traspasar el sueldo de direccidn y vigilan

cia a los gerentes, sino que, ese salario, producto del trabajo -

7/ "La misma produccidn capitalista se ha encargado de conse- -
- guir que el trabajo de alta vigilancia, al separarse comple-
tamente de la propiedad del capital, ande rodando por la ca-

llie. El capital no necesita, pues, perder su tiempo encar-
gindose personalmente de esta labor. Un director de orques-

ta no necesita, ni mucho menos, ser propietario de los ins-
trumentos de la orquesta, ni entre sus funciones figura la -

de abonar los salarios a los demds miisicos". 1Ibid, p. 370.
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ajeno, ya no lo destina para "gastos de inversifn", sino para su-
fragar "gastos de administracifn" que, en todo caso, no le cues-

tan nada. fTodo gueda a expensas del trabajador.

Por tanto, el propio desarrollo del capitalismo impone al ca
pitalista el asumir un carécter estrictamente no empresarial, - -
creando, para desempefiar el trabajo administrativo, un equipo sub
ordinado de administradores debidamente entrenado y leal a sus in
tereses. Esto es, la gerencia, que brota del proceso de produc-
cifn, tiende a divorciarse de la produccifn al asumir el cardcter
de trabajo administrativo; es decir, dada la separaci&n entre tra
bajo material y trabajo intelectual, la gerencia capitalista se -
presenta comc un trabajo puramente intelectual que ya no tiene -
porque ser desempeflado por el capitalista, sino por administrado-
res asalariados del capitalista. El capitalista puede dejar de -
ser empresario para dedicarse exclusivamente a ser capitalista, -
es decir, dedicarse a acrecentar su capital por medio de intere-
ses, haciendo que la ganancia se integre al interés y se despren-
da del trabajo de direccidn y vigilancia. Esto sobre todo es vi-
lido cuando la empresa es de acciones o cuando no se trata de una
compafifa pequefia en la cual el capitalista ain funge como empresa

rio.

El desembarazo entre ganancia y salario de trabajo de direc-
ci6én y vigilancia, producto de la gran industria maquinizada, ha
evidenciado la ganancia capitalista como un resultado de la pro-

piedad del capital, no del trabajo asalariado del capitalista co-
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mo empresaric de su propic negocio; y, si bien es cierto que el -
capitalista sigue obteniendo beneficios de los puestos de adminis
tracién (por ejemplo, en los consejos de administracidén), también
1o es que dfa a dia queda mis clarc que la plusvalfa brota de la
produccidn, del trabajo asalariado v no, como se pretende, del -
trabajo funcionarial y administrativo del empresaric. Por tanto,
la explotacidn del trabajo ajeno pudo pasar de la manufactura a la
gran industria, del propietarin al gerente profesional, sin que -
la administracién hayva guedado convertida en vocacién del capita-
lista. El hecho mismo gue el capitalista haya dejado de ser el -
administrador de su negocio, es el testimonic que el "neqgocio" de
la empresa privada no se encuentra en la gerencia, sino en ls pro
piedad de los medios de produccidn y que, contra las interpreta-
clones de los gerentes como "clase dominante”, el peder no brota

del control sino de la pr0piedad.§§/

El estudic comparado del desarrollo histérico de la adminis-—
tracidn piiblica y de la administracién privada -objeto de esta -
segunda parte-, tiene dos propdsitos:

En primer lugar, destacar las diferencias abismales que dis-

tinguen a la administracidn piiblica como institucién del Estado y

Sobre los gerentes como '"clase dominante” ver: Burnham, la -
revolucidn de Los directored; Galbraith, EL nuevo esdtado Ln-
dustrial; y Dahrendorf, Las clases Sociales y su conffictfo -
en La sociedad indusdtrial., Para una atinada critica a esta
interpretacidn ver: Mills, Poden, politica y puebfo, capitu-
lo titulado "Marx pata los gerentes",

[}
o0
~
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a la administracién privada como institucitén de la sociedad civil.
El anilisis hist6rico testimonia la necesidad de establecer defi-
nitivamente las esferas de estudio correspondientes a la adminis-
tracifn ptiblica y la administracifn privada, ya no busScando arti-
ficiales semejanzas, sino sus evidentes diferencias. S6lo en la

medida en gue aprendamos a distinguirlas, podremos precisar y va-
lorar un problema hasta ahora desatendido: las relaciones entre -

la accifin gubernamental y la produccién mercantil.

El estudio de la Adm{gig;;acién Pfiblica como gobierno en ac-
cidn, permite rebasar las visiones introspectivas y gerenciales -
del poder ejecutivo, frecuentemente inclinadas a equiparar el pro
ceso administrativo interno del gobierno con el proceso adminis-
trativo de la empresa privada. En vez de buscar la artificial -
identidad de principios y précticas en el gobiernc y la empresa,
el estudio de la Administracién Ptblica como relacifn del Estado
y la sociedad observa la accifn del ejecutivo en la reproduccién
de las condiciones y relaciones de produccidn, es decir, las con-
diciones materiales y sociales en las cuales se desarrolla la em-
presa privada capitalista. El gobierno procura condiciones mate-
riales adecuadas y estimulantes a la empresa privada, a la par que
al través de su polftica tutelar y laboral contribuye a reproducir
las relaciones entre el capital y el trabajo, en el interior de -
la empresa. Por tanto, la distincién entre administracién pdbli-
ca y administracifn privada nos sitfa ante lo realmente importan-
te que comparten: sus relaciones abocadas a la reproduccidn del -

capitalismo.

256



En segundo lugar, la distincién de campos permite encontrar
un fenSmeno equivalente en la administracién p@blica y la adminis
tracifn privada: la unidad de la politica y la administracifin. -
Aunque la dicotomia politica-administracidén es un producto de la
Administracién PGblica, en cierto grado se ha inspirado indirecta
mente en el apoliticismo gerencial de la empresa privada. Los es
tudiosos de la administracién industrial no formularon una dicoto
mia polftica-administracidn que separara la administracidn priva-
da, de la polftica; simplemente, por su naturaleza civil, no esta

tal, la concibieron como apolitica.

Sin embargo, aungue la administracidp privada no es una ins-
titucidn estatal, esto no quiere decir que no se encuentre enfras
cada en la politica. Lo estd en la medida en gue en el seno de -
la empresa la relacién propietario-productor es una relacién clasis
ta, en la medida en que tal relacién esti involucrada en la lucha
de clases. La administracidn privada es el producto no sé6lo de la
necesidad de direccidn del trabajo asociado, sino de la necesidad
del dominic de ese mismo trabajo que, como trabajo asalariado, im-
plica una relacifén de sefioric y servidumbre. Por tanto, en la mig
ma forma como en la accidn gubernamental se plasman en unidad la
politica y la administracién, en la administracid®n privada se con-

cretan en unidad la direccidn y el dominio.

Entonces, si la administracidén privada se encuentra enclava-
da en la lucha de clases, implicada irremisiblemente en el con- -

flicto entre propietarios y productores y, por tanto, concretando



en unidad la direccifn y el dominio, ¢en d&nde se inspiraron las

interpretaciones gerencialistas no sflo vara fraguar el enfoque -
apolitico de la administracibn privada, sino para proponer la se-
paracidn de la administracifn pblica en relacidn con la politica?
En nada. Asi como en la administracibn privada se plasma en uni-
dad la direccién v el dominio, en la administracifn piblica se -
concreta en unidad la volitica y la administracifn en forma de Go
minio politico v direccibn administrativa. Por tanto, si en la -
administracifn privada resulta irreal proclamar su carfcter apoli
tico, ¢no es absurdo enarbolar la bandera apolitica de la adminis
tracifn plblica? Definitivamente si. La administracifn ptiblica

es, a la vez, dominio politico y direccifn administrativa; politi

ca ¥ administracion.
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X. LA DUALIDAD DE LA NATURALEZA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA. DOMINIO POLITICO Y DIRECCION ADMINISTRATIVA

24, Clases dominadas y administracidn piblica

La administracién piiblica capitalista, como todo tipo de ad-
ministracién que brota del antagonismo de clases y de la necesi-
dad de conduccidn del trabajo asociado a gran escala, se encuen-
tra caracterizada por una doble naturaleza: direccifn y dominio.
La lucha de clases implica el antagonismo entre gquienes tienén la
propiedad de los medios de produccién y quienes tienen sélo la -
propiedad de su fuerza de trabajo; como las clases dominantes ex-
plotan a las dominadas ~es decir, se apropian del producto de su
trabajo-, en cuanto clases dominantes someten a las dominadas al
orden social establecido. E1 Estado, como Estado de clase, encar
na el dominic de la burguesia sobre las clases productoras, ha- -
ciendo de la administracién pidblica un vehiculo para la realiza-
¢i6n del dominio de clase. La administracitn piblica capitalista,
pues, nace del antagonismo de clases para imponer el dominio de -

las clases dominantes sobre las clases dominadas.

El Estado, sin embargo, no sclamente agume un carfcter de do
minacién, El Estado tambi&én armoniza, integra y coordina, bajo -
el sello burgué&s de la nacién, las funciones pdblicas que se des-

prenden de su caricter universal. Por tanto, el Estado no s8lo -
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es autoridad, coercién y represifn; también es, por la necesidad

de realizacidén de las funciones pfiblicas, la direccién de una so-
ciedad civil construida a imagen y semejanza de la burquesfa. -
Por tanto, la administracién pdblica no tiene caracterfsticas proe
pias; sus caracteristicas son las del mismo Estado: dominio y di-

reccidn de la sociedad civil,

El Estado y la sociedad estdn, pues, relacionados por la ad-
ministracién piiblica; esta relacifn asume el doble carfcter de -
ser, a la vez, de dominio y de direccién. Por tanto, el Estado -
capitalista ~que ha impuesto al poder ejecutivo por encima del le
gislativo- al entrar en relacifn con la sociedad civil, hace que
el ejecutivo mismo establezca el enlace como dominacidn Y a la -
par, come direccidn de la sociedad.i/ Sin embargo, el dominio vy
la direccién del Estado sobre la sociedad no es el dominio y la -
direccibén del Estado pex se, sino de las clases dominantes, aque-
llas que al través del Estado han establecido la unidad burguesa

de la nacién.

Las clases productoras y trabajadoras, es decir, las clases
dominadas, son las que en el seno de la sociedad burguesa sufren

la dominacién misma y son empujadas, por el torbellinc de la pro-

1/ "En el parfamento, la nacidén elevaba su voluntad general a -
ley, es decir, elevaba la ley de la clase dominante a su vo-
luntad general. Ante el podet ejecutlvo abdica de toda volun
tad propia y se somete a los dictados de un poder extrafio, -
de la autoridad. El poder ejecutivo, por oposicidn al Legdis-
£ativo, expresa la heteronomia de la nacifn por oposicién a -
su autenomfa" .., "como poder efecutlvo convertide en fuerza
independiente, se cree llamado a garantizar el 'orden burguds'".
Marx, E{ diecdiocho brumario de Luis Bonaparte, pp. 338-348.
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duccidn social, dentro de la direccifn de la sociedad que se ha -
reservado el Estado. Hasta el momento, el estudio de la Adminis~
tracidn PGblica ha comprendide al poder ejecutive desde la persw
pectiva del Estado, es decir, desde el punto de vista de las cla-
ses dominantes; nunca, sin embargo, la Administracifn P{iblica ha
sido estudiada desde el &ngulc de las clases dominadas. Ya es -
tiempo gue abordemos el estudio de la Administracifn PGblica de -
abajo para arriba, de los administrados a los administradores, so
bre todo porque el dominic y la direccidn suponen dominados y di-
rigidos, no s6lo dominadores y directores. Es decir, es tan im-
pertante el estudio del dominio y la direccifn desde el punto de
vista de los poderosos, como desde el punto de vista de los despo

sefdos.

S6lo estudiando al poder ejecutive desde las dos perspecti-
vas, podremos comprender por gué la administracién pdblica es a -
la wez dominio y direccifn, es decir, politica y administracién;
por gqué la administracifn ptblica no es sf6lo polftica o s6lo admi
nistracifn; por qué politica y administracidn no son idénticas si
no paralelas; en fin, por qué la administracién ptiblica es, a la

vez, administracién y politica.

La sociedad burguesa, la sociedad civil capitalista, contie-~
ne clases que son producto de la relacidn entre el capital y el -~
trabajo; pero también da cabida a otras clases gue expresan la su
perposicifn del capitaligmo con los residuos de otros modos de -~

producecifn. Es decir, una formacifn social concreta contempla nor
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malmente la coexistencia de varios modos de producecibn y, por tan
to, de diferentes clases sociales, La sociedad capitalista contie
ne clases sociales, aunque ya?deSgaStadas y en vias de desapari-
cifin, cuyo origen se remontajallfeudalismo, e inclusive a ciertos
arcafsmos prefeudales. 8Sin embargo, la sociedad burguesa no im-
plica sino el predominic del modo de produccién capitalista sobre

los demds modos de produccifn, con los que coexiste.

La integracién multiclasista de la sociedad burguesa contri-
buye a explicar c6mo, dentro de la unidad burguesa de la nacidn -
atribuida al Estado, &ste no sdlo implica el poder de las clases
dominantes; el Estado, para garantizar esa unidad burguesa qe la
nacién, para defender su propio interés politico de clase, entra
en contacto con las clases dominadas pretendiendo representarlas,
gin hacerlo realmente, La autonomfa relativa del Estado implica
su independencia con respecto de la sociedad civil y de las cla-
ses dominantes, en la medida en que sSe apoya en las clases domina
das, en la medida en que el Estado represente a las clases domina

das, a la vez que encarna el dominio de las clases dominantes.

El Estado es la unidad de clase de las clases dominantes; es
la unidad de su interé&s politico, de su poder politico, El BEsta-
do, a su vez, se presenta ante la masa de la nacifn como Su re-
presentante; sin embargo, en contraste con las clases dominantes,
el Estado representa a las clases dominadas en la medida en que -

allas mismas se someten al Estado; en el grado en que el Estado -
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es a su vez representante y seﬁor.g/ Las c¢lases dominadas, que =~
tienen en el Estado a su representacién, también tienen en &1 a -
su sefior. El Estado, cuyo interé&s consiste en desorganizar las -
clases dominadas como clases, no pretende presentarse sino como -
representacifn de las clases dominadas; por tanto, entre mids se -
masifica una sociedad, menor posibilidad tienen las clases domina
das de hacerse representar como clases ante una instancia parla-

mentaria o por medio de un partido polfitico. Al representarse me
diante el Estado lo hacen, en realidad, por medio del ejecutivo;

0O sea, dque no se representan, sSino que son representados porgque -
el ejecutivo es la delegacién del Estado en la sociedad. ELl po-

der ejeéutivo que "expresa la heteronomfa de la nacién por oposi-
cidn a su autonomia", es, como gobierno del Estado, el poder real
de las clases dominantes. La representacidn es, por tanto, un ac

to de sumisi6én.

La masificacibn de las clases dominadas, su representacifn -
en el Estado y la ausencia de un inter&s politico auténomo de cla
se, facilitan al ejecutivo su accidn sobre ellas., El1 Estado re-

produce las condiciones de existencia de las clases dominadas, -

2/ El caso del campesino francés del XIX ilustra transparentemen
te la impotencia de una clase dominada para concretar su inte
rés politico y la necesidad que sea el Estado, a la vez, su -
representante y seficr. Los campesinos parcelarios 'no pueden
representarse, sino que tienen que ser representados. Su re-
presentacidn tiene que aparecer al mismo tiempo como su seffion,
como una autoridad por encima de ellos, come un poder ilimita
do de gobiermo que los proteja de las demds clages". Ibid, -
p. 341.
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s pretende aislar a la individualidad de la lucha salarial, al
conflicto econSmico de clases, actuando frente a ellas uniforme-
mente. La polftica tributaria se emplaza uniformemente en las -
clases dominadas, sustrayendo de ellas el alimento del ejecutivo
y de su burocracia parasitaria;é/ el impuesto,é/ como una sustrac
cibén del trabajo ajeno, es la fuente vital del gobierno estatal y
la expresifn mis transparente de la actividad uniforme de la admi
nistracidn ptiblica en el seno de las clases dominadas. EI1 impues
to es8 una de las manifestaciones mAs representativas de la admi-

nistracién pblica como dominacién polftica.

25. La administracién piblica como dominio politico

y direccidén administrativa

El Estado, aunque separado de la sociedad civil, hunde sus -
rafces profundamente en la vida social. El Estado nace de la so-
ciedad, pero ésta nace de la estructura econfmica, de la produc-
cidn, del intercambio y la distribucifn, Por ello, asf como la so
cledad se explica a partir de las condiciones materiales, de la -
estructura econdmica, el Estado no se explica sino a partir de la
propia sociedad civil. La produccifn y el intercambio, sin embar

go, no crean la desigualdad en las antiguas comunidades tribales;

3/ "Los impuestos son la fuente de la vida de la burocracia, del
ejército, de los curas, de la corte; en una palabra, de todo
el aparato delf poder ejecufdve. Un gobierno fuerte e impues-
tos fuertes son cosas idénticas", Tbid, p. 345.

4/ "El impuesto es el pecho materno de que se amamanta el gobier
no". Marx, La Lucha de cfases en Franedia, p. 214.
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es la distribucidn la que engendra esa desigualdad y, por tanto,
las clases. El Estado, que nace del antagonismo de clases, no lo

podemos comprender sinc a partir de la desigualdad social.é/

Producecifn, intercambio y distribucién explican la sociedad,
sus desigualdades, sus clases; el Estado, por tanto, es explicado
a partir de la sociedad civil dividida en clases. El Estado sdlo
es comprensible a partir de la desigualdad social; y si originaii
mente tuvo como propfsito exclusivo el atender los intereses comu
nes, ahora, sin postergarlos, asumiri al mismo tiempo el ejerci-
cio de la dominacidn politica de claseié/ El Estado, que prima-
riamente s6lo encarnaba una funcidn s0cf{af, ahora tambié&n encarna
el poder politice de clase; a la funcién pdblica de dirigin la so

ciedad y sus esfuerzos asociados, se suma ahora la funcifn de do-

minio politico de las clases explotadas,

' E1 Estado nace como resultado de la descomposicifn de las an
tiguas comunidades;‘cuando en la sociedad aparecen las primeras -
clases. En esta fase el Estado\solamente acomete funciones pdbli

cas que brotan del trabajo asociado cooperativo, que en Oriente -

5/ "Con las diferencias de distribucidn aparecen las diferencias
de clases. La sociedad se divide en clases privilegiadas y -
clases perjudicadas, explotadoras y explotadas, dominantes y
doeminadas". Engels, Anti-dliring, p. 141,

6/ M"El Esfado ~que al principio no habfa sido sino el ulterior -
desarrollo de los grupos naturales de comunidades €tnicamente
homogéneas, con objeto de seavin a L{ntereses comunes {por - -
ejemplo en Oriente, la organizacidn del riego) y de protegen-
42 frente af exterion- asume a partir de ese momento, con la
misma intensidad, la tarea de mantener coercitivamente Las -
condictones vitafes y de dominio de La clase dominante respee
to de La dominada". 1bid. -
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tomd su forma tfpica en la construccién y el mantenimiento de -
obras hidr4ulicas para regad101¥ El Estado, en este perfodo, est4
caracterizado por el desempeﬁd/de la direceddn administrativa de
los intereses compartides por las comunidade;E tiene una actividad
de direccifn puramente administrativa.Z/ No existe desigualdad -
Y, por tanto, clases. El Estado es un Estado administrativo, por
gue ha asumido exclusivamente la tarea de direccifn colectiva de
la sociedad.

. -

| Pero el Estadd?-inclusive como un mero Estado administrativo-

y la sociedad comunal que lo ha engendrado, entran en contradic-

cifn con el desarrollo de las fuerzas productivas;gf La organiza

1/ "Los hombres entran en la historia tal como primitivamente sa
len del reino animal en sentido estricto: afin semianimales, -
rudos, ain impotentes frente a las fuerzas naturales, afin sin
conocer las propias, pobres,por tanto, como los animales, y -
apenas mds productivos que aquéllos, Domina cierta igualdad
en la situacidn vital, y también, para los cabezas de familia,
una especie de igualdad en la situacidn social: por lo menos
hay ausencia de clases sociales, ausencia que aiin perdura en
las comunidades espontineas agricolas de los posteriores pue-
blos de cultura, En todas esas comunidades hay desde el prin
cipio cdernto infernés comidn cuya preservacdln tiene que con- -
g§ianse a algunos individucs, aunque sea bajo fLa supervisidn -
de £a colectividad: f£a nesolucibn de Litigfios, La nepresibn -
de extralimitaciones de 20s individuos mds alld de Lo que e4s-
td justificado, vigilancia sobre Las aguas, especialmente en
Los palses calurosos, y, {finalmente, 6unc¢oneé religlosas pro
pLlas del selvditico p&&m&t&uabmo de ese estadio. Tales funcio
nes pibl.icas se encuentran en las comunidades primitivas de -
todos los tlempos, en las mis antiguas comunidades de las mar
cas_germanicas igual que en la India actual /Fines del siglo
X1X/. Estdn, naturalmente, provistas de ciente poder y son -
205 comienzos del poden esdtatal", Tbid, p. 172.

8/ "Las fuerzas productivas crecen paulatinamente; la poblacidn,
adensindose, crea en un lugar intereses comunes, en otro inte
reses en pugna entre las diversas comunidades, cuya agrupa- -
cidn en grandes complejos suscita una nueva divisidn del tra-
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cibn administrativa del Estado, hasta ahora puesta al servicio de
la sociedad, se vuelca contra ella.g/ g poder com@in que encarna
ba la realizacifn de funciones pGiblicas -los representantes comu-
nales que administran el agua de riego, los prodﬁctos del mar y -~
las cosechas, y la milicia que protege de invasiones externas- se
ha volcado contra la sociedad misma% los mandatarios se han conver
tido en mandantes. El Estado administrativo ha sufrido una meta-
morfosis: ya no s6lo realiza las funciones pblicas, sino gque tam
bién ejerce un dominic de clasé; El Estado se ha convertido en

un Estado politico. En la sociedad han nacido las clases y de &s

tas el Estado.

Esta breve explicacién del origen del Estado ha tenido como
propbsito demostrar cémo-el Estado, independientemente del modo -
de produccibn en el cual es engendrado, nacif para realizar una -
actividad que brota de los intereses comunes de la sociedad: la -~
tarea de direccidn administrativa. El Estado, originalmente, es
un Estado administrative. La construcecifn, operacifn y manteni-

miento de las obras de regadio, los litigios, la defensa exte~ -

bajo, £a creacdifn de Grgancs para protegern Los interesed comu
nes y repelen Los contrarios”". Tbdd, p. 173,

9/ "Estos 8rganos, que ya no son representantes de los intereses
colectivos de todo el grupo, asumen frente a cada comunidad -
particular una determinada posicidn que a veces puede ser in-
clugo de contraposicidn, empiezan pronto a independizarse pro
gresivamente, en parte por el carfcter hereditario de los car
gos, carf@cter que se introduce casi obviamente porque en ese
mundo todo procede de modoe natural y espontineo, y en parte -
porque esos cargoes van haciéndose cada vez imprescindibles a
causa de la multiplicacidbn de los conflictos con otros grupos',

1bid.
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rior, el culto y otras muchas funcicnes pdblicas no requirieron -
sino un incipiente Estado administrativo que, formado por los re-
presentantes comunales, estaba encargado de su realizacién;ien. -
esa fase, el Estado da unidad a los intereses compartidos de dis-

tintas comunidades y su poder se encuentra limitado a la mera rea

-,
“

lizacibn de funciones pﬁblicas:; Pero, a su vez, en esa misma fa-
se, por la existencia del propio Estado, se evidencia ya la des-

composicifn de la sociedad comunal y el inicio de la sociedad de
clases. El Estado, por tantc, mis que el producto tardfo de la -
sociedad comunal es el producto precoz de la sociedad clasista., -
El Estado es un producto de las ciases y sus conflictos y, por -
tanto, el Estado administrativo puroc no es sino el germen del Es-
tado polftico que ha sido engendrado en el seno de la sociedad -

clasista.’
-~

Sin embargo,-el Estado polftico creado tras la disolucién de
la sociedad comunal, no dejé de ser un Estado administrativo. Es,
a la vez, un Estado polftico y administrativo que se caracteriza
paralelamente por la dominacif6n polftica y la direccifn administra
tivat, Es asf porque en toda dominacién polftica yace la direc- -

cidn administrativa.ig/ La dominacién polftica corre pareja a la

10/ "Lo finico que nos interesa aqui es comprobar que en todas -
partes subyace al poden politico una funcidn social: y que -
el poder politico no ha subsistido a fa Larga mds que cuando
ha cumplido esa su funcién sociaf. Los muchos despotismos -
que han aparecido y desaparecide en Persia y la India sabfan
siempre muy bien que eran ante todo empresarios colectivos -
de irrigacidn de los valles fluviales, sin la cual no es po-
sible la agricultura en esas regiones. Log cultos ingleses
han sido los primeros que han permitido olvidarlo en 1la In-
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direccién administrativa, porque la primera no subsiste si la se-
gunda -que es una actividad que concreta actos pGblicos— no es -
realizada."La direccifn administrativa, gue conjuga una serie de
funciones pfiblicas indispensables y variadas -econfmicas, socia-

les, religiosas, judiciales, etc.- es el soporte material de la -

dominacién politica y, frecuentemente, su legitimacidn ideolégica:

La direccifn administrativa brota directamente de la vida -
productiva; es una necesidad cuando el trabajo sccial en gran es-
cala ha llegado a un gradc determinadec de cooperacifn y divisifn
del trabajo. La direccifn administrativa, al brotar directamente
del trabajo cooperativo asociado, tiene una conexifn estrecha con

la produccifn, contacto gue relaciona a la dominacifn polfitica -

con la estructura econémica.éé/ Por tantotjla dominacifn politi-

ca se basa en la direcci®n administrativa de la sociedad; debe -
realizar las funciones pfiblicas o, contrapuesta a la direccidn ad

ministrativa, sucumbir arrollada por el avance de las fuerzas pro

ductivas.lg/

dia; los ingleses entregaron a la ruina los canales y las ex
clusas, v ahora estdn finalmente descubriendo, a causa del -
hambre que regularmente se produce, que han descuidado la -
finica actividad que podia justificar su dominio de la India

en la medida en que habfa justificado el de sus predecesores”.

1bid,

1/ "Todo poder politico descansa originalmente en una funcidn -
econdmica, social, y aumenta en la medida en que, por disolyuy
¢idn de las comunidades primitivas, los miembros de la socie
dad se transforman en productores, con lo que se alejan cada
vez mds de los administradores de las funciones sociales co-
lectivas", 1bid, p. 176,

12/ "Cuando el poder politico se ha independizade ya frente a la
sociedad, se ha transformado de servidor en seiior, puede ac-
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La administracifn pﬁbliéd capitalista también entrafha el do-

ble caricter de direccién y dominio; de administracién y polftica.

<

Por tanto, acomete a la vez la realizacidn de funciones ptiblicas
y ejercicio del poder politico. Lo importante, sin embargo, con-
siste en que la direccidn administrativa implica, como armoniza-
cifn y coordinacifn, la conduccifn de las actividades econdémicas
de la sociedad en su conjunto que brotan del desarrollo de las -
fuerzas productivas., La direccién administrativa, como ejercicioc
de funciones pfiblicas, consiste en la realizacifn de actividades
colectivas en las cuales se sustenta la sociedad y, por tanto, el
Estado. La administracién pfiblica, como direccién administrativa,
brota del trabajo cooperativo asociado que sSe liga directamente -

al desarrollo econfimico.

]

' Como dominacién politica, la administracion pdblica ilustra
el divorcio del Estado y la sociedad, expresado en la autonomfa -
relativa del Estado. El dominic politico brota de la independen-
cia del Estado frente a la sociedad, del antagonismo de clases, =
de la desigualdad social; sin embargo, el dominioc politico nunca
existe aislado: junto a &1 se encuentra la direccifn administrati
va; /Hoy en dfa, el paralelo y coexistencia del dominio politico
Yy l; direccifn administrativa en el seno de la administracién pfti-,
blica, muestra, al mismo tiempo, el doble caricter que guarda la

relacidn del Estado y la sociedad por medio del poder ejecutivo.

tuar en dos sentidos. O bien lo hace en el sentido y 1la di-
reccidén del desarrollo econdmico objetivo, o bien obra con-
tra este desarrollo, y entonces sucumbe, con pocas excepcio-
nes, al desarrollo econdmico", Tb.id.
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26, Los limites tutelares de la administracifn pdblica

La administraci6n pdblica entrafia, a la vez, dominio polfti-
co y direccidn administrativa. Por tanto, no es exclusivamente -
una organizacidn politica que coaccione, que violente a las clases
explotadas. TLa administraciotn pfiblica es tambi&n una organiza- -
cibn que dirige el trabajo socialmente combinado. De este modo,
como direccibdn del trabajo socialmente combinado, la administra-
c¢ién ptblica cumple con la realizacif6n de una gran variedad de -
funciones pﬁblicas;isalubridad, orden pGblico, represifn policial,
defensa, relaciones exteriores, obras ptiblicas, produccidn, asis-
tencia pfiblica, etc.; asimismo, asume, como dominic polftico, 1la
regulaciéﬁ y el control de otras muchas actividades atribuidas a
los particulares: industria, comercio, agricultura, banca, etc. -
Por tanto, estas funciones pueden clasificarse en dos grandes ra-

mos: a) de dominacidn polftica y b) de direccién administrativa.

Entre las funciones de dominacidn polfitica encontramos: segu
ridad y orden pfiblicos, defensa, policfa, justicia, relaciones ex
teriores, etc. Entre las funciones de direccifn administrativa:
salud ptblica, asistencia, proteccifn al salario, seguridad so- -
cial, ete. O sea, la administracién pdblica cuenta con dependen-
cias que atienden miltiples servicios asistenciales, sobre todo -
para las clases explotadas. Estas dependepcias pueden funcionar
con mayor o menor eficiencia; integrar un nfimero mayor de asegura
dos, erradicar enfermedades contagiosas, prestar auxilio médico a

mis necesitados; en fin, dentrc de sus limites, prestar el mejor
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servicio posible, Sin embargo, la administracidn pdblica, como -
direccifn administrativa, como servicio y tutela de los necesita-

-
dos, tiene un limite: la miseriaib

Es el pauperismo el 1imite de toda administracifén ptiblica tu
telar y de servicio, porque es el pauperismo el resultado de las
relaciones de produccifn imperantes, de las relaciones entre el -
caplital y el trabajo. E1l propietario, que vive del traBajo ajeno,
que explota al trabajador, no puede vivir come capitalista sino -
al mantener a los obhreros en el limite elemental de su subsisten-
cia. Abolir el pauperismo es abolir el trabajo asalariade; abo-

lir el trabajo asalariado es abolir la explotacifn y, por tanto,

abolir el capitalismo.lé/

En diferentes ocasiones el capitalismo ha tratado de abolir
la miseria, pero sin alterarse como modo de produccifn. Tal es -

el caso de Inglaterra, en el siglo pasado; los ingleses trataron

13/ Acerca de la relacidn entre el pauperismo y el modo de pro-

—_ duccidn capitalista, Marx la ha planteado en los siguientes
términes: "La pregunta de 'El prusiano', JPor qué el rey -
de Prusia no ordena inmediatamente que los nifios pebres sean
educados? es del mismo tipo. (Sabe 'El prusiano' qué ten- -
dria que ordenar para ello? Ni mds ni menos que la abolicién
del proletariado ... la educacién y el mantenimiento de los
nifios pobres seria, al mismo tiempo que la abolicidn del pau

perismo, la del proletariado”. Marx, "Kritische randglossen
zu dem artikel 'Der Klnig von PreuBen und socialreform. Von
einem PreuBen'", p. 400. "E1l Prusiano" es el pseuddnimo de

Arnold Ruge. Agradezco al Ing. Pedro Corsi la traduccidn al
espafiol de este articulo. En algunas citas empleamos la tra
duccidn de Cornil, de algunos fragmentos incluidos en su Caa-
£os Marx y Fedendco Engelfs; asi como de la antologfa de Marx,
Sociologia y fLLosofla social,a cargo de Bottomore.
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de suprimir el pauperismo en un pafs donde, como Inglaterra, cuna
de la Revolucifn Industrial, el pauperismo en cuanto tal no es si
no un producto del capitalismo en su fase fabril, es decir la m&s
avanzada hasta entonces. Sin embargo, la Inglaterra decimonfnica
atribuye el origen del pauperismoc a la politica partidista,lﬁ/a -
las leyes malthusianas de la poblaciénig/ y a fallas de la adminis

tracién pﬁblica.éﬁ/ En ningfin caso el Estado inglés pretendid re

14/ "Se nos concederd que Inglaterra es un pafs industrial y tam
bién que es el pais del pauperismo; la palabra misma es de -
origen inglés. Observar lo que sucede en Inglaterra es, pues,
la mejor manera de comprender las relaciones entre un pais -
politico y el pauperismo, En Inglaterra la miseria tiene un
cardcter, no parcial, sino general; no estd limitada a los -
distritos industriales, sino que se extiende a los distritos
agricolas. Los movimientos que engendra no datan de ayer, -
sino que se vienen reproduciendo desde hace mids de un siglo,
En estas condiciones, [cdmo considera el pauperismo la bur-
guesia inglesa, lo mismo que el gobierno y la prensa a ella
ligados? En la medida en que la burguesia inglesa atribuye
el pauperismo a una causa politica, el whig arroja la respon
sabilidad sobre el Toty y &ste sobre aquél. Segin el Whig -
la causa esencial del pauperismo reside en el monopolic de -
la propiedad terrateniente ¥ el sistema prohibitivo contra -
la importacidn de cereales. Seglin el Tory, por el contrario,
toda la responsabilidad de ese mal incumbe al liberalismo, a
la competencia, a la extensidén exagerada del sistema fabril.
Ninguno de los partidos atribuye la miseria a la polfitica en
general, sino solamente a la politica del partido contrario;
a ninguno de elleos se les ocurre pensar que hay que reformar

la sociedad". Tbid, p. 395.

5/ "El Parlamento inglés halld que la causa principal de la -
agravacién del pauperismo era la ley sobre pobres, y que la
beneficencia, que habia utilizado para luchar contra &l, no
hacia mas que reforzarla., Considerd que el pauperismo, enca
rado desde el punto de vista general, era, como lo sefialaba
Malthus, el efecto de una ley natural eternma. 'Como la po-
blacidn =—-escribia é€ste- tiende siempre a exceder los medios
de subsistencia, es una locura recurrir a la beneficencia, -
que sdlo logra favorecer el aumento de la miseria. El Esta-
do no puede hacer otra cosa que abandonar a los miserables a
su suerte, y, cuando mucho,debe aliviar su muerte". Ibid, -
p. 398.

6/ "(En qué punto encontramos al Parlamento con su Reforma Cong
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solver de fondo la miseria, porque el Estado inglés, como la so~

ciedad inglesa, estén basados en el trabajo asalariado y, por tan
to, en el trabajo explotado que produce la miseria de los trabaja
dores. El Estado inglé&s pretendié abolir el pauperismo realizando

una de las m&s notables reformas administrativas del siglo pasado,

sin escatimar esfuerzo ni dinero. La reforma comenzd con la admi

17/

nistracibn pfiblica misma,— para extenderse sucesivamente a las -

18/

casas de trabajo.=~ Lo importante de la reforma consiste en que

el Estado inglés mostrd una verdadera intencién por abolir el pau
perismo, reformando su propia administracifn; este caso ilustra,

sin embargo, la brecha gue existe entre la polftica tutelar del -

titucional de 18347 Por lo pronto lo explica el terrible au
mento del pauperismo como una deflciencia admindstrativa®.
Ibid, p. 397.

17/ "La administracidén de impuestos para los pobres que provie-
nen de funciconarios de las respectivas parroquias, serd por
tanto reformada. Se reforman uniones de aproximadamente - -
veinte parroquias que son reunidas en una administracifn fini
ca. Una oficina de funcionarios -Beard of Guardians-, fun-
cionarios elegidos por los contribuyentes, se refine un dia -
determinado en la residencia de la unidn y decide sobre la -
aprobacidn de la ayuda. Estas oficinas son dirigidas y vigi
ladas por empleados del gobierno, de la Comisidn Central de
Sommenst House, el 'ministerio del pauperismo’ segln la ati-

nada denominacidn de un francés /Eugene Buret/. El capital
controlado por esta administracidn es casi igual a la suma -
que cuesta la administracidén de guerra en Francia, El nime-

ro de las adminigtraciocnes locales que occupa es de quinien-
tos y cada una de estas administraciones locales ocupa por -
lo menos veinte funcionarios", Ibid, pp. 397-398.

18/ "Fue esto lo que motivi a la reglamentacidn de las casas de
trabajo, cuyo régimen se orienta a atemorizar a los misera-
bles e impedir que vayan a buscar refugio en ellas contra el
hambre. En esas casas de trabajo la caridad estd ingeniosa-
mente asociada al espfritu de venganza de la burguesia res-
pecto de los miserables, que apelan a su beneficencia". Tb.id,
p. 398.
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Estado burgués y las condiciones materiales e hist8ricas sobte -

las cuales se basa.

Ningfin Estado capitalista podri abolir la miseria, porque -
abolirla implica suprimir el capitalismo y, por tanto el propio -
Estado éapitalista. El caso inglés también ilustra cSmo el Esta-
do ha pretendido encontrar la causa del pauperismo no en el modo
de produccibn capitalista, sino en fallas imputables a la benefi-
cencla y a la administracidn pﬁblica.lg/ Por tanto, la beneficen

cia primero fue extendida a un niimero mayor de miserables, para -

luego, considerada como causa del pauperismo, ger restringida a

su minima expresibn. ‘La administracién pdblica, reformada para

abolir el pauperigmo, tampoco pude finalmente llevar al cabo su -
cometido, porgue los males sociales no se resuelven reformando la
administracién del Estado. Ni la beneficencia ni la administra-

cidn tutelar del Estado, por tanto, pueden erradicar la miseria.gg/

19/ "asi, Inglaterra tratd primero de abolir el pauperismo com =
medidas de caridad y de administracidn. Considers, después,
que el desarrollo incesante del pauperismo era efecto, no de
la industria moderna, sino del impuesto para los pobres, y -
vid en la miseria generalizada una consecuencia particular -
de 1la legislacidn inglesa. Lo gque antes habfa atribuido a -
una insuficiencia de benevolencia, lo atribuy8 despu&s a un
exceso de &sta. Finalmente, los pobres fueron considerados
responsables de la miseria y castigados como tales"™. Tbhid,

20/ "El significado general que para Inglaterra polftica ha teni
do el pauperismo, se reduce 2 que en el transcurso de su - -
desarrcllo, a pesar de las regulaciones administrativas, ha
llegado 2 set una instituecidn nacional y a ser irremisible-
mente el objeto de una administracidn ramificada y extendida,
administracidn que ya no tiene la tarea de abolirlo, sino -
disciplinarlo, eternizarle. Esta administracifn ha desistido
en taponar la fuente del pauperismo por medio de recursos po
sitivos; se conforma oficialmente con abrirle una fosa de -
suavidez policiaca cada vez que aparece en la superficie del
pais". Tbid, pp. 398-399,
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Ia administracién pGblica responsabilizada de abolir el pau-
perismo, al no lograr su cometido, se convierte, por ilnercia, en
la administracitn del pauperismo.L Este, sin embargo, no se redu-
ce exclusivamente a la miseria y a las dependencias administrati-
vas encargadas de administrar la miseria; el pauperismo, ademis -
de reproducirse, produce deficiencias en la salud, en la reproduc
¢ifn de la fuerza de trabajo y en las facultades creativas e inte
lectuales de los pobres. Por tanto, la administracifn tutelar -
del Estado abarca, adem&s de las instituciones de beneficencia, -
otras mis de seguridad social, salud y proteccibn al salario. In
clusive los ministerios y organismos descentralizados del Estado
encargados de la administraci®n tutelar, llegan a absorber buena
parte del presupuesto anual de la administracifn ptiblica en los -

palises capitalistas.

Sin embargo, aunque Inglaterra es en el sigle XIX el pals ca
pltalista m&s avanzado, Francia le antecede en los intentos por -
terminar con la miseria. Tanto en la &poca de la Revoluciﬁngl/cg
mo en la del primer imperio,zg/Francia se vio involucrada en una

.

21/ "La Convencidén tuvo un momento de yvalor al ordenar la supre-

" 8ifdn del pauperismo, no en seguida ... sino sdlo despuds de
encomendar al Comité de Salud Pidblica la preparacifn de los
planes y proyectos necesarios ... (Cudles fueron los resulta
dos de la decisidn de la Convencién? Simplemente, que hubo
un decreto mads y que un afio despu&s los tejedores hambrien-
tos gitiaban la Convencidén., La Convencidn, sin embargo, re-
presentaba el miximo de energia, de fuierza y de inteligencia
politica del Estado burgués". Ibid, p. 400,

L]
™~
.

"Napoledn quizo suprimir de un golpe la mendicidad. Ordend
a su administracidn que estableciera planes para extirparla
de toda Francia. En pocos meses todo quedd dispuesto. E1 5
de julio.de 1808 se promulgd la ley que suprimfa la mendici-
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lucha est&ril contra la miseria. Francia, como Inglaterra mfs -
tarde, acudifé a la beneficencia y a la administracién pdblica, pe
ro ni una ni otra la lograron suprimir, El pauperismo queds en -
letra muerta y la administracisn tutelar responsabilizada en abo-

lirlo, se convirtif en la administraci®n de la miseria.

El problema radica, entonces, en la posicifn que asume el Es
tado no g8lo frente al pauperismo, sino ante log problemas de la
sociedad, entre los que la miseria no es sino una de sug manifes-
taciones extremaszf ¢Puede el Estado suyprimir la pobreza, en fin,
las magras condiciones de vida de los pobres? No. El Estado ca-
pitalista, como Estado de clase, gobierna en beneficio de las cla
ses explotadoras; su posicibn respecto a las clases explotadas -
siempre seri tutelar, es decir, como un paliativo de la miseria y

de los males sociales que produce. El Estado no buscari el reme-

dio a los males sociales en la sociedad civil, ni en sf mismo,gé/

8ino en leyes de la naturaleza, en el caricter privado de los in-

dividuos de la sociedad civil o en deficiencia de la administra-

dad, |Por qué medios! Con establecimientos que muy ridpida-
mente se transformaron en circeles, debido a que los pobres
86lo llegaban a ellos por via del tribumnal correccional", -
Ibid, p. 399,

23/ "iPuede el Estado actuar de otra manera? El Estado nunca -
buscard la causa de las imperfecciones sociales 'dentro del
mismo Estado y de las instituciones sociales', como lo pide
al rey 'El Prusiamno'. Donde existen partidos polfticos, ca-
da partido considera que la causa de estos males es de quien
dirige el Estado, es el partido adverso y no &€l. Incluso -
los politicos radicales y revolucionarios buscan las causas
del mal no en la naturaleza del Estado, sino en una forma -
particular del Estado, que quieren reemplazar por otra". -
Tbid, p. 401.
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cién pﬁblica;gﬁ/ nunca, sin embarge, er la sociedad ni en el Esta
do mismo. Ocurre asf porque la supresién del pauperismo, de 1las
condiciones infrahumanas de vida de los pobres, implica la aboli-
cibn del trabajo asalariado y de la explotacién de que es objeto.
Eliminar la miseria y las condiciones de vida del trabajador, es
abolir la relacién de explotaci®n entre capital y trabajo, cam- -
biar las relaciones de produccifn y, por tanto, modificar toda la
superestructura politica e ideolfgica gue se levanta sobre ellas,

y de la cual forma parte el propic Estado.

En Gltima instancia,_el Estado no se reconoce a sf mismo co-
mo el origen de la pobreza, sino gque suele atribuirla a uno de -
sus aspectos: la administracisn pGblica. El remedic es, por tan-
to, una reforma. §Sin embargo, el Estado no se reforma de conjun-
to, porque una reforma tal significa su abolicifn como Estado; s8
lo reforma ese aspecto, la administracién pﬁblidé. De este modo,

las causas del pauperismo y de otros problemas sociales que le -

B

24/ "MEf Estado y La ongandizacidn de La sociedad no son, desde el
punto de vista politico, dos cosas diferentes. EL Estado es
La orgahizacifn de £a sociedad., En la medida en que recono-
ce males sociales, atribuye la razdn de los migmos, ora a le
yes naturales, que no esti en poder de los hombres cambiar,
ora a la vida privada de los individuos, que es independien-
te de &l, o bien a deficiencias de la administracidn que le
estd subordinada. Asi es como en Inglaterra se ve la causa
de 1la miseria en una ley natural segiin la cual siempre hay -
un excedente de poblacidn con relacidn a les medios de sub-
sistencia, y tambi&n se explica el pauperismo por la mala vo
luntad de los pobres; el rey de Prusia lo explica por la fal
ta de espiritu eristiano de los ricos, mientras que la Con-
vencidén leo explica por la mentalidad contrarreveolucionaria -
de los propietarios. Es por ello que Inglaterra castiga a -
los pobres, el rey de Prusia exhorta a les ricos y la Conven
cidn decapita a los propietarios", Tbid,
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van aparejados, los atribuye el Estado a su administracién y pre-
tende resolverlos reformando la administracidn pﬁblica.gé/ El Es
tado capitalista, cuando encara males sociales a los gue reconoce
no emanados de si mismo, reforma la administracién pdblica; es -~
asf porque la administracién pdblica es su propia actividad orga-

nizando a la sociedad.

Por tanto, hay una contradiccifn entre los planes y buencs -
deseos de la administracifn ptiblica y su capacidad real de ac—- -
cién,zﬁ/ en el seno de la sociedad civil. Esto es, hay una contra
diccidn entre vida pGblica y vida privada, entre intereses genera
les e intereses particulares que, a su vez, se fundamenta en la -
divisifn del Estado y la sociedad. Por tanto, el Estado, basado
en tales contradicciones, se relaciona con la sociedad al través
de la administracisn pdblica, sobre la base de que existe gracias
a la distincién entre vida pGblica y vida privada, entre intere-
ses generales e intereses particulares., La administracién pdbli-
ca, al entrar en contacto con la sociedad civil, no puede sino ac

tuar formal y negativamente porque su fuerza se reduce a la impo~

25/ "En dltima instancia, todos Los Estados buscan La causa en -
Las deficiencias casuales o Antencionales de 2a administra-
eibn y, por eso taalan de resokver sus falfas con reformas -
de La administracién, ;Por qué? Precisamente poaque La ad-
ministracidn es La actividad organizadona def Estad ". Tbid,

2¢.; "La contradiccidn entre la decisifn y la buena voluntad de -
la administracidn, por una parte, y sus recursos y riqueza,
por la otra, no la puede abolir el Estado sin abolirse a si
mismo, ya que se fundamenta en esta contradiccidn. Se funda
menta en la contradiccifn entre vida pdblica y vida privada,
en la contradiccidn entre {nteresdes genenafes ¢ infereses -
particulares”. Tbid.
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27/

tencia al tocar la vida y el interé&s privados.=~ Es por ello, -
queviodo Estado gque se comprometa en una reforma de la administra
¢ifn pGblica con el propSsito de suprimir su impotencia, con el -
fin de hacerla eficiente como relacifn con la sociedad, se encon-
trard ante el obstfculo que representan las condiciones privadas

de la vida de la sociedad civil, es decir, la propiedad privada -

de los medios de producci6n.§§/

La administracién p@Gblica, por tanto, tiene una eficiencia -
limitada al contacto con los individuos privados de la sociedad -
civil. 0O, lo que es lo mismo, el limite de su eficiencia lo cong
tituyen los particulares. De este modo, la solucifn a los proble
mas que acomete la administracifn pGblica se encuentra circunscri
ta a las condiciones materiales y sociales del modo de produccién

capitalista;ﬁesto es, las respuestas a los problemas sociales que

engendra el capitalismo son scluciones parciales, paliativos, en

27/ "Pon consdiguiente, La administracibn debe cireunscribinse a
una actividad gormal y negativa, porque su poden termina don
de empieza £a vida y el trabajo butgueses. Estas divisiones,
este envilecimiento y esta esclavitud de la sociedad civil -
son los fundamentos naturales del Estado moderno, del mismo
modo que la sociedad civil era el fundamento de la esclavi-
tud en que se basaba el Estado de la antigliedad. La existen
cia del Estado y la existencia de la esclavitud son insepara
bles. El Estado antiguo y la esclavitud -franca antitesis -
clidsica- no estaban mds vinculados Intimamente que el Estado
moderno y el mundo del comercio modernco, -beata antfitesis cris
tiana™, Ibid, pp. 402-403.

"Si el Estado moderno quisiese acabar con La impotencia de -
su administracibn, se verda obligade a abolir Las actuafes -
condiciones de La vida privada. Y &84 ef Estado quisiese abo
Lin Las condiciones de La vida privada debenfa poner fin a -
4u propia exisfencda, porque s6L0 exdiste en funcibn de ellfas”.
Ibid, p. 402,

Ead
-2
~—
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la medida en que no los resuelven de fondo porque, si asf fuers,
alterarfan en su base al propio capitalismo. En otras palabras,
los problemas sociales que eﬁgendra el capitalismo, por serle in-
herentes, no tienen solucién alguna; sSlo son paliables. La admi
nistracifn pfiblica nunca serd, por tanto, poslifivamente eficaz, -~
sino negativamente efi{caz, Su efectividad nunca resolverd los -
problemas que crea el capitalismo. Es negativamente eficaz por-
gque no resuelve positiva y realmente los problemas, sino que nega
tiva, formal y superficialmente, se limita a administrarles, a pa
iiarlos. ' Toda evaluacifn del rendimiento gubernamental habri de
considerér este hecho: la eficacia de la administracién pGblica -
no se puede medir en t&rminos de la bondad de su organizacifn in-
terna, y mucho menos por el costo de ella misma, sino por la solu

cifin real de los problemas sociales. ILuego entonces, la adminis-

tracién pdblica capitalista es ineficiente.

Las dependencias de la administracifn p@blica abocadas a 1la
solucién del pauperismo, la mendicidad, la incapacidad de compra -
del obrerc, y cotras mis, al no resolver los problemas sociales, -
pasan a encargarse de su administraci6n. Con la administracifn -
pdblica los problemas sociales pasan a ser una institucifn nacio-
nal, que son administrados y mantenidos dentro de limites tolera-
bles del conflicto de clases. Los problemas sociales, como insti
tucidn nacional, entran al engranaje de las rutinas administrati-
vas y se llegan a convertir en bandera de gobernantes y partidos

politicos.
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Ante las condiciones privadas de la vida civil, que son las
condiciones en las cuales se basa la existencia de la administra-
cién ptiblica, &sta no puede sino tener un comportamiento formal y
negativo ante la propia sociedad. Foamaf, porque sus actividades
86lo llegan hasta donde comienza la vida y los intereses privados
¥, 81 en ellos se incuban los problemas sociales, estos mismos no
tendrin solucién; negativa, porque en lugar de darles solucifn, -
se aboca a administrarlos, mantenerlos en los lImites del conflic
to de clases. Como queda asentado, los problemas sociales que en
gendra el capitalismo no son solubles sin abolir el propio capita
lismo; por tanto, la administracién ptdblica, al no resolverlos, -
no puede s8ino actuar formal y negativamente ante los propios pro-

blemas.

En la medida en que mis polfticamente desarrocllado es el Es-
tado capitalista, mis pretende desconocerse como una de las cau-
gas de los problemas sociales. Por esc no trata de reformarse -
a 8f mismo, sino reformar su administracidn. Sin existir funda-
mento alguno, el Estado argumenta que su desarrollo polftico y, -
por tanto, la razdén de Estado, no son la causa de los problemas -
sociales sino, a la inversa, &stas el origen de los obsticulos de

la consolidacién de esa misma razén de Estado.gg/ En la medida -

29/ "Cuanto mds poderoso es ef Estado y, por consigudiente, cuan-
toe mds politico es un pafs, menos probable es que busque La
base de Los males sociales y su explicacidn general en ef -
principio misme def Estado, es decin, en La onganizacibn de
La sociedad, de £a que ef Estado es La expresidn activa, -
consdciente y ofici{al. La razdn politica se caracteriza por
el hecho de que razona dentro de los limites y el marco de -
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en que el Estado se basa en la sociedad es, por este hecho, un =
producto social que lleva prefiado sus males. La administracibn -
pliblica, como actividad organizadora del Estado en la sociedad, -
no hace sino expresar al propio Estado como organizacisn polftica
de la sociedad. Al organizar la sociedad, el Estado ya ha sido -

prenado por los males de la propia sociedad.

Los problemas sociales, la miseria, la incapacidad de compra
del obrero y otras mis, no serin resueltos por el Estado ni por -
su administracién. La razbn politica es insuficiente para supri-
mir los males sociales;gg/ la administracidn pliblica es incapaz -
de resolver los problemas sociales. Estos no se sclucionan sino
reformando la sociedad, transformando las condiciones de la vida
privada, abatiendo la contradiceién entre vida pfiblica y vida pri
vada, entre intereses generales e intereses particulares; en fin,
superando la divisién del Estado y la sociedad. Cuando tales con

tradicciones hayan sido superadas, se habré&n resuelto los proble-

mas sociales y, por tanto, habr& desaparecido el modo de produc-

la politica. Cuanto mas desarrollada y activa, menos capaz

es de comprender la naturaleza de los males sociales. La Re
volueidn francesa constituye el periodo cldsico de la razénm
politica. Ahora bien, los héroes de esa revolucidn, lejos -

de ver en el principio del Estade la fuente de esos males, -
los consideraban, por el contrario, la causa determinante de
las deficiencias politicas. Asi es como Robespierre vefa en
el exceso de pobreza y de riqueza s5lo un obstdculo para el
esr-blecimiento de la verdadera democracia". Ibdid,

0/ "El principio de la razfn politieca es la voluntad. Cuanto -
mis limitada es la razdn politica, y por ello mis perfecta -
en su género, cuantoc mds crece en la fuerza todopoderosa de
1a voluntad, menos cuenta se da de los limites naturales y -
espirituales de &sta, y menos capaz es, por tanto, de descu-
brir el origen de los males sociales™. Tbdid.



cifn capitalista. Pero como esas contradicciones no pueden ser -
suprimidas por el modo de produccidn capitalista sin suprimirse -
8l mismo, el Estado sequiri buscando la fuente de los problemas -
sociales al margen de la sociedad y del propio Estade. El Estado,
incapaz de ver en su propia naturaleza, en su propia existencia,
en sf mismo, el origen de los problemas sociales, siempre encon-
trard su fuente en lo gque le es externo:2¥/ las leyes naturales,
la wvida privada, la administracién pdblica, Sin embargo, su admi
nistracisn, la administracién pGblica, no séle no es externa al -
Estado, sino que es su armazén y movimiento; el Estado puede pre-
tender reformar la administracién ptblica s6lo en la medida en que
ha llegado, engafosamente, a considerarla como un simple instrumen

to inanimado en sus manos.

El Estado no puede reformar su administracién sin reformarse
a sf mismo, pero no en su esencia, sinoc en sus formas; por eso, -
la reforma de la administracién pGiblica es precisamente eso: una
#e-forma, es decir, un cambio de forma, una modificacifn superfi-
cial en la cual el Estado s6lo cambiari la piel administrativa -

para conservar su esSencia, las entrafas politicas. La reforma de

31/ "Ningiin ser viviente cree que las deficiencias de su existen
cia en el principio, estan fundadas en la esencia de su vida,
sino en el medio externo a su vida. El suicidio va contra -
la naturaleza. Poi tanto ef Estado no puede creen en £a im-
potencia intrinseca de La administracibn., S3lo puede creer
en deficiencias formales ocasionales de la misma y trata de
resolverlas, Si estas modificaciones resultan infructuosas
serid porque la organizacidén social es una imperfeccifn natu-
ral, independiente de los hombres, una ley de dios o la vo-
luntad de los individuos estd demasiado echada a perder para
hacer frente a los buenos propdsiteos de la administracién".

Ibid,
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la administraci6n pfiblica es una falsa toma de conciencia del Es-
tado, como causa de los problemas sociales; al reformar su natura
leza administrativa, el Estado modifica inicamente su papel como
empresario de las funciones pfiblicas, sin trastocar su naturaleza
politica, es decir, aquella gue brota del antagonismo de clases,
del conflicto entre el capital y el trabajo, antagonisme que el -

propio Estado se ha propuesto atenuar.

El Estado es politico y administrativo, pero exclusivamente
lo segundo se presta a un esfuerzo de reforma. La reforma de la
administraci6n del Estado, por el caricter "técnico" y "neutral”
que suele asumir, es ficilmente enmarcable en la razbn del Estado
vy en el esquema de crganizacifn estatal. La reforma, sin embargo,
por el carfcter formal y negativo de la accifn de la administra-
cién pfiblica en la sociedad civil, gueda contrafda a su esquema -
orgdnico y su fisiologia interna, a sus ministerios, empresas, -
procesos y procedimientos; la reforma de la administracién ptbli-
ca ajusta y reestructura los Srganos y las funciones de la admi-
nistracidn piiblica, modificando a la par el contacto de sus agen-
teg con la vida civil de los particulares., Pero al tocar la vida
privada, la reforma concluye y la administracién pdblica, reforma
da para resolver problemas sociales, queda sumida en la impoten-
cia. La ley natural de la administracifén p@blica es la impoten-

.03
el , —=

32/ "Ante las consecuencias del carfcter antisocial de la vida -

T de la sociedad civil, de la propiedad privada, el comercio,
la industria, de la expropiacidn mutua de los diferentes gru
pos de la sociedad civil, £a fey natural de La administra- -
cdidn es La impotencia”, Tbid.
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XI, CONTRADICCIONES DIALECTICAS
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

27. Dialé&ctica de la administracidén pidblica

La administracién p@iblica ha sido definida como el gob.iearno
en accidn, como el trabajfo de Los gobernantes, el quehacer guben-
namzntaﬂ.é/ E] trabajo del gobiernc consiste, por tanto, en el -
desarhollo y compulsibn de controles; el establecimiento y manejo
de AenuicLOA.E/ La capacidad de imperio y control, la capacidad -
de servir y tutelar, es decir la dualidad de dominio y direccifn,

es en esencia la administracién ptdblica definida como gobierno en

accidn.

Aunque la administracién pGblica como direcciOn administrati
va y dominio politico tiene su expresifn mi&s avanzada en el modo
de produccifn capitalista, se encuentra ya presente en el modo de
produccifn asiitico, en el antiguo y el feudal. Ya se evidencia
en el despotismo oriental, la Grecia clisica y la Edad Media euroc

pea, aungue la extensifn orgédnica de la estructura gubernamental

1/ Existe un acuerdo entre los pensadores acerca del sentido de
actividad come caracterfstico de la administracién pdblica.
Marx la definid como "La actividad organizadora del Estado".

"Kritische randglossen...”, p. 401. Por su parte, Dimock la
caracterizd como "el Estado en accifn", el Estado como cons-
tructor". "The Meaning and scope of public administration",
p. 12.

2/ Gulick, "Politics, administration ad the 'new deal'", p. 60.
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es limitada. En contraste, en el capitalismo -modo de produccién
en el cual la divisién de la sociedad y el Estado toma su forma -
mids pura=- se muestra con toda claridad la dobkle naturaleza de la

administracidn pfiblica, como direccin y dominio. Es en el capi-
talismc donde el dominio politico -que brota de las relaciones de
produccidn imperantes y, por tanto, de la lucha de clases~ asume

a la vez la doble caracteristica de supremacia y compulsién; es -
en &1 donde la direccibén administrativa -que brota del trabajo -
cooperativo asociado a gran escala- asume la doble caracteristica
de tutela y servicio. Es decir, en suma, el capitalismo es el mo
do de produccifn en el cual la naturaleza politica y administrati
va de la administraciSn p@blica adquiere su forma mds pura y avan
zada y, por tanto, su cardcter mis contradictorio. Asi, la con-

tradiccifn entre dominio y direccidn -contradiccidn que se ahonda
en el capitalismo por la incapacidad de la administracién ptblica
de realizar las funciones piablicas, incapacidad engendrada por -
los problemas sociales que brotan del mode de produccién- no es -

sino el resultado de la divisidén del Estado y la sociedad.

Como mediacifn, la administracién ptblica relaciona al Esta-
do y la sociedad como dominic y direccifn de la propia sociedad.
El dominio de la sociedad se basa, como apreciamos en el capftulo
anterior, en la realizacién de las funciones pdblicas, es decir,
en el ejercicio de la direccidn administrativa de las actividades
colectivas; de este modo, las funciones pdblicas tienden a satis-
facer los intereses colectivos, a imponer el criterio del interés

y la vida p@iblicos sobre el inter&s y la vida privados, El Esta-
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do y su administraci®n realizan, entonces, funciones pfiblicas que
entran en contradiccifn con la vida y el interés privados; el Es-
tado y su administracién, cuya existencia se basa en la contradic
cifn entre la vida y &l interé&s pGblicos, por un lado, y entre la
vida y el interés privados, por el otro, limita el ejercicio de -
las funciones pGblicas al contacto con el individualismo de la so
ciedad divil. En suma, la direccifn administrativa queda en la -
impotencia cuando entra en contacto con la vida privada; el inte-
rés colectivo prevalece hasta el momento en el que toca el inte-

rés privado; o sea, realmente el interés privado se eleva scbre -
el interés pfiblico. El dominio politico, en consecuencia, tiende
a sobredesarrollarse y agigantarse cuando entra en contradiccién

con la direccifin administrativa. El dominio y la direccifn se -
contradicen y la administracifmn pdblica, impotente ante la vida -
privada y los problemas sociales que produce, tiende a manifestar
se como supremacia y compulsifn, en detrimento de su papel de ser
vicio y tutela. En su propio seno, la administracién pGblica vi-
ve, en la contradiccién de la naturaleza polftica y administrati-

va, las consecuencias de la divisifn del Estado y la sociedad.

La administracidn pGblica, como lo hemos visto, da cabida en
su seno a contradicciones que brotan del modo de produccifn capi-
talista. Como parte de la superestructura del Estado, las contra
diccicones de la administraci6n pGblica son una consecuencia de -
las contradicciones del modo de productién capitalista, de su so-
ciedad y su Estado. Por tanto, la contradiccién entre dominio y

direccidn -comp una consecuencia de las contradicciones sociales
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entre la vida piiblica y la vida privada, entre interé&s colectivc

e interés individual, en £in, de la divisién del Estado y la so-

ciedad- tiene una triple expresisn:

1) Contradiccifn entre supremaclfa-explotacién y tutela-servi

2)

3)

cio. ES una contradiccifn dialéctica dominar, explotar y
reprimir, por un lado y, por el otro, proteger, servir vy
asistir.

Contradiccidn entre fines politicos y medios administrati
vos. Es una contradiccisn dialéctica el concebir vastas
y ambiciosas decisiones y iealizair magras y pobres activi
dades.

Contradiccién entre la funcidn administrativa que cumple
la adminigtracién piblica con respecto del Estado y la -
funcidn politica que desempefla con relacifn a la sociedad
civil. Es una contradicci6én dial&ctica el desempeiiar - -
dualmente funciones contrapuestas: administracifn para el

Estado y polftica para la sociedad.

Estas tres contradicciones dialécticas son la clave del cam-

bio y, a la vez, de la continuidad de la administracifn pfiblica -

como organizacifn social especffica. Como cualquier institucidn

de la sociedad, en la administracién pGblica también son vigentes

las leyes dial&cticas que rigen el movimiento de la historia.

28. Contradiccién entre supremacia-explotacién y
tutela-servicio

En sus comienzos las sociedades primitivas conocieron el ger
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men del Estade administrativo; existia un poder de funcifn que ex
presaba los intereses colectivos.i/ AdGn la sociedad no habia en-
gendrado al Estado politico, es decir, aquel poder gue nacido de
ella creaba luego sus propios intereses y finalidades. §Sin embar
go, el movimiento histdrico arroja a la comunidad primitiva hacia
un proceso de descomposicidn que desemboca en clases sociales, a
cuyos conflictos va aparejada la génesis del carfcter politico -~
del Estado. El poder de funcién se ha convertido en poder de ex-
plotacidn; el poder comiin que nace de la necesidad de canalizar -
ios asuntos colectivos al través de un interés tambi&n comdn, se
ha transformado en el poder de la clase dominante; los mandatarios
sufren una metamorfosis y se convierten en mandantes. Este hecho
constituye una de las primeras divisiones de la sociedad, divi- -
sifn que separa a productores y explotadores; han nacido las cla-
ses y los vinculos gue establecen su relacibén: la explotaeién y -
el domindfe. Si antafic la comunidad primitiva concede la sola -
existencia de una direccidn administrativa orientada a la realiza
cién de los intereses colectivos, ahora la supremacfa existe como
una garantia de la explotacifn gue en ella ejerce la clase domi-
nante. Ha nacido la contradiccidn entre las funciones colectivas
gue ejerce el gobierno y el papel coercitivo que asume comc orga-

nizacién de poder.

3/ tLngels explica en su Anti-ddhading, p. 172-173, la naturaleza -
de este poder de funcidén como una manifestacidn esencialmente
administrativa de la necesidad de direccidn que brota de plas
mar, en obras de interé&s colectivo, actividades productivas -
que se asocian a intereses comunes,
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La explotacifn, entendida como la subsistencia de una clase -
social con el hurto del trabajo excedente de otra clase social, -
da la clave de la dominacibn. La clase dominante gobierna merced
a que se encuentra desligada del trabajo productifvo, gracias al -
hecho de que la clase dominada trabaja para ella. La separacifn
entre explotadores y explotados constituye a la vez una divisifn
entre el trabajo material y el trabajo intelectual y el meollo -
que explica los fundamentos materiales de la dominacién.if No -
obstante, la supremacia de clase es algo mfis que una consecuencia
de la explotacibn; es la fase histfrica caracterizada por el tré&n
sitoc del poder de la sociedad al Estado. La clase dominante go-
bierna porgque es la clase explotadora; pero es la clase explotado
ra porque detenta el poder politico, la supremacia en la sociedad.
Explotacidn y dominio, por tanto, estén vinculados por lazos de -

reciprocidad.

Las condiciones en las cuales una clase social explota a las

4/ "La forma econdmica especifica en que se arranca al productor
directo el trabajo sobrante no retribuido determina la rela-
cién de sefiorio y servidumbre tal como brota directamente de
la produccidn y repercute, a su vez, de un modo determinante
sobre ella. Y esto sirve luego de base a toda la estructura
de la comunidad econdmica, derivada a su vez de las relacio-
nes de produccibn y con ello, al mismo tiempo, su foama polf
tica especifica. Lla relacidn directa exdistente entrne Los =
propietanics de Las condicLones de produccdibn y Los producto
nes dirnectos -relacifn cuya forma cornesponde siempre de un
modo natural a una determinada fase de desarnolio ded tipo de
thabajo y, pon tante, a su capacidad productiva social- es La
que nos revefa el secneto nds necéndito, fa base oculta de to
da £a construcedfn social y fambifn, por consigudiente, de fLa
gorma politica de La nelacibn de soberania y dependencia, en
una pafabra, de cada forma especffica de Estado. Marx, EL Ca
pital, tomo III, p. 733.



otras, estidn estrechamente ligadas a la divisibn entre el Estado

y la sociedad, cuyas relaciones adquieren ahora un significado po
litico y administrativo. Es entonces cuando entre el Estado v la
sociedad crece y se reproduce un cuerpo interpuesto gue media sus
relaciones: la administracifn pGblica. Aquello que en las comuni
dades primitivas y en las sociedades polifrquicas de la antiglie-

dad era encomendado a simples miembros de las mismas, en el Esta-
do capitalista es delegado a profesionales del quehacer adminis-

trativo. Lo gue antes realizaban simples ciudadanos, es decir, -
difetantes, es ahora encomendado a las manos "expertas" de la bu-
rocracia profesional. La {uncidn pdbfica toma forma en unidades

impersonales: los catges, que se conjuntan jerdrquica y funcio- -
nalmente en gigantescos organismos administratives. De la capaci
dad productiva material del capitalismo brota el mis grande y com
plejo aparato de Estado hasta ahora conocido, en el que toman - -
cuerpo -por medio de la burocracia- las funciones p@iblicas concre
tadas en la direccidn administrativa y el dominio polftico que na
ce del antagonismo de clases. Es por esto, que la administra- -
¢i6n pliblica es la administracién con la cual el Estado organiza

a la sociedad.é/

Explotar significa sustraer parte del trabajo ajeno y, por -

tanto, producir perjuicios al trabajador. La explotacifn tuvo en

5/ "S8i la administracidén piiblica estd relacionada con los proble
mas del gobierno, efla estd porn Lo mismo intimamente interesa
da en Los fines y objetives generales del Estado". Dimock, -
op. eit., p. 11,
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Grecia clésica la forma de esclavitud; en la Edad Media, de servi
dumbre; en Orien£e, de prestacidn laboral, y en el capitalismo, -
de trabajo asalariado. Y en todos estos momentcs histéricos la -
explotacidn cref miseria y hambre, debido a que la fuerza de tra-
bajo, fuente de la riqueza, el poder y el privilegio, es mermada

hasta el 1lfmite de su agotamiento. La explotacisfn pauperiza; da~
do al Cé&sar lo del César y a Dios lo de Dios, el trabajador sélo

conserva lo suficiente para reproducir su propla fuerza de traba-
jo. Se regquiere entonces proteger los "recursos humanos”, so pe-
na de agotar su potencia. De la necesidad de preservar la fuerza
de trabajo a explotarse, surge la politica de futefa y servicio -
para los gobernados, tarea que encomienda la c¢lase deminante a la

administracién piiblica.

La legislacibn e instituciones tutelares del trabajo, apareci
das en Eurcpa desde el siglo XVII, reflejan rielmente las tareas -
protectoras encomendadas a la administracifn pdblica con el fin -
de poner 1lfmite a la voracidad de la burguesfa, que atentaba ago-
tar la fuerza de trabajo, preciosa veta de la riqueza del capi- -
tal.E/ Estos precedentes toman cuerpo en la actualidad en las -
instituciones asistenciales, de seguridad social, vivienda, "pro-
teccidn al consumidor" y otras similares. La extensifn orgidnica
de la administracién pidblica en estos ramos ilustra con suficien-

cia, la politica tutelar del Estado capitalista.

6/ Con respecto a este tema ver: Marx, EL Capital, tomo I, cap.
VIii,



Ademis de la polftica tutelar, la sociedad requiere del sumi
nistro de una variada gama de servicios que, por un lado, se des-
prenden de la interdependencia de las clases sociales y, del otro,
de la concentracién de atribuciones en manos del Estado. Aungue
esos servicios tienen el carActer general, es decir, que son pres
tados en beneficio de la sociedad, adquieren un virtual sentido -
de subsistencia para las clases explotadas. De esta manera, el -
acceso al transporte subsidiado, a la energfa eléctrica abaratada
y a otros servicios mantenidos por debajo del costo, se convier-
ten en una f&rmula compensatoria, un paliativo a la pauperizacién
de las clases explotadas. Lo mismc que ciertas instituciones pt-
blicas de caricter tutelar, la administracifn ptiblica tambié&n de-
sarrolla ministerios o empresas dedicados a compensar las deficien
cias manifiestas en los ingresos de obreros, campesinos y emplea-
dos. Los servicios pidblicos son, en este caso, la compensacién ne

cesaria de la pauperizacibn.

La administracién pGiblica engendra y resume en su seno una -
contradiccidn social que se ha convertido en su propia contradic-
¢ibén: por un lado, e¢s el instrumento def gobienno que establece y
ejerce controles: regulacién, tributos, violencia; por otro lado,
es el senvidor cofectivo que desarrolla y maneja los servicios pd
blicos: salubridad, obras urbanas, seguridad social, mecanismos -
compensatorios ("proteccifn al salario”, exencifn tributaria a sa

larios mfinimos, etc.).Z/ La administracién pdblica, a semejanza

7/ "La administracidn pfiblica no es un fin en si mismo, sino me-
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de la deidad hindi de los cuatro brazos, en dos manos esgrime las
espadas de la supremacia y la explofacidn, en tanto que en las -
restantes sostiene los escudos de la tutefa y el AZHULCLO.E/ Do=-
minar y explotar, a la vez gque tutelar y servir, constituyen una
contradiccidn dialéctica que explica por qué la organizacién admi
nistrativa suele ser el producto del conflicto de las clases so-

ciales.

No existe precedente histdrico conocido del hecho finico de -
la explotacién y la supremacia; ni tampoco del hecho exclusivo de
la tutela y el servicio. Nunca administracién pdblica alguna de-
dicS su esfuerzo al fin exclusivo de la explotacién y la suprema-
cfa, porque de haber sido asi, la fuerza de trabajo se hubiera -
cbnsumido ripidamente y el dominio hubiera perdidc objeto. Tampo

co existibé administracién pfiblica alguna que dedicara esfuerzo ex

clusivo a la tutela y el servicio, como en Utopfa, porque ambas

funciones no son sino el resultado de la coercién y la explota-

cibn, y &stas consecuencia, a su vez, del procesoc histérico del

que brota la creacifn del Estado.g/ La administracién p@blica,

ramente un Ansdtrumento def gobierno y el seavidon de La comu
nidad". Este concepto de Dimock expresa la contradiccidn -
que yace entre la violencia y la proteccidn que encarnan en
la administracidn piblica, Op. cit., p. 4.

8/ La dualidad contradictoria entre supremacfa y explotacién y
tutela y servicio es manifiesta en la siguiente frase: "En -
su sentido mds amplio, los fines de la adminigtracién son -~
los objetivos {ltimos del Estado mismo: £a condervacibn de -
La paz y el orden, £a nealizacidn progresiva de fa justicda
+oo". White, Introduccdidn al estudio de La administracién pd
blica, p. 3.

9/ "Del mismo modo que en los estados despdticos, el trabajo de



per decirlo asf, no va del infierno al cielo dantescos, sino que
en su seno se encierra a la vez el infierno de la expoliacifén y -
el cielo de la proteccibn. Desde su origen hasta nuestros dfas,
la administracidn pfiblica ha tenido la doble funcifin de ejercer -
la compulsién de las clases dominantes y aliviar en los goberna-

dos los efectos de esa misma compulsidn.

Todas las grandes revolucicnes de la historia: la orientali-
zacién del Imperio Romanco, la formacisn del Estado capitalista, -
la revolucifn industrial, por citar algunas, implicaron la des- -
truccidn del aparato administrativo vigente y la creacifn de otro
mis desarrollado y eficiente, Todo cambio de forma del trabajo -~
del gobierno ha resultado del mejoramiento de su propia capacidad
de actuar y ello se debe a que tras cada revolucisn, el Estado, -
como organizacifn del poder de clase, fue restauradoe con otro ca-

parazbn orginico,

La destruccidn histérica de la administraci®n pdblica supone,

entonces, la destruccifn histérica del Estado.

29, Contradiccidn entre fines y medios

Acabamos de analizar una contradicceifn gue existe en el seno

de la administraci6n pfiblica como organizacifn social concreta, -

alta vigilancia y la ingerencia total del gobierno engloba -
ambas cosas: fante La realizacifn de Los asuntosd comunes que
se dendivan del cardeten de toda comunddad, cemo Las funcio-
nes especificas que responden al antagonidmo entre el gobier
no y La masa def puebfo". Marx, EL Capital, tomo IIL, p. 367,
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perc que ha de ser considerada camo una parte integrante del régi
men politico. Existe sin embargo otra contradiccién que yace en
el régimen polftico considerado como totalidad y que afecta a la
administracifén ptblica como parte: es la contraditcifn entre fi-

nes y medios. En todo régimen se establecen metas determinadas y
con arreglo a las mismas se estiman los medios adecuados para dar
les realidad, asf como los recursos destinables a la obra. No -
ocbstante, entre fines y medios tiene lugar un vacdo de efdciencia
que habrd de ser llenado por la administracidn pfiblica como go- -

bierno en accién.

Como suma de los centros de poder del Estado, el régimen po-
1ftico tiene en el poder legislativo la universalizacién -como de
legacién de las clases en las que se integran los individuos de -
la sociedad civil~ de los intereses de clase y su expresifin en -
planes generales. Del mismo modo, tiene en el poder ejecutivo la
particularizacifn de esos planes en el seno de la sociedad civil,
es decir, la apldicacidén detallada y sistemdtica de esos planes.
El legislativo y el ejecutivo, en este sentido, no se encuentran
en una relacibn de oposicibn y, por tanto, no son contradictorios.
Lo que es contradictorio es la modalidad que guarda su relacifn:
en tanto gque el primero acomete la tarea de formular vasfos obje-
tivos, el sequndo asume detalladamente su realizacifn; es decir,
mientras que el legislativo concibe en forma general los amplios
objetivos del Estado, el ejecutivo defaffa minuciosa y casuistica
mente su realizacidn, interponiéndose entre lo universal y lo par

ticular, un vacio de eficiencia que yace entre la accién guberna-
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mental y la vida y los intereses particulares. Es decir, entre -
los fines y medios del Estado, entre el legislativo y el ejecuti-
vo, existe un vaclo de eficiencia que no es otra cosa que la impo
tencia de la administracifn pfiblica al tocar la vida y los intere

ses privados.

El legislativo significa, por su lado: planes, proyectos, pro
clamas, discursos; el ejecutivo, por el suyo: actividades, hechos,
obras, realizaciones. Y entre log fines y los medios, entre el -
legislativo y el ejecutivo, salta la contradiccidn entre vida pud-
blica y vida privada, entre inter&s colectivo e interés particu-
lar. La administracidn pfiblica ha de realizar sus actividades en
un alcance de eficiencia limitada por la vida c¢civil, es decir, -
condicionada a una eficiencia negativa, al tratar de franquear la
distancia entre lo universal a lo particular. Asf, la administra
citn pilblica serd capaz de concretar en hechos particulares fines
generales, hasta el lfimite mismo donde comienza la vida civil. La
potencia negativa de la administracién pfiblica se convierte en im
potencia positiva al entrar en contradiccidn con el interés priva

do, el inter8s de la burguesfa como clase dominante.

Pero entre el legislativo y el ejecutivo existen necesidades
sociales. El Estado toma de la sociedad lo necesario para su sub
sistencia; por consiguiente, la capacidad de accifn del Estado so
bre la sociedad civil, por medio del ejecutivo, estd en estrecha
relacifn con la capacidad de accifén de la sociedad civil sobre el

Estado, al través del legislativo. De aquf que, de las dos es- -
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tructuras del régimen polftico -el legislativo y el ejecutivo- es
ta iltima sea la m&s evidente y visible; pero con respecto a las
clases dominantes, la administracifn ptblica, si asf pudiera de-
cirse, estd encajada en la carne viva de la sociedad civil y de
ella obtiene todo aguello gue alimenta la existencia del Estado.
Es asf como el legislativo, delegacifn y organizacién polfticas -
de las clases en el Estado, formula vastos y ambiciosos proyectos
que en la accidén del Estado en la sociedad, mediante el ejecutivo,
deberfan de hacerse realidad. $Sin embargo, entre la formulacifn
legislativa y la realizaci®n ejecutiva yace la contradiccifn entre
fines y medios y, por lo tanto, la tendencia dialé&ctica al antago

nisme entre la voluntad y la fuerza del Estado.

30, Contradiccidn entre la naturaleza administrativa y

la naturaleza polftica de la administracitén pdblica

Hemos tratado suficientemente la dicotomfa polftica-adminis-
tracidn, concluyendo en su cuestionamiento. Polftica y adminis-
tracifén nc son incompatibles entre sf, sino que, por el contrario,
ambas estin presentes en la naturaleza de la administracién pabli
ca: son, en unidad, la administracién pGblica misma. La adminis-
tracifn pfiblica es, al mismo tiempo, dominio politice y direccdidn
administrativa. Lo interesante de este doble cardcter de la admi
nistracitn pGblica, ademds de la importancia de la dualidad misma,
es que la administracién pGblica como relacifn del Estado y la 80O
ciedad se presenta en uno y la otra de diferente manera: para el

Estado, la administracién p@iblica es una actividad subsumida a su
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soberanfa, una funcién de direccifn administrativa subordinada a
sus intereses; para la sociedad, en contraste, la administracifn

plblica es una actividad supraordenadora externa a ella que, como
dominio politico, viene a vulnerar la independencia de la vida ci
vil de los individuos. De hecho, la administraci®n ptiblica no es
puramente administrativa con respecto del Estado, ni puramente po
litica con respecto de la sociedad. Es ambas cosas, politica y -
administracién, tanto para el Estado como para la sociedad. ¢CO-
mo se explica entonces la unidimensionalidad de la relacidn entre
el Estado y la sociedad como puramente politica o administrativa?

Veames,

Debide al divorcio de la sociedad y el Estado, la administra
cién ptblica no puede manifestarse sinc al realizar la mediacidn,
dominando y dirigiendo a la vez; pero la sociedad civil, basada -
en el individualismo, no percibe la presencia de la administracién
pfiblica sino como una actividad ajena, externa y perjudicial. Por
ello, la sociedad civil no considera tanto el cardcter administra
tivo de la administracisn pfiblica, como su caricter polftico. El
Estado, por su parte, por el carfcter individual de la vida civil,
tiende a integrar y coordinar en funciones piiblicas y como direc-
cifn administrativa, las actividades que brotan de los libres que
haceres de los particulares. Para el Estado, su contacto con la

sociedad adquiere una relevancia esencialmente administrativa.

Asf como el Estado representa la esfera universal, la socie-
dad civil -corporaciones y comunidades, como las llama Hegel- re-

presenta la esfera particular. El Estado capitalista entra en -
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contacto con la sociedad civil, por medio de una instancia delega
cional: la administracidn pGblica. Es cumpliendo este papel me-
diador que la administracifn ptiblica aparece como administracifn
para el Estado y como politica para la sociedad.‘ La naturaleza -
administrativa de la administracién pGiblica supone la existencia
de un poder superior, scberanc, y el derecho tambi&n soberano de
creacién del caago pdbiico.ég/ La administracién del Estado es,
por tanto, la expresisn funcional de la organizacién de cargos -
con carfcter objetivo, y los requisitos de ingreso a ellos habrin
de partir de este mismo car&cter.lﬁ/ La creacifn del cargo y el
derecho de nombramiento y remocifn suponen, por tanto, la aboli-

cifn de las trabas patrimoniales del feudalismo.

El Estado capitalista liquidd el feudalismo, suprimiendo a -
su vez el sistema prebendal y estamental de apropiacifn de cargos,
cuyo ejercicio desde entonces queda desligado de la cuna y la es-
tirpe. FEs entonces que las {unciones objetivas del Estado, se -
atribuyen a la administracidn piblica como responsabilidad insti-
tucional, contrastande la patrimonializaci6n de los servicios en

la 8poca de las monarqufas medievales. Los administradores, como

10/ "La preferencia no es nada absolutamente determinable, esta
vinculacidn del individuo y del carge como dos aspectos siem
pre contingentes el uno respecto al otro, corresponden al po
der del principe como poder del Estado decisivo y soberano".
Hegel, Filosofla def derecho, p. 301.

11/ "Las funciones del gobierno son de natutrafeza objefiva paira
81 ya decididas segidn sustancia y han de cumplirse y realizar

. se por individuos. Entre ambos no s¢ encuenira nexe natural
inmediato; pon tanto, Los Lndividuos no estdn deteaminados -
pa&i elfos pon fa pensonalidad natural y el nacimiento". - -
Ibid,
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tales, quedan sujetos a una autoridad superior gque se reserva el

derecho de nombramiento.ég/ El ejercicio de la funecién ptblica,

las funciones objetivas del Estado, se convierten en un deber in-
herente al cargo administrativo y, por tanto, un deber que, sien-
do de naturaleza objetiva para el funcionario que lo desempefa, -
llega a ser una responsabilidad subjetiva, ligado a &1, a su per-
sona, como su propia piel. Los yerros o imperfecciones del Esta-
do, como consecuencia, son los yerros e imperfecciones de la admi
nistracidbn y han de ser atribuidos a los administradores como in-
cumplimiento de su deber. He aquf uno de los grandes dogmas ela-
borados por los dirigentes del Estado para distorsionar las realj
dades que vacen en el propio Estado, como expresidn de las rela-

ciones de dominacifén y explotacifn que pesan sobre la sociedad ci
vil, y uno de los argumentos favoritos de los publiadministrati-

vistas para reducir la administraci®n pfiblica finicamente a su na-

turaleza administrativa.

El Estado tiene en la administracifn pdblica un sistema de -
accibn, sujeto a su autoridad superior, cuya conducta ante &1 nisg
mo asume la forma de un comportamiento subordinado, puramente ad-
ministrativo. Tal es la naturafeza adminisirnativa de la adminis-
tracién pfiblica que, con caricter subordinado, asume a la vez el
papel expiatorio, tomando para si los defectos y errores del pro-

pio Estado; sin embargo, la administracifn p@iblica tiene también

12/ "El1 individuo que, por un acto soberano, estf ligado a una -
profesién oficiaf, estd asignado al cumplimiento de su deber'.
Ibid.

305



naturaleza politica, de dominio. La administracifn ptblica, fren
te a la sociedad, se presenta como dominde polltico., Al actuar -
sobre la sociedad, la administraciSn pfiblica ejerce el poder del
Estado, que no es sinc el poder de las clases dominantes en la -
sociedad misma. Sobre la sociedad, la administracién pdblica rea
liza la dominacién politica del Estado. Es la relacin interpues
ta entre el Estado y la sociedad, la cabeza de playa del Estado -
en los suelos ajenos de la scociedad civil. Los funcionarios del

Estado son sus delegados ante la sociedad.ég/

Sin embargo, de una naturaleza a otra,del cardcter adminis-
trativo subordinado al caricter politico de dominio, la adminis-
tracién p@blica sufre una metamorfosis: se convierte en un centro
de poder y en cierta medida, relativamente, genera sus propios in
tereses; la posibilidad de ejercer la dominacifn sobre las clases
dominadas hace de la administraci6n ptiblica un centro de poder.
Ccierto es que, sin embargo, su poder fluye de arriba, de la cima,
pero también lo es gue su contacto directo con la sociedad lleva
consigo el germen de cierta independencia necesaria para realizar
su cometido. Craso error en el estudio de la Administracifn Pd--
blica ha consistido el concebirla como un sSimple instrumento eje-

cutor, reducirla a una mera ejecucifn. Los administradores pue-

———t

13/ "En el comportamiento y la cultura de los funciomarios se en
cuentra el punto en el que las leyes y decisiones del gobier
no afectan a la individualidad y se hacen vigentes en la rea
lidad. Es el lugar del cual depende la satisfaccifn y con-
fianza de los ciudadanos en el gobierno, asf como la realiza
cidn del debilitamiento y frustracién de sus propdsitos"., -
Hegel, op. cit., p. 303.
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den fomentar clientelas y grupos interesados que estimulan, a su
vez, su independencia relativa, haciendo ineficaces los controles
politicos que sobre ellos funcionan.ii/ Los administradores reba
san hasta cierto punto los limites del control y logran partici-
par con &€xito en el poder; los funcionariog, sin ser miembros de

las clases dominantes, disfrutan entonces los beneficios del po-

der gubernamental.

La administracién ptblica tiene, de este modo, una naturale-
za doble gque es contradictoria y que hist6ricamente adquirié la -
forma de conflicto en la medida en que el Estado desatendid la di
reccidbn administrativa. El divorcio entre el Estado y la socie-
dad precipita a la administracién ptiblica capitalista hacia la -~
bidsqueda de un "lugar" entre ambos. 5i el Estado la subordina au
tocndiicamente, como sucedif en Oriente, la administracién ptbli-
ca tiende a la burocratizacifn de la sociedad; es decir, el Esta-
do engloba a la scociedad y la cubre orgadnicamente por medio de -
sus funcionarios. Si la sociedad civil y sus clases propietarias
debilitan al Estado como organizacidn centralizadora, como ocurrié

en la Edad Media, la administracifn p@blica tiende a la desburo-

14/ "La proteccidn del Estado y de los gobernados contra el abu-
so de poder por parte de las autoridades y sug funcionarios,
se encuentra, por una parte, inmediatamente en sSu jerarqufa
y responsabilidad y por otra parte, en la legitimidad de las
comunidades, corporaciones"....S5in embargo, "en la inmedia-
tez y personalidad de este contacto yace el que el control -
de arriba de este aspecto logre imperfectamente su finalidad,
la cual puede encontrar obstdculos que el intends comdn de -
Los funcionarnics en cuanto clase que se aglutina contra loe
subondinades y los superdlores". Tbid, pp. 302-303.
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cratizacifn del Estado y, por lo tanto, hacia su proéia desburo-
cratizacibn. Pero, si entre el Estado y la sociedad hay un modus
vivend{ en el gue fundamenten sus propias existencias, la adminis
tracién p@blica ocupa un lugar intermedio y guarda un equifibnrio

burocrdtico; asi ha ocurrido en el capitalismo.éé/

Cuando la administracién pGblica conserva el cardcter buro-
cratico, el equilibrio entre la sociedad y el Estado queda asegu-
rado., El capitalismo ha logrado mantener el divorcio entre la so
ciedad y el Estado, gracias a la interposicifn delegacional de la
administracién pGblica, que desarrolla su universafidad hasta los
limites precisos de la particularidad de la esfera civil. Pero,
en contraste, las sociedades precapitalistas no conocieron este -—
equilibrio y normalmente la administracidn p@blica se encontré -
plenamente burocratizada (despotismo oriental) o totalmente desbu
rocratizada (Grecia y Roma republicanas y Edad Media). En situa-
cibn semejante, en ausencia del equilibrio burocratico, la histo-
ria de la administracién plblica precapitalista puede resumirse -

en el conflicto entre la burocratizacién y la desburocratizacifn,

Sin embargo, el equilibrie burccritico capitalista es un -
equilibrio inestable, porque yvace en su seno la contradiccifn en-
tre la naturaleza administrativa y la naturaleza polftica de la -
administracibén pGblica, la escisifn del Estadoc y la sociedad. E1

modus vivendi entre el Estado y la sociedad no es gino una paz -

15/ Con respecto a2 esta argumentacidn ver: Eisenstadt, "Bureau-
cracy, bureaucratization and desbureaucratization",.
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pactada gue, como si se tratara de una tregqua, pronto adquiere un
cariz conflictivo. El doble caricter de la administracién pftibli-
ca, come yunque y martillo, hace de los administradores los prota
gonistas del drama del conflicto social, poniéndolos del lado de
las clases dominantes o, tras el cambio, del de lcs nuevos amos.

La administracidn pGblica es la administracién del Estado; del Eg

tado de las clases gue imperan en el orden Social.

Las contradicciones de la administracién ptblica capitalista
evidencian desajustes en la estructura y funcionamiento de la pro
pia administracién pGblica. Seflalan desfases orgdnicos y funcio-
nales que se producen en la divisién de la sociedad y el Estado y
que, al mismo tiempo producen impacto en esa misma divisidn. Los
desajustes y desfases en la administracién ptiblica son inherentes
a su condicién mediadora v estarin siempre presentes por cuanto -

la administracién pfiblica sea una mediacién.
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XII. OBJETO Y ESTUDIO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

La administracién ptblica es un fenfmeno concreto, un objeto
de estudic especifico, identificable y definible. Tiene, como =~
otros estudios, una tradicibn intelectual propia: la de la ciencia
politica., La Administraci®fn Pfiblica es una disciplina desarrolla-
da como un subcampo de la ciencia politica, desde el siglo XVI; -
aunque sus origenes como formacidn social concreta se remontan a
los inicios mismos de la civilizacifn, en el modo de produccibn -
asidtico, su estudioc da comienzo con el nacimiento mismo del capi
talismoc y el Estado absocluto gue se engendra en &l, Hay, enton-
ces, un vacic de conocimiento entre el objeto y el estudic de la
Bdministracidn Piblica hasta el final de la Edad Media. La causa
de este vacio no es acadfmica o formal; no se debe a la ausencia
de pensadores que debieran haberla atendido, ni al desinter&s de
los cultos fil&sofos de la antigliedad. La causa brota de la rea-
lidad histSrica: s6lo en el capitalismo la divisifn de la socie~
dad y el Estado, aparejada a la divisibn social del trabajo, des-
embarazd al ejecutivo de la inextricable marafia que lco aprisiona-
ba ~-que lo mantenia confundido con la legislacidn y la jurisdic-
cibn~, que lo constrefifa a los hdbitos patrimoniales, a confusas
relaciones donde nc hay lo pdblico ni lo privado, donde lo estre-
chaban lentas y estorbosas formas colegiales. El capitalismo es,

si no el origen del ocbjeto, sf lo es del estudio de la Adminis-
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tracién Piblica, gracias a que fue el capitalismo el que desmem-

bré las ataduras patrimoniales y colegiales que mantenfan cautivo
al ejecutivo, poniendo al desnudo -en plena transparencia median-
te la divisisn de la sociedad y el Estado- el carfcter y forma de
la administracién pGblica comc un fenSmeno que llegsd, en su momen
to histdrico, a tener sustantividad. BEs el capitalismo el gque da
identidad y define la administracifn pfiblica, como especificidad

incubada en su seno. Por lo tanto, es tambi&n el capitalismo el
que crea el finico estudio de la Administracién Pfblica, el estu-

dio capitalista de la Administracién Pfiblica. No obstante, la -
teoria capitalista de la Administracién Pfblica nace con pies de
barro y hoy, en los setentas, vive una crisis de creatividad en -

la cual se evidencia un divorcio entre el objeto y el estudio.

Por todo esto, el estudio de la Administracién Ptblica capi-
talista ha sido replanteado. Hemos tratado de ponerlo sobre ba-
ses firmes, es decir, las de la realidad. El replanteamiento su-
pone, como consecuencia, la reformulacifn del objeto y el estudio
de la Administracién Piiblica. Este mismo es el orden que tienen

los apartados siguientes.,

31. El objeto de la administracidn pfiblica

La administracifn pGblica es un objeto de estudio consisten-
te en la mediacién entre el Estado y la sociedad. Es, por este -
hecho, un fenSmeno identificable y definible. Los fundamentos de

su identidad descansan en cuatro condiciones hist8ricas:

312



a} El divorcio del Estado y la sociedad

b) La necesidad de la mediacifn entre el Estadec y la socie-
dad

¢) La forma doble de la mediacifn, al través de las clases -
sociales y de la administracién pdblica. Las clases como
mediacisn entre la sociedad y el Estado y la administra-
cidn pfiblica como mediacién entre el Estado y la sociedad

d) La organizacién bipolar de la mediacifn. Las clases so-
ciales en el legislativo y la administracién pdblica den-

tro del ejecutivo.

Estas condiciones histSricas crean la sustantividad de la ad
ministracién pGblica como formacién social especifica. La admi-
nistracién p@iblica, como objeto de estudio, estd caracterizada por
cuatro atributcs que identifican su lugar en el modo de produc- -
cién capitalista: 1)Es una de las dos formas de mediaciln entre -
el Estado y la sociedad, entre la sociedad y el Estado: 2) Es la

delegacibn del Estado en la sociedad; 3) Estd organizada en el -
ejecutivo; y 4) Es el gobierno en accién; la accibdn del Estado en
la sociedad civil. El estudio de la Administracifn Pdblica no -

puede partir sino de estas mismas premisas.

La administracién pfiblica, como seri argumentado adelante, -
se identifica con el ejecutivo. Este y el legislativo conforman
lo esencial del régimen polftico. E1 régimen, por tante, resume
los centros de poder del Estado, a saber, el legislativo y el eje

cutivo. Hasta la primera mitad del siglo XIX el capitalismo desa
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rxolld el legislativo como centro hegeménico de poder, porque en
€l ]la burguesfa se expresaba ya como clase dominante. En la se-
gunda mitad de ese siglo el capitalismo consolidé las condiciones
de la burguesfa como clase hegemSnica en el blogue en el poder de
las clases dominantes, pero hizo rotar el centro de su poder del
legislative al ejecutive. Una burocracia politica, organizada en
el ejecutivo, ahora gobierna en su nombre.i/ El predominio del =

ejecutivo va aparejado al predomindie polfitico de la burguesia.

1/ Este proceso tuvo su manifestacidn tipica en la Francia deci-
mondnica. "Se comprende inmediatamente due en ur pais como -
Francia, donde el poden ejecutivo dispone de un ejército de -
funcicnarios de més de medio millén de individuos y tiene por
tanto constantemente bajo su dependencia incondicional a una
masa inmensa de intereses y existencias, donde el Estado tdiene
atada, f{iscalizada, regulada, vigilada y Zutefada a fLa socie-
dad civil, desde sus manifestaciones mds amplias de vida has-
ta sus vibraciones mds insignificantes, desde sus modalidades
mds genernales de existencda hasta La existencda piivada de -
Los individuos, donde este cuerpo parasitario adquiere, por -
medio de una centralizacidn extraordinaria, una ubicuidad, una
omnisciencia, una capacidad acelerada de movimientos y una -
elasticidad, que sdlo encuentran correspondencia en la depen-
dencia desamparada, en el cardcter cadticamente informe del -
auténtico cuerpo social, se comprende que un pais semejante,
al penden La posibifidad de disponen de L0s puestos mindisternia
Les, La Asamblea Nacionaf perdia toda influencia efectiva, &4
al mismo . tiempo no simplificaba La administracién del Estado,
no reducia todo lo posible el ejército de funcionarios y fi-
nalmente no dejaba a la sociedad civil y a la opinidn piiblica
crearse sus drgancs propios, independientes del poder del go-
bierno. Pero el {interés material de la burguesfa francesa es
td precisamente entretejido del modo m#s Intimo con la conser
vacidn de aquella extensa y ramificada maquinaria del Estado.
Coloca aqui a su poblacifn sobrante y completa en forma de -
sueldos del Estado le que no puede embolsarse en forma de be-
neficios, intereses, rentas y henerarios, De otra parte, Su
intends poli{tico la obligaba a sostener una guerra ininterrumpi
da contra la opinidn piiblica y mutilar y paralizar recelosa- -
mente los &rganos independientes de movimiento de la sociedad,
all? donde no conseguia amputarlos por completo. Ue edle mo-
do, fa burguesia {rancesa vefase forzada, por su situacidn de
clase, de una parnte a destruir Las condieiones de vida de to-
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El desarrollo de la administracién pfiblica también estd regi
do por las leyes del capitalismo., Las leyes de la administracién
pliblica estdn sometidas a las leyes del modo de produccidn capita

lista.

La prdimera Ley de La administracién pdblica consiste en su -
subordinacién al crecimiento de las fuerzas productivas, al desa-
rrollo de la productividad material. La segunda £ey establece -
gue su desarrcllo esti condicionado por las luchas de clases y las
revoluciones burguesas acontecidas del siglo XVI a la fecha. La
tercenra enuncia la relacidn del eclipse del poder legislativo y -
el auge del poder ejecutivo, con la formacién de la administra- -
cién pGblica como una institucidn politica sustantiva y peculiar,
Las tres leyes de la administracién ptGiblica explican, en suma, -
las condiciones histéricas en las cuales la administracidn ptblica

se desenvuelve y le permiten identificarse como objeto de estudio.

En Francia, a mediados del siglo XIX, encontramos el desarro
llc més puro de la aparicifn de la burguesfa como clase dominante
y hegemfnica, el desarrcllo tfpico del Estado capitalista como -~
unidad de clase de las clases dominantes. En esta &poca, se mues
tra en forma transparente cSmo la centralizacidn y la burocratiza
cién creada por el ancien 41€gime se encuentran entretejidas con -
los intereses econdmicos de la burguesfa, y cfmo sus intereses po

do poder parfamentario, inclugendo por Ltanto el suyo propio,
y de otha parte a hacer innesistible el poden ejecutivo hos-
il a ella". Marx, EL dieciocho brumarie de Luis Bonaparte,
pp. 288-289.
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liticos, al chocar con los intereses de otras clases de la socie-
dad civil, tienden a promover el ejecutivo -a la par que su centra
lizacién y burocratizacibn- amplificando el carécter coercitivo -
y represivo del Estado. En tal situacifn, el Estado asume la uni
dad de las clases dominantes, bajo la £gida hegemSnica de la bur-

guesia.

La autonomia relativa del Estado no es, entonces, una bonda-
dosa concesién de la burguesfa a la burocracia politica gque se per
sonifica en el ejecutive. El ejecutivo, fuerte, poderoso, gue 08
tenta y goza la autonomia del Estado, brota de la dominacin bur-
guesa de clase, pero pone al margen del gobierno a la propia bur-
guesfa. Para primero satisfacer sus intereses polfticos, y luego
sus intereses econdmicos, la burguesfa mantiene su unidad de cla-
se y su hegemonia en la medida en que crea las condiciones mate-
riales para la promocidn y el ascenso del ejecutivo. Asf, el au-
ge y desarrollo del poder ejecutivo esti entretejido a los intere
ses econfmicos de la burguesia, a la par gque esti hermanado a sus

intereses esenciales de clase: los intereses polfticos.

El poder ejecutivo es una creacién de la monarquia absoluta
que la burguesfa y sus revoluciones utiliza y desarrolla en su -~
provecho. La centralizacién, arma del antiguo régimen contra el
feudalismo, es esgrimida después por la burguesfa, contra el anti
guo régimen. Luego, el Estado burgués emprende, por medio del po

der ejecutivo, la expropiacién de la sociedad.g/ La centraliza-

[

2/ "Cada interés comiin se desglosaba inmediatamente de sociedad,
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cién administrativa creada por el capitalismo es como un torbelli

3/

no; por igual la monarquia abscluta™ que el Imperio Napolednico,
la repiiblica del 87£/que el reinado de Orleans, la parodia impe-
rial de Lulis Bonaparte que la repiiblica parlamentaria, promovie-

ron e incrementaron la centralizaci®n, la burocracia estatal y la

5/

creciente importancia de la administracién p@blica.= El poder -
ejecutivo, fortalecido por la burguesfa, no ha conocido limitacién
alguna en tal o cual régimen politico, en tal o cual forma de go-
bierno. Todas las revoluciones burguesas de Francia no contuvie-
ron el crecimiento de la administracién pdblica, sinc que, por el

] C_ . 6
contrario, desataron su ampllac16n.a/

se contraponfa a &sta como interés superior, gerneiral, sustraia
de la propia actuacidn de los individuos de la sociedad y se -
convertia en objeto de la actividad del gobierno, desde un -
puente, la casa-escuela y los bienes comunales de un munici-
pio rural cualquiera, hasta los ferrocarriles, la riqueza na-
cional y las universidades de Francia". Tbdd, p. 340.

3/ "En el siglo XVIII, la administracién pdblica estaba ya ...
muy centralizada y era muy poderosa y prodigicsamente activa.
Siempre se Le vela atareada en ayudar, en prohibin o en peami-
tin. Tenfa mucho que prometer y mucho que dar. Influfa ya -
de mil maneras, no solamente en la marcha general de los asun_
tos, sine tambi&n en la suyerte de las familias y en la vida -
privada de cada individuo". Tocqueville, E£ antiguo négimen
y La revolucdidn, pp. 15-16.

4/ MLa Revolueidn..., fue esencialmente... una revcolucidn social
y politica.., tendid... a acrecentar el poder y Los derechos -
de fa autonidad piblica". 1Ibid, p. 46.

5/ '"Todas las revoluciones perfeccionaban esta mdquina en vez de
destrozarla, Los partidos que luchaban alternativamente por
la dominacidn, consideraban la toma de posesidn de este inmen
80 edificio del Estado como botin principal del vencedor". -
Marx, E£ diecdloche..., p. 340,

6/ "Pero bajo la mopatquia absofuta, durante la pidimera revolu-
cién, bajo Napoledn, la byrocracia no era mds que el medio pa
ra preparar la dominacién de clase de la burguesia. Bajo 1la
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Sin embargo, ascenso del ejecutivo y el incremento de su ac-
cién en la sociedad, no superan la divisi6n entre el Estado y la
sociedad; del mismo modo, el dominio absclutista y hasta desp6ti-
co que asume el Estado polftico sobre la sociedad civil, no los -
identifica, sino por el contrario, remarca y define con mayor pre
cigidn su divorcio. E1 poder creciente del gobierno, resumido en
el ejecutivo, se fundamenta como condicidn histSrica en la esci-
sién del Estado y la sociedad.Z/ El ascenso del ejecutivo no s&-
lo brota de esta escisidn, sino gue es su prueba mis contundente.
El ejecutivo, entonces, es el obhjeto de estudio de la Administra-
cién Pfiblica en la medida en que, como centro de poder cimero del
Estado, concentra en su senc esencialmente las facultades y capa-
cidades dinfmicas del propio Estado, y organiza y pone en accin,
en movimiento, toda su fuerza vital en el seno de la sociedad ci-
vil. Es asf, porque a mediados del siglo XIX queda definitivamen
te establecida la divisién del Estado y la sociedad y, al mismo -

tiempo, la capacidad de accifn del Estado queda esencialmente con

redtanracidn, bajo Ludls Felipe, bajo la hrepdblica panfamenta-
#4a, era el instrumento de la clase dominante, por mucho que
ella aspirase tambi&n a su propio poder absoluto".,. "La repid
btica parlamentaria, en su lucha contra la revolucidn, vidse
obligada a fortalecer, junto con las medidas represivas, los
medios y la centralizacidén del poder del gobierno" .., "Es ba
jo el segundo Bonaparte cuando el Estado parece haber adqulrl
do una completa auvtonomia. La mdgquina del Estado se ha conso
lidado ya de tal modo frente a la sociedad burguesa". Tbdid.

7/ "La parodia del imperio /de Luis Napoledn/ era necesaria para
liberar a la masa de la nacién francesa del peso de la tradi-
cidn y hacer gque se destague nitidamente La contraposiciln en
tre e£ Estado y La sociedad... la centralizacidn del Estado,
que la sociedad moderna necesita, s8lo se levanta sobre las -
ruinas de la maqulnarla burocridtico-militar del gobiernmo, for
jada por oposicidn al feudaliswo", 1bid, p. 347.
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centrada en el seno de su centro de poder supremo: el ejecutivo.
La administracién pGblica, por fin, se ha desprendido de todas -
las rémoras medievales, de todas las trabas patrimoniales que es-
torbaban su completa formacidn en el poder ejecutivo como una ing

titucisdn del Estado sustancial y diferenciado.

Para precisar el objeto de estudio de la Administracifn PG-
blica, es decir, el ejecutivo, antes debemos precisar algunos tér
minos que se encuentran estrechamente vinculados: Estado, régimen

politico, gobierno, ejecutivo y administraci6n ptblica.

El Estade, como ha sido definido, es la organizacifn del -
ejercicio del poder de las clases dominantes. Por su parte, el -
négimen politico es la suma de los centros de poder del Estado. =
En el siglo XIX se dio una bipolaridad alterna de los centros de
poder; pero, desde sus orfgenes en el siglo XVI, el Estado capita
lista, en su fase como monarqufa absoluta, destacd el poder del -
ejecutivoe regio como arma antifeudal, en detrimento del legislati
vo, hasta su eclipse a finales del siglo XVIII. Con la Revolu- -
cifén Francesa el centro del poder fundamental pasa al legislativo
hasta que, a mediados del siglo XIX, el capitalismo crea las con-
diciones del predominio del ejecutivo. Y de ahf hasta nuestros -
dfas. En sfntesis, el ré&gimen polftico resume las relaciones de
los centros de poder -el parlamento y el ejecutivo-, destacando -

el predeminio de uno de ellos,

El predominio del ejecutivo moderno -y debido al cardcter de

liberante del parlamento, a su papel clasista representativo como
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delegacidn en el seno del Estado- ha provocado una gradual tenden
cia que identifica, en el capitalismo y, sobre todo, del siglo -
XIX a la fecha, gobieanc con ejecutivo. Por esta razén, el ejecu
tivo como mediacién del Estado y la sociedad, como delegacifn es-
tatal en la vida civil, toma naturalmente el papel gubernamental
como su propic papel. Hegel, por todo esto, lo mismo gue Rousseau,
tuvieron razén al identificar al gobierno -és decir, el gobierno
del Estado sobre la sociedad- con la finica forma como se puede go
bernar: al través de la mediacién, del conducto comunicador del -~
Estado en la sociedad, es decir, el efecutivo. El legislativo, -
recordemos, es el conducto comunicador de la sociedad con el Esta
do. Dado que la sociedad no gobierna al Estado -aunque &ste haya
sido incubado en su seno-, sino el Estado a la sociedad, el con-
cepto de gobierno queda identificado, en su propia significacién
real, con el ejecutivo. Gobernar es efjecutar hechos, realizar el
dominio del Estado en la sociedad. Gobiernc y ejecutivo son idén

ticos.

Administracidn Pablica no es distinto ni a gobierno ni a po-
der ejecutivo. Rousseau, Paine, Hegel, Marx y Tocqueville, nunca
identificaron administracién pGblica con fuerza, aplicacifn o eje
cucibn, ni tampoco la diferenciaron de voluntad, decisién o pres-
cripcién, como inherentes a polftica. En contraste, Wilson, Good
now, Moreland, Willoughby y Weber identifican politica con deci-
8ién o voluntad, adscribiendo a administraci®n las caracterfsti-
cas de realizacién o ejecucifn. Entonces ¢por qué la dualidad le

gislativo-ejecutivo del siglo XIX, se ha convertido en la dicoto-
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mia politica-administracifn del sigle XX? ¢Por qu& la universali
zacién del legislativo se falsific6 por la universalizacidn de la
politica y po£ qué la particularizacifn del ejecutivo se falsifi-
c6 por la particularizacifn de la administracifn. La respuesta -
es que se verifica una suplantacifn, mediante la cual el legisla-
tivo y el ejecutivo son sustituidos por la polftica y la adminis-
tracifn, atribuyendo a é&stas las caracteristicas de aquellos. Por
tanto, si bien es cierto gue el objeto de estudio es primeramente
definido por los publiadministrativistas, tambi&n lo es gque les -
preceden en su identificacifn los fil&sofos politicos. De este -
modo, Rousseau define el gobierno o suprema admindistrhacifn como -
el efercicdio legitimo del poder ejecutivo, sefalando como su ca-

racterfstica la potencda y la fuerza. Hegel define el gobierno -
como mediacibn, esto es, como actividad encaminada a "la prosecu-
ciSén y el mantenimientoc de la vigencia de lo decidido, de las le-
yes, de las instituciones y establecimientos existentes para fina
lidades comunes“.gf Y Marx concibif la administracifn pfiblica co

9/

mo £a actividad crgandzadona def Estado.=

Entre los pensadores modernos destaca el concepto de Wilson
sobre la administraci®n pfiblica, como gobiernc en accifn, como el
ejecutivo u operativo, que es lo mis visible y obvio. Gulick, -
después de definir al gobiernoc como el "grupo organizado de hom-

bres quienes en un momento dado ejercen el poder efectivo de for-

8/ Fitesogla del derecheo, p. 298.

9/ "Kritische randglossen zu dem artikel 'Der KHnig von PreuBen
und socialreform. Von einem PreuBen'", p. 401.
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zar conformidad y servicios, y dirigir los diversos servicios co-
munes”, formula la gue probablemente sea la mis fidedigna y real

de las concepciones elaboradas en el estudio de la Administracién
Pliblica capitalista: "En esfos mismos términos, Las cosas que es-
tos gobennantes hacen, esto es, el trabajo def gobienno, el desa-
hrollo y compulsidn de controles, el establecimiento y manejo de
dervicdos, todo undido, es La administracién pdbﬂica".lg/ Final-

mente, Dimock, en uno ?e sus ensayos de juventud, define la admi-
nistracién p@blica destacando su caricter din&mico: "La adminis-

tracién piblica no es meramente una migquina inanimada, realizando
sin pensar el trabajo def gobierno. 51 la administracién ptblica
esti relacionada en los problemas del geobierno, estd también por

esto mismo interesada enteramente en losg fines y objetivos del Es
tado" (...) la administracidn pdblica es el Estado en aceibn, el

Estado como conét&ucton.lé/

El objeto de estudic de la Administracifn Ptiblica es, por -
tanto, el ejecutivo, ya que &ste es el gobierno como mediacifn: y
es al mismo tiempc la administracidn ptblica, porgue ella es la -
mediacifn entre el Estado y la sociedad. Gobiernc, administra- -
cidn pblica y ejecutivo, son lo mismo; el objeto de estudio es -
la administracién pGblica -cuu windsculas-, el gobierno y el eje-
cutivo, porque son idénticos. Como convencién, en adelante nos re

feriremos al ejecutivo como objeto de estudio de la Administra- -

"Politics, administration and 'the new deal'", p. 60.

"The meaning and scope of public administration”, p. 1.
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cibn PGblica, dando por supuesto que inplica al mismo tiempo go-

bierno y administracifn ptiblica.

El ejecutivo como objeto de estudio, sin embarge, nc ha gue-
dado claramente establecido en el estudio de la Administracibén PG
blica, excepto en los Estados Unidos. No obstante, lo importante
ne es el hecho de que el ejecutivo sea el objeto de estudic de la
aaministracién Ptblica, sinc que el mismo ejecutivo no sea estu~-
diado como mediacifn. Es analizado como un organismo cuyo inte~-
rés radica en su propia composicifn estructural; es decir, el eje
cutivo es estudiado internamente, en su organizacifn y en sus pro
cesos interiores. Esta aseveracidn fue comprobada con el andli-
sis comparado de la tem&tica tratada en quince de los més utiliza
dos textos de Administracitn Plblica en Estados Unidos y Mé&xico. 12/
Todos los textos se refieren al poder ejecutivo norteamericano (a
excepcidn de las cobras de Munoz Amato, Mosher y Cimmino, Jameson,
Rodriguez Reyes, que se refieren al ejecutivo correspondiente a -~

su pais), a su forma de organizacifn, al carfcter de su direccifn,

12/ Los textos consultados son los siguientes: White, Inlaoduc-
cifn al estuddio de £a administracién pdblica (primera ed. en
inglés, 1926); Pffifner y Presthus, Pubfic administration -
(p.e., 1935); Morstein Marx, Efements of public adminlistra-
tion (p.e., 1946); Simon ef atl, Public administration (p.e.,
1950); Dimock y Dimock, Administracién pdblica (p.e.i., 1953);
Waldo, Admindstnacién pubﬁ&ca (p.e.i., 1953); Mufioz Amato, In
trnoduccibn a La administracién pdbfica {(p.e., 1957); Jameson,
Administrnacao publica (p.e., en portugués, 1962); Mosher y Cim
mino, Ciencia de La adminisitracibn (p.e., en italiano, 1961);
Nigro, Pubfic administrnation (p.e., 1965); Martin, Adminisira
eibn pdblica (p.e.i., 1967); Reagan, The administration of pu
bbic policy (p.e., 1969); Rodriguez Reyes, lLa adminidtracifn
def secton pdblico (p.e., 1970); y Sharkansky, Admindistracidn
pibfica (p.e.i., 1970).
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a su sistema financiero, & su personal y a sus procedimientos y -

procesos.

El listado completo de la temdtica del ejecutivo norte

americanc fue clasificada en la forma siguiente:

1.

Estudio de £La Admindistracidn Piblica, Es tratado en to-
das las obras en sus primeros capitulos.

Organizacifn. Tratado por White, Pffifner y Presthus,
Simon et af., Morstéin Marx, Dimock, Waldo, Mosher vy
Cimminc, Martin, Reagan, Rodriguez Reyes, Nigro y Shar-
kansky, Este tema es omitido por Mufioz Amato y -
Jameson.

Direccdidn. fTratade por White, Pffifner y Presthus, -~
Morstein Marx, Simon ¢f af, Dimock, Waldo, Mosher vy -
Cimmino, Martin, Reagan, Rodrfguez Reyes, Nigro y - -
Sharkansky,

Administracién de pernsonal. A excepcibédn de Jameson vy
Reagan, este tema aparece en todos los textos,
Administracifn financiera, Lo tratan todos, mencs Si-
mon, Jameson, Reagan y Sharkansky.

PLaneacién. Tema general, salvo White, Pffifner, Jame
son, Martin, Nigro y Sharkansky.

Polificas y procedimiented. Lo tratan la mitad de los
autores: Morstein, Simon, Dimock, Mosher, Rodriguez Re
yes, Nigro y Sharkansky.

Burocraci{a. S6lo es tratado por tres autores: Morstein,

Waldo y Martin.
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9. Politica y admindisiracibn pidbfica. Es tratado en cuatro
obras: Morstein, Dimock, Reagan y Rodriguez Reyes.

10. Responsabifidad., Wo lo tratan cinco textos: Mufioz Amato,
Jamescn, Mosher, Reagan y Sharkansky.

11. Refaciones con ef pdbfico. Lo tratan Dimock, Mosher, Mar
tin, Reagan, Nigro y Sharkansky.

12. Relacdiones intragubennamentales, Gobieano federal y go-
biernos estatales y municipafes. White, Reagan y Shar-
kansky, lo tratan.

13, EL ejecutdivo y Los otnos poderes. Lo tratan White, PEfif
ner, Morstein, Simon y Sharkansky.

14, Comundicacdidn. Lo tratan Simon y Nigro.

15. 0Otres {incluye temas con rendimiento, democracia, rela-
ciones humanas; en f£in, temas disimbolos). Simon, Dimock,

Jameson, Martin, Reagan, Rodriguez Reyes y Nigro.

Este listado temftico integra el objeto de estudio de la Ad-
ministracitén PGblica norteamericana. Se refiere al poder ejecuti
vo: a su oagandizacibn, formas y caracteristicas (jerdrquica, fun-
cional, etc.); a su direccdidn, autoridad, tipos de mando (lineal,
funcional), modos de obtener y estimular la obediencia, etc.; a -
su personal, formas de reclutamiento, entrenamiento, promocibn, -
salarios, puestos, etc.; a su adminfsatracibn financiera, métodos
impositivos, presupuestos, gastos, tesoreria, etc.; a su planea-
cibfn, instrumentos y medios de programacidn, fines de la planea-
cibn, etc.; a sus politicas y proceddimientos, toma de decisiones

y modos de operacibn, rutinas administrativas, etc.; a su cueapo
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burocrdtico informal, sus intereses, deseos y fuerza politica; a
su nesponsabilidad constitucional, a la responsabilidad de los -
funcionarios, la moral y deberes del personal pliblico; a sus 1efa
cifones con ef pdolico interesado en sus servicios; a sus aelacio-
ne4 con los Estados y los municipios, asi como sus iefacdiones con
el legislativo y el judicial; a sus medios internos de comundca-

elfn (verbal, escrita, etc.) y la importancia de &sta para la in-
tegracién de su perscnal; y finalmente, a su carfcter "democr&ti-

n

co", sus principios de "equidad" y otros muchos problemas apologé
ticos que los publiadministrativistas plantean con relacibn al -

ejecutivo.

La Administracién PGblica norteamericana no ha descuidado el
estudio del ejecutivo, pero se preocupa s6lo por su esfructura on
gdnica, no por su f4uncibn en La sociedad. Esto es, se despreocu-
pa de lo esencial, por la naturaleza dinmica del ejecutivo. Si -
la administracién pGblica es la mediacifin entre Estado y la socie-
dad, tal es su naturaleza, su esencia; por tantce el ejecutivo se
caracteriza por ser una refacifn y, como tal, su estructura aueda
definida por este carfcter mediador. El ejecutivo no sélo debe -
ser estudiado internamente, en su estructura, sino externamente -
como delegacibn del Estado en la sociedad; es asi porque su pro-
pia composicibn interna est& determinada por su naturaleza media-
dora. El error norteamericano no ha consistido tanto en estudiar
internamente el ejecutivo, sino en omitir su esencia como rela- -
cibn y, por tanto, estudiarlo hacia adentro como organizacién y -

s8lo en cuanto tal.
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En Europa el estudio de la Administracisn Pdblica ha conside
rado también al ejecutivo, pero en el marco mis general del régi-
men parlamentario; el problema mayor, sin embargo, ha consistido
en la estrecha relacifn entre el derecho y el estudic de la Admi-
nistracién Piiblica. En Francia e Italia, por ejemplo, el derecho
constitucional y el derecho administrativo contribuyeron a distor
sionar al ejecutivo como ocbjeto de estudio; un papel similar jugd
la teorfia general del Estado en Alemania. Implicado en la trama
legal, el ejecutivo perdif en la teorfa formal lo gue habfa logra
do en la prictica: su especificacifn como fendmeno politico y so-
¢ial. Francia, donde la consolidacién de la autonomia relativa -
del Estado frente a la sociedad civil tuvo su desarrollo tfpico,
no ha logrado sin embargo construir el estudio de la Administra-
cidén P{iblica al margen del derecho constitucional. En cuanto a -
Inglaterra, su otrora papel inspirador de los primeros estudios -
de la administracidn pfiblica norteamericana, se subordiné al avan
ce de la investigacién administrativa en Estados Unidos. En suma,
Europa, cuna del Estado y la administracién pdblica capitalista,
seno en el cual fue engendrada nuestra disciplina, se dej8 arreba
tar la vanguardia en el estudio de la Administracién Pﬁblica.lé/

En el apartado sigulente analizamos este problema.

13/ No obstante la supremacia norteamericana, la Administracidn
Piblica en Europa ha tenido un importante desarrollo. Sobre
el estudio de la Administracidén Piblica en Francia pueden es
tudiarse las siguientes obras: Landgrod, "La science del'admi
nistration publique en France au 19éme et au 20&me sécle" y
Froment-Maurice, "Sur la science administrative"; en la déca
da de los setentas aparecieron dos libros de texto: del Ins-
titut Belge y Francais des Sciences Administratives, L'Admi-
nistrnation pubfique y de Massenet, Lla nouvelle gesticon publi
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El ejecutivo, en suma, deberd ser estudiado como lo que es:
una relacidn, la delegacifn del Estado en la sociedad. S8lo asf
se podr&, despufs, iniciar el estudio de la organizacifn interna
del ejecutivo. 8in lo primero -el ejecutivo como relacién-, el es
tudio de sus entrafias orgénicas y su fisiologfa interna permanece
rd en un circulo viciocso; el ejecutivo no se explica por sf mismo:
lo explica su papel mediador, politico y social. Esto es lo que

lo hace ser el objeto de estudio de la Administracifn PGblica.

Ahora bien ¢clmo se ha desenvueltoc el estudio del ejecutive?
¢La Administracifn PGblica tiene una tradici®n académica; tiene -
antecedentes intelectuales? Sf, los tiene. El capitalismo, al -
crear, en las condiciones materiales de existencia, las relacio-

nes sociales que le son correspondientes, ha creado también las -

formas intelectuales en que expresan esas mismas relaciones.ii/

que., Recientemente aparecid un interesante y prometedor li-
bro: Scdience admini{strative de Chevallier y Loschak. En In-
glaterra, ademis del estudio pioneroc de Moreland, "The scien
ce of public administration", destacan las diferentes aporta
ciones tanto en historia como en teorfa por parte de Gladden;
también tiene significacidn el articulo de Fletcher, "Public
administration™, como el ensayo de Robson "Recent Trends in
public administration™,., Para una visifn general del estudio
de la Administracidn Pidiblica en Europa, se puede consultar -
el ensayo de Morstein Marx: "A new look at administrative -
science in Europa", Sin embargo, sobre todo en Inglaterra,
existe una reorientacifn del estudio de la Administracién Pd
blica hacia la doctrina norteamericana. Al respecto ver: -
Walker, "An american conception of public administration"; =~
Mackenzie, "The study of public administration in the United
States"; y Ridley, "Public administration: cause for discon-
tent".

l4/ "Los mismos hombres que establecen las relaciones sociales -
conforme a su productividad material, producen también los -
principios, las ideas, las categorias conforme a sus relacio
nes gociales", Marx, M{seria de La {ilosoffa, p. 338.
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La administracifn ptblica es un producto determinadc de las fuer-
zas productivas a las cuales da cabida el capitalismo; como rela-
cién social, ha creado ella misma las categorfas y los conceptos
en gque se expresa como realidad concreta. El estudio de la Admi-
nistracifn P{iblica es el producto intelectual que ha sido engen-
drado en la relacifn concreta, el ejecutivo, come ohjeto del pro-

pio estudio.

32, El estudio de la administracién ptblica

8i las condiciones materiales, la produccién econfmica, de-~
terminan las relaciones sociales, éstas a su vez determinan las -
formas del pensamiento. Es hasta el modo de produccidn capitalis
ta donde la administracién pfiblica adquiere independencia orgénica
con respecto de otros fenfmenos e instituciones politicas, espe-
cialmente de las legislativas y judiciales. La divisién del Esata
do y la sociedad, as{ como la necesidad de su relacifn, hacen del
ejecutivo una mediacidn empatada a la propia del legislative y, -
por tanto, adquiere sustantividad histérica, existencia separada.
Es mis, el fortalecimiento del ejecutivo ha venido a ilustrar con
transparencia el divorcio de la sociedad y el Estado y la autono-
mfa relativa de este mismo; estos hechos, que no son sino relacio
nes socialeséé/ -gl producto de la accién recfproca de los hom~ -

bres-, producen s. expresifn abstracta, las categorfas y concep-

e ——

15/ "30ué es La sociedad, cualquiera que dea su forma? EL pro-

T ducto de La accidén necfproca de £os hombres... Tomad una de-
terminada sociedad civil y tendréis un determinado Estado po
LLtico", Carta de Marx a Annenkov, p. 20,
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tos intelectuales correspondientes. El estudio de la Administra-
cifén Pfiblica deberi ser la expresifn abstracta de la administra-

cién plblica como objeto.

Hemos visto en los capftulos I y II, que las categorfas e -
ideas del pensamiento administrative postwilsonianc no correspon-
den a las relaciones sociales reales; &stas, como materia de and-
lisis, y las ideas, como su expresidn conceptual, est&n divorcia-
das en el estudio de la Administracidn Piblica. En contraste, la
filosoffa politica prewilsoniana corresponde plena y precisamente
a las relaciones sociales gque la incubaron. Las causas por las -
cuales la Administracifn Piblica de Wilson a la fecha esti divor-
ciada del objeto, ya han sido tratadas con suficiente extensidn -
en los capitulos sefalados; las razones por las cuales la filoso-
fla politica anterior a Wilson sf corresponde al objeto, seridn -

tratadas a continuacién.

Las relaciones sociales, los hechos que producen las relacio
nes humanas, son engendrados por el desarrollo de las fuerzas pro
ductivas.ié/ La produccién de los medios de vida por parte de -
los hombres, genera al mismo tiempo las relaciones que los inte-

17/

gran socialmente.—~ La produccisn material implica un determina

16/ ";Son los hombres libres de escoger tal o cual forma social?
En absoluto. Tomad un determinado estado de desarrollo de -
las facultades productivas de los hombres y tendréis una de-
terminada forma de comercdo y de condumog. Tomad determinados
grados de desarrollo de la produccién, del comerecio, del con
sumo y tendréis una determinada forma de constitucidn social,
una determinada organizacidén de la familia, de Srdenes o cla
ses, en una palabra: una determinada Aocia&hd cfvil”, Tbid.

"Los hombres fabrican el pafio, la tela y los tejidos de seda

5
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do avance de las fuerzas productivas; por tanto, las relacliones -
sociales que engendran los hombres al entrar en contacto en su pro
ductividad material, existen por cuanto son correspondientes a un
determinado grado de desarrollo de las fuerzas productivas., La -
existencia de determinadas relaciones sociales depende, por tanto,
del desarrollo de las fuerzas productivas; hay una corresponden-
cia. Las relaciones sociales existen en un momento histbrico de-
terminado, en la medida en que corresponden al desarrollo de las
fuerzas productivas. En cuanto las relaciones sociales dejan de
corresponder al desarrollo de las fuerzas productivas, dejan de -
existir y son sustituidas por otras engendradas por el nuevo modo
de produccidén. EL desarrollo de las fuerzas productivas y de las
facultades productivas del hombre, su trabajo, ha engendrado los
progresivos modos de producir -elf asidtico, el antiguo, el jeudal
y el capitalista- y las sociedades civiles y Estados polfticos que
les son correspondientes. Cada modo de produccibn, por su rela-
cién de dependencia respecto al desarrollo de las fuerzas produc-
tivas, ha tenido una existencia histérica especffica; la sociedad
y el Estado, engendrados por la productividad material, han exis-
tido bajo las mismas condiciones. Las ideas, las categorfas que
expresan abstractamente esas mismas relaciones, también han teni-

do una vigencia determinada.

Si las fuerzas productivas determinan las relaciones socia-

... los hombres, seg{in sus facultades, producen tambi&n las
nelaciones socialed, en las que producen el pafio y la tela".
Ibid, p. 28.
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les, éstas mismas establecen sus expresiones abstractas, las cate
gorfas y conceptos que se forman en el pensamiento del hombre y que
no son sino la manifestacién ideal de sus relaciones reales.lg/

Las categorfas que expresan las relaciones sociales reales, por -
engendrarse en la especificidad de cada modo de producciln, de ca
da sociedad y Estado concretos, son tan finitas y perecederas co-
mo las propias realidades gue idealmente representan; estas cate-
gorfas no son leyes universales, eternas, sino feyes hibtdlécaé.lg/
Por tanto, no s6lo las categorfas de la economia polftica estén -
sujetas a una validez histSrica; también las categorfas de la so-
ciologia, de la ciencia polftica y, por tanto, de la Administra-
cifn Pfiblica, estin sujetas a la determinacifén histérica. Los con

ceptos de las ciencias sociales son leyes histSricas relativas a

cada modo de produccisn particular.

Los conceptos de la Administracién Pfiblica, como todos aque-

llos conceptos de las ciencias sociales, tienen una validez y un

—

/ "Los hombres, al desarrollar sus facultades productivas, es
decir, viviendo, desarrollan ciertas relaciones entre ellos,
Y ... la forma de esas relaciones cambia necesariamente con
la modificacidn y el acrecentamiento de esas facultades pro-
ductivas ,.. las categorfias econfmicas no son mds que abstrac
ciones de esas nrelaciones reales, gue no son verdades sino a
condicidn de que subsistan esas relacdiones™, 1Ibid, p. 26.

19/ Marx atribuye a Proudhon el error de considerar a las leyes
econdmicas como leyes eternas, universales en el tiempo y el
espacio. El mismo error se les puede atribuir a los pensado
res modernos de ‘la Administracidn Pidblica. Marx trata el -
problema en la siguiente forma: "Proudhon cae en el error de
los economistas burgueses que ven en esas categorfas econdmi
cas leyes eternas y no categorfas histéricas, que no son le-
yas mids que para un determinado desarrollo de las fuerzas -
productivas". Ibid.
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criterio de verdad enlazado, por tantc, a las relaciones sociales
de cada modo de produccién especifico. La Administracién Ptblica,
como estudio del ejecutive, es una disciplina gue nace en el modo
de produccifn capitalista hacia finales del siglo XIX; existen an
tecedentes en la filosoffa polftica prewilsoniana y es con Wilson
cuando ella asume un cardcter académico. Con Wilson, por primera
vez en 1887, se intenta aefinir el objeto, estudio y método de la
Administracifn Pfiblica. Por tanto, la Administracién Pfblica es
una disciplina creada por el capitalismo y que expresa relaciones
sociales capitalistas. El conocimiento acumulado acerca de la Ad
ministracifén Pdéblica, consiste en el estudio de la administracién
pliblica capitalista. Esto no gquiere decir que en los modos de -
produccidn precapitalistas no se disertarazg/acerca de la Adminis
tracidn PGblica; simplemente afirma una verdad: si bien es cierto
que el capitalismo no inventa la administracién pdblica, tambié&n

lo es que en &1 es donde asume un cardcter sustancial, diferencia
do y, por este hecho, su expresifn abstracta como disciplina so-

cial.

La primera obra en la cual la administracién ptblica es tra-

tada separadamente, como un problema concreto, es: Los sedls Libros

20/ A este respecto, nos han sido legados algunos trabajos muy -
antiguos que tratan el tema de la administracidn plblica; pe
ro no con el fin de establecer generalizaciones o explicar -
un problema cientifico. Son descripciones de realidades con
cretas. Existen trabajos que vale la pena sefialar: Frontino,
De aquaductibus urbis nome formula admindstrafionis, escrita
en &poca de Nerva; Filoteo, EL hkfetorofogdion, elaborado en -
el afio 900 d.c.; y Ricardo F{fs-Nef, Didlogo del e'chiquien,
realizado en el siglo XII, '
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de La Repibfica de Juan Bodino, especialmente en el libro III y -
en los capftulos cuartoc y quinto del libro IV. Sin embargo, en -
el libro I se encuentra su fundamentacifn: la repdblica; la admi-
nistracidsn doméstica; la diferencia entre lo pdblico y lo privado;
la diferencia entre el poder pfiblico y el poder privado; la dife-
rencia entre s{ibdite y ciudadano; y la soberanfa. Bodino parte de
la distincién, no explicita, de la sociedad y el Estado, definien
do al segundo con el nombre de Repibfica: "un recto gobiernc de -
varias familias y de lo que les es comin, con poder soberano“.gé/
La base de esta definicibén es la diferencia entre la Reptiblica, -
como totalidad, y la familia, las corporaciones y los colegios, -

con administracién propia,gg/como su basamento social; no hay, en

tonces, identidad entre sociedad y Estado.

La distincifén de la sociedad y el Estado queda firmemente -
precisada, cuandec Bodino senala la insufjiciencia de la soberanfa
como finico elemento comin, frente a lo que es indivdidual. Por -
tanto, primerc hay que buscar la diferencia entre la "coda en co-

min y de cardeten pdb&ico"zi/y la cosa propiamente privada.gi/

Bodino, lLos 4seis Libros de £a Repdblica, p. 11,

o]
—

l
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"La administracidn domfstica es el recto gobierno de varias
petsonas y de lo que les es piaopio, bajo la obediencia de ~
una cabeza de familia". Ibid, p. 18.

"Come el patrimonio piiblico, el tesoro piblico, el recinto -
de la ciudad, las calles, las murallas, las plazas, los tem-
plos, los mercados, los usecs, las leyes, las costumbres, la
justicia, las recompensas, las penas y otras cosas Semejan-
tes, que 4o0n comuned o pidblicas, o ambas cosas a la vez. No
existe nepdbfica 8¢ no hay nada pdblice”, 1Ibid, p. 20.

(o]
(%)
S

I

24/ "“Platén ... pretendia que hasta f£as mujeres e hijos fueran co

munes a §in de desterrar de La ciudad Las dos palabras tuyo y
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Por tanto, mis importante gue la soberania como elemento comiin, -~
es la diferencia entre lo propiamente comfin y lo propiamente pri-~
vado. Pero tal distincidn no es solamente importante para la Re-~
pGblica, el Estado, sino también para la sociedad; es importante

para la sociedad distinguir lo suyo, lo privade, de aquello otro,
1o pﬁblico.zé/ Pero esta distincidn implica a su vez el reconoci
miento, por parte del Estado, de un poder interno, privado,gﬁ/que,

aunque estd sujeto a su autoridad, se ejerce en el seno de la fa-

milia, la corporacidn y el coclegio.

El problema central de la distincibén entre lo pliblico y lo -
privado se relaciona inmediatamente con la distincifn entre ciuda
dano y sfibdito, cuestifn a su vez vinculada al problema de 1z so-

berania. Bodino afirma gue cada jefe de familia es el amo en su

mic ... no e daba cuenta que, de ser asl, desapareceria el
atributo misme de La nepdbfica; no exdiste cosa piblica s4 no
hay alge de pariticular, ni se puede imaginah nada de comin 84
no hay nada de individuaf”. 1bid, p. 21.

[}
Ln
-

"La administracidn doméstica y el recto gobierno de la fami-
lia requiere la distincign y divisidn de los bienes, mujeres,
hijos y criados de las diferentes familias, y de lo que les
es propio en particular de Lo que £es es comdn en general, -
es decdin, del bien pdbliec", Ibid.

!

o
o
.

"Toda repiiblica, toda corporacifn, todc colegio y toda fami-~
lia se gobierna por mando y obediencia, una vez que la liber
tad natural que corresponde a cada uno para vivir a su arbi-
trio es puesta bajo el poder de otro. Todo poder de mando -
sobre otro es pidblico o privado., El poden publico reside en
el soberano que da la ley, o en las personas de los magistra
dos que se pliegan a la ley y mandan a los demfs magistrados
y particulares. EL1 mando privado corresponde a las cabezas
de familia y a las corporaciones y colegios en general, so-
bre cada uno de ellos en particular, y a la parte menor de -
toda la corporacifn en nombre colect’vo", TIbid, p. 22,
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seno, en el marco de lo privado; pero, al salir de la familia -lo
privado- y adentrarse en la c{iudad -lo pGblico-, entra en igual-
dad con otros amos de familia constituy&ndose la condicibén de ciu
dadanos.zZ/ Ser ciudadanogg/es pertenecer a lo comtn, lo pfiblico
¥y, por tanto, la ciudadanfa qgueda restringida a los amos de caaa
familia, corporacibn y colegio; perc el ciudadano de Bodino, como
ciudadano en la monarguia absoluta naciente, es un ser ficticio,
alegbrico, porque esta misma condicifn politica lo convierte en -
sdbdito del soberanc absoluto. No se puede ser, a la vez, amo y
siervo, mandante y mandatario. En Bodino el hombre real vive en
la familia, las corporaciones, los colegios; el ciudadano ficti-
cio, el sGbdito, en la RepGblica, el Estado. Lo ptblico, lo co-
mn, implica a su vez la sumisifén al soberano. La soberanla, en-
tonces, da la clave; ella hace de cada jefe de familia, en el in-
terior de la Repdblica, un ciudadano dependiente. Dependiente, -
seqin Bodino, en la medida en que la ciudadanifa es un privilegio
restringido a los jefes y que, en lo ptblico, se manifiesta como

una cesifn de libertad a favor de l1a Reptiblica soberana. La ciu-

dadania es derecho y responsabilidad; privilegio y deber.

La obra de Bodino, escrita en 1576, se encuentra situada en

"Cuando el cabeza de famifia sale de su casa, donde manda, -
para tratar o negociar con los demfis jefes de familia acenrca
de tode Lo que atafie a todos en genenral, entonces se despoja
del titulo de amo, de jefe y de sefior, para hacerse compafe-
no, {gual y asoeciade de Los otroes", 1bid, p. 34.

[\
~i
T

28/ "Deja su familia para entrar em la ci{udad, y los negocios do
mésticos para tratar de los pudbficos; en vez de ser sefior, se
llama ciudadano, que, hablando propiamente, no es otra cosa
que el 40bdito libre dependiente de la gsoberania de otro"., -

Ibid.
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la etapa formativa del Estado capitalista, es decir, la monargufa
absoluta, cuando esti empezando a manifestarse la divisifn del Es
tado y la sociedad; cuando las clases soclales se est&n acabando

de desembarazar de las miscaras medievales, de los estamentos y -
de los gremios. La parte que nos interesa se encuentra situada -
en el libre III,donde Bodino explica la formacidn del funcionaria
do de la monargufa absoluta sobre la base de la autonomfa del Es-

tado.

Bodino explica una doble diferenciacién: entre oficiales y =~
comisarios y entre magistrados y ministros. Los oficiales son per
manentes y los comisarios extraordinarios y removibles; los magis
trados tienen mando y los ministros son agentes ejecutivos. Tanto
los oficiales comoc los comisarios pueden ser magistrados y minis-
tros, indistintamente, de acuerdo con la cateqgorlia y la jerarquia
que asuman. Lo importante de esta clasificacién dual vace en el
realce de la administracidén pGblica, por primera vez en la filoso
ffa politica, comc un fendémeno que tiende a concretarse a partir
de su desembarazo de las formas patrimoniales y colegiales del -~
feudalismo; del mismo modo es igualmente importante, porque estas
categorias reflejan relaciones socjales reales: en concreto, la -
formacién de la administracidn ptiblica capitalista. Bodino es el
primer pensador que trata por separado la administraci6n pdblica,

poniendo &nfasis en problemas gque hoy nos resultan familiares:

1) La distinci8dn entre cargo permanente [o04ici{¢} y cargo ex-
traordinario [comisifn}, Actualmente es manifiesta en -

los grandes conjuntos orgdnicos como el mindisferdio, en el
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2)

3)

4)

5)

cual se agrupan coms cuerpo los cargos officiales. Tam-— -
bién aparecen las comisiones (por ejemplec, las interminis
teriales) como cuerpo de carges comisariales extraordina-
rios.

La distincidn entre magistratura y ministerios, distincién
jerirquica b&sica que separa a funcionarios con mando y -
funcionarios sin mando. En la actualidad esta distincién
se presenta como una escala de esferas de discrecibn en -
decisiones que, de la cima a la base, separa gradualmente
a los funcionarios superiores de los inferiores,

La distincidn entre el funcionario con mando, pero removi
ble (magistrado-comisario) y el funcionario sin mando, pe
ro fijo (ministro-cficial). Actualmente tal diferencia-
cidén distingue al funcionario de "confianza", del emplea-
do de "base".

El carfcter de los nombramientos., Los oficiales son nom-
brados por ley, en tanto que los comisarios por sSimple -
decreto real. El nombramiento del oficial supone la ins
titucién permanente del oficio, independientemente de -
quién lo ocupa; el nombramiento del comisario supone la -
creacidn previa de la comisi6én que, ejecutada, desaparece
y, por tanto, el comisario deja de serlo. Hoy en diaz los
oficios, los puestos pfiblicos, son ocupados por nombra- -
mientos expreso, en tanto que las comisiones se crean c<on
plena discreci6n del titular de la administracidn pdblica.

La diferencia entre las funciones de los organismos admi-
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nistrativos permanentes -como la justicia, hacienda, obras
pfblicas, provisiones, guerra, salubridad, vfas de comuni
cacibén, etc,, es decir, servicios regulares- y las de los
organismos administrativos extraordinarios: el cometido -~
de funciones gque resuelvan problemas no previstos, extra-

ordinarios, y gue son de la méds variada naturaleza.

Lo principal en la obra de Bodino, como dijimos, es la repre
sentacién de los acontecimientos reales, higstdricos. Su Sedls £i-
bros de 2a Repiblica tiene un valor inaprecialbe por cuanto refle
ja un acontecimiento: la etapa formativa inicial de la administra
cién plblica capitalista, en la monarqufa ahsoluta. Como Bodino,
Tomis Hobbes también dedica un capftulo de su leviatdn, el XXIII,
al andlisis ex profeso de la administracidn pdblica. <Como Bodino,
Hobbes parte de la diferencia entre lo pfiblico y lo privado; la -
primera parte del leviaifdn escrita en 1651, estudia al hombre co-

mo individuo, la segunda al Estado.

Hobbes concibe al hombre come individuo y al individuo como
ser natural y, por tanto, igual. 8i los hombres nacieron iguales,
corporal v espiritualmente, tres causas de discordia los enfren-
tan: la competencia, la desconfianza y la gleria. Por tanto, la
primera ley del hombre se relaciona con su condicifSn misma de in-

dividuo: la libertad;gg/pero €sta no implica sino el uso irrestric

29} “Por Pibertad se entiende, de acuerdo con el significado prg
- pio de 1la palabra, la ausencia de impedimentos externos, im-
pedimentos que con fracuencia reducen parte del poder que un
hombre tienme de hacer lo que quiere; pero no pueden impedir~-
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to del poder de cada hombre frente a su semejante.ég/ La socie-

dad civil, por tanto, es un mundo de rivalidades, es el campo de

guerra del hombre contra el hombre; en una situwacifin tal, no hay

lugar para la paz, la produccibn, la sociedad misma.ai/ be agqul

que los hombres, como individuos, pacten la creacifn de un poder

com@n, el Leviatfn, el Estado, gque los libere de sus conflictos Y

establezca la paz. La creacifn del Estado tiene como objeto, sin

embargo ~con la limitacién de la libertad y el poder de cada indi

viduo-, la proteccibn del derecho a poseer, es decir, el derecho a

la propiedad privada.gg/ En un estado de guerra entre individuos

Lo
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—
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le que use el poder que le resta, de acuerdo con lo que su -
julcio y razbn le dictan". Hobbes, Leviatdr, p. 113.

"lin {ncesante afdn de poder en todos £os hombres, De este -
modo seifialo, en primer lugar, como inclinacifn general de la
humanidad entera, un perpetuo e incesante affin de poder, que
cesa s8lo con la muerte", I1bid, p. 87.

"Con todo ello es manifiesto que durante el tiempo en que los
hombres viven s4n un poder comfin que los atemorice a todos,
se hallan en condicidn o estado que se denomina guerrda; una
guerra tal que es de todos contra todos ... en una situacidn
semejante neo existe oportunidad para la industria, ya que su
fruto es incierto; por consiguiente no hay cultiveo de la tie
rra, ni navegacidn, ni uso de los artfculos que pueden ser =-
importados por mar, ni counstrucciones confortables, ni ins-
trumentos para mover y remover las cosas que requieren mucha
fuerza, ni conocimiento de 1la faz de 1a tierra, ni cémputo ~
del tiempo, ni artes, ni letras, ni socdedad; y lo que es -
peot de todo, existe continuo temor y peligro de muerte vio-
lenta; y la vida del hombre es solitaria, pobre, tosca, em~
brutecida y breve”, Tbdd, pp. 109-110,

"En esta guerra de todos contra todos, se da uns consecuen-
cia: que nada puede ser injusto, Las nociones de derecho e
ilegalidad, justicia e injusticia estéin fuera de lugar, Uon
de noe hay poder comin, la ley no existe: donde no hay ley, -
no hay justicia. En la guerra, la fuerza y el fraude son -
las dos virtudes cardinales ... Es naturaf también que en di
cha condicibn no existan propiedad y dominio, ni distincdidn
entre Luyo ¢y mio; sdlo pertenece a cada uno lo que pueda to~
mar, y s8lo en tanto que pueda conservarlo”. 7ITbdd, p. 111.
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iguales, igualmente poderosos en cuerpo y espfritu, en bienes ing
trumentales (riqueza, reputacién, amistades), el conflicto hace -
peligrar la existencia de la sociedad civil y, por tanto la exis-
tencia misma de los individuos. El1 Leviatdn tiene como objeto, =
al darles seguridad, garantizar su existencia como individuos y,
con ello, asegurar la existencia de la sociedad civil como algo -
distinto al propico Estado. La sociedad civil no puede gobernarse
por si misma;éé/si asf fuera no habria Estado alguno, pero tampo-
co sociedad civil alguna, porgue &sta no existe sinc como expre-
si6n de la individualidad, y la individualidad no supone sino 1la
universalidad, el Estado. Por esto, frente a la sociedad civil -
"natural", Hobbes opone un Estado polfitico "artificial"™. Socie-
dad "natural” porque para Hobbes lo natural, lo real, lo existen-
tae, es el individuo; el hombre natural es un individuo propieta-
rio, libre de poseer frente a los demfs individuos. Estado "arti
ficial", porque para Hobbes el Estado es algo ajeno al individuo,
la negacibn de su libertad, algo externo a la sociedad pero que,
para asegurar su existencia, es constituido negando la naturali-
dad individual. El Estado "artificial" es tal porgue lo univer-
sal, lo politico, como diferente de lo civil, no puede pactarse -

sinc negando la naturalidad del individuwo; es algo no natural, -

33/ "8i pudiéramos imaginarnos una gran multitud de individuos -
concordes en la observancia de la justicisa y de otras leyes
de la naturaleza, pero sin un poder comifpn para mantenerlos a
raya, podriamos suponer igualmente que todo género humano hi
ciera lo mismo, y entonces no existiera ni serfa preciso que
existiera ning@n gobierno civil o Estado, en absoluto, por-
que la paz existirfa sin sujecidn alguna”, Ibdd, p. 148.
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artificial porgue no es humano, nc esti apoyado en la naturaleza

¥, por tanto, en lo gue es natural: la libertad.

El Estado, siendo algo distinto a la sociedad, es creado pa-
ra garantizar la existencia de la sociedad burguesa en proceso de
formacifn. El Estado tiene su propio organismo: la administra- -
cibn piblica. En el capitulo XXIII del Leviatdn, Hobbes dice: "en
&ste voy a hablar de las partes orgénicas, que son los mindisinros
piblicos", a los cuales define en la forma siguiente: "Se denomina
ministro pidblico a la persona que es empleado por el soberano ...
en algunos negocios, con autorizacidn para representar en ese em-—

plec la personalidad del Estado“.zi/

Hobhes tiene el cuidado de distinguir entre funcionarios y -
domésticos, situacidn que el capitalismo lleva a su mixima expre-

sib6n. Son funcionarios quienes atienden 10s asuntos del Estado;

son domésticos quienes atienden la persona del soberano.éé/ Del

mismo modo, elabora una cuidadosa tipologia de los ministros: 1)
para la administracién en general; 2) para la administracifn espe
cial, por servicio especifico; 3) para la instruccibn del pueblo;

4) para la justicia; 5) para la administracifn de un territorio;

34/ 1bid, p. 203.

5/ "Quienes son servidones def soberanc en su capacddad natural
no son mindstros piblicos, sifndolo solamente quienes Le s4n
ven en La adminigtracidn de Los negoedos pdblicos. Por con-
siguiente, ni los ujires, ni los alguaciles, ni otros emplea
dos que constituyen la guardia de la asamblea, sin otro pro-
pSsito que la comodidad de los reunidos, en una aristocracia
o democracia; ni los administradores, chambelanes, cajeros y
otros empleados de la casa del monarca son ministros piliblicos
en una monarquia'., Tbdd,
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6) para ejecucibn de sentencias; y 7) para asuntos exteriores. Fi
nalmente, es de especial importancia la claridad con que Hobbes -
observa el carfcter del ministro plblico, sobre todo cuando hace

énfasis en el doble aspecto de la administracifn pfiblica como ad-
ministracibfn y como politica; esto queda expresado transparente-

mente en su definicibn de los ministros pfiblicos como ministros y
como plblicos: "ministros porque sirven a la persona del represen
tante, y nada pueden hacer contra su mandato, ni su autorizacibn;

pibflicos porque les sirven en su capacidad politica".gﬁ/

Bodino y Hobbes, como lo hemos observado, tuvieron una idea
muy clara de la administracidn piblica; explicaron con precisidn
las caracteristicas gue iba tomando conforme se consolidaba la mo
nargquia absoluta. Sus obras reflejan la etapa formativa de la or
ganizacifn administrativa del Estado, la fase inicial en la cual
el legislativo y el ejecutivo comparten estelares en la escena po
litica de los siglos XVI y XVII. La burguesia y la nobleza real
estin disfrutande su triunfo sobre el feudalismc y reinan en san-
ta paz; dos siglos despulBs, a fines del XIX, Francia y Estados =

Unidos crearfin los primeros gobierncs republicanos burgueses en -

los cuales domina el legislativo. ElL equilibrio ha sido roto.
Las cbras de Tocqueville, La democaacdia en Améndica y Ef anidiguc -
négimen y £a revolueddn {escrito mis de medio siglo después de la
Revolucién Francesza), asi como la de Hamilton, Madison y Jay, £E£

federalista, son un testimonio de estos hechos.

36/ 1bdd, p. 204.
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Las dos (ltimas d&cadas del siglo XVIII son claves para la -
comprensifn del desarrollo de la administracién pGblica. En esta
época tiene lugar el surgimiento de las dos primeras repGblicas -
burquesas: Estados Unidos y Francia; en ambos casos, nos asomamos
al inicio del predominioc del legislativo. Comencemos con el pen-
samiento de Hamilton en Ef federaf.ista, coleccibn de ensayos con-
temporfineos a la elaboracién de la constitucibn politica estado-

unidense.

EL federalista, elaborade inicialmente como una coleccibn pe
riodistica de ensayos, salid a la luz bajc esta forma entre 1787
y 1788; un afio antes de la promulgacifn de la mencionada constitu
cibn. Su objetivo general se encamina a exponer la opinifn de -
Hamilton, Jay y Madiscn, acerca de la nueva replblica, su forma -
federal de gobierno v la divisifn y el balance de poderes. Desta
ca en especial -y es lo que nos interesa- el andlisis del ejecuti
vo realizado por Hamilton, por cuanto nos permite acercarnos al -

estudio de las relaciones entre el legislative y el ejecutivo.

Define la administracién piblica, en sentido amplio, como la
totalidad del legislativo, el judicial y el ejecutivo, pero se in
clina por restringirla a este ﬁltimo.él/ Su idea principal consis
te en la defensa del papel del ejecutivo frente al legislativo, -

argumentando un desequilibrio de poderes. En su opinibfn, la debi

W

37/ "La administracifn del gobiermno, en su amplio sentido, abar-

ca toda la actividad del cuerpo politico, lo mismo legislati
va, que ejecutiva y judieial; pero en su significado mds - -
usual y posiblemente mds precdiso, se contrae a LZa pante eje-
cutiva y connesponde especialmente al campo def deparntamenio
efecutivo”. Hamilton, Ef {federalista, p. 307.
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lidad del ejecutivo le vuelve ineficiente; su poder nc s6lo es in
ferior al correspondiente del rey de Inglaterra, sino también al
poder del gobernador del Estado de Nueva York. Desea un ejecuti-
vo fuerte porgue su tarea, la realizacidn de funciones pﬁblicas,éﬁ/
se fundamenta en la eficacia politica. El ejecutivo dékil y la de
manda de su fortalecimiento, por parte de Hamilton, no hace sino
probar la universalidad en el modo de produccifn capitalista, de
las relaciones sociales que se han incubado en su seno; ya se tra
te de Francia o Estades Unidos, la preeminencia del legislativo -
desde finales del siglo XVIII es un hecho gque corrcbora la deter-
minacifn histdrica de las relaciones sociales en el capitalismo -
-independientemente de los pafses en los que existe- y su expre-
sidn abstracta en las ideas y categorfias de la época, es decir, -
en el pensamiento polftico de entonces. La demanda hamiltoniana
en pro del fortalecimiento del ejecutivo estadounidense, no hace

sino probar el predominio del legislative en Estados Unidos.

tUn pensador, posterior a Hamilton, Alexis de Tocgqueville, -
fue testigo del paralelo de los acontecimientos en Francia y Esta
dos Unidos durante la primera mitad del siglo XIX. Sus obras, la
demochacia en Aménica y EL antiguo aégimen y La revolucdfn, son -~
una ventana al través de la cual puede observarse el eclipse del

legislativo en Eurcpa y la terguedad del poder legislativo norte-

38/ "Un ejecutivo d&bil significa una ejecucidn débil del gobier
no. Una ejecucidn d&bil no es sino otra manera de designar
una ejecucifn mala; y un gobiernoc que ejecuta mal, sea lo -
que fuere su teoria, en la practica tiene que resultar un -
mal gobiermo'., TIbid, p. 297.



americano per no dejarse desplazar. El auge del ejecutivo en - -
Francia, ejemplo tipico en Eurcpa, ha sido tratado con suficien-

cia en el apartado anterior. Aqui sflo estudiaremos el caso nor-
teamericano, como ilustracién del poder ejecutivo como objeto del

estudio de la Administraciédn PGblica.

Tocqueville es fascinado por una institucién propiamente nor
teamericana que en su Democtacia en América, escrito en 1835 (pri
mera parte} y 1840 (segunda parte), va a captar gran atenciéin: -
la descentralizacidén. Para comprender la descentralizacién, pri-
mero hay que comprender la centralizacifn en su doble aspecto: gu
bernamental y adanLAtnatLuo;ég/ diferenciacién que, ademis de ar
tificial, resulta harto confusa. La centralizaciln gubernarental
la explica en el plano nacicnal y la administrativa en el de los
estados federados, como si en el gobierno nacional no se requirie
ra centralizacién administrativa y en los estados federados no se

requiriera centralizacifn gubernamental.

Centralizacidén gubernamental y centralizacién administrativa,
en realidad, son idé&nticas; se refieren a lo mismo: el ejecutivo

nacional. Es un contrasentido hablar de centralizacifén adminis-

39/ "Ciertos intereses son comunes a toda la nacién, tales como

la formulacion de leyes generales y las relaciones del pue-
blo con los extranjeros ... otros intereses son especiales
para ciertas partes de la nacién, por ejemplo, las empresas
comunales ... Concentrar en el mismo lugar o en la misma ma-
no el poder de dirigir a los primeros, es constituir lo que
llamaré centralizacién guberinamentaf ... concentrar de la -
misma manera el poder de dirigir a los Begundos, es fundar -
lo que llamaré centralizacidn administrativa™. Tocqueville,
La demoecracia en América, p. 97.



trativa en cada estado federado, en cada parte de la nacidn, por-
que tal acto serfa un acto de descentralizacién, no administrati-
va, Sino politica. En contraste a Hamilton, Tocqueville deman-

da la preeminencia del legislativo sobre el ejecutivo y la "prodi
giosamente descentralizada” administracifn pfiblica norteamericana
no es otra cosa que el autogobiernc municipal gue, opuesto a la -
integracibn nacional y, por tanto, ai gobierno federal, tiende a
ser desplazado por la centralizacifn inevitable en el ejecutivo -

nacional.

La debilidad permanente del ejecutivo norteamericano que se
aprecia de la época que va de Hamilton a Tocqueville (1787 a 1835),
prueba el atraso histérico de Estados Unidos, en materia de forma
cién del Estado, con respecto de Europa.ig-/ El aislamiento norte
americano, con respecto a Europa, muestra cbmo las relaciones ex-

terioresil/y la politica belicista incrementah el poder del ejecu

40/ "Si el poder ejecutivo es menos fuerte en Norteamérica que -
en Francia, débese atribuir su causa a las circunstancias -
nds todavia tal vez, que a las leyes. E4 principalmente en
sus rnelacdones con el extranjero donde el poder efecutivo de
una nacifn tiene oecasidn de desplegar habifidad y fuernza. Si
la vida de la Unidn estuviera amenazada sin cesar, si sus -
grandes intereses se encontraran todos los dias mezclados a
los de otros pueblos poderosos, se¢ verla al poder efecutivo
checer ante La opdindidn, por Lo que podia esperan de &€ y poxr
Lo que ejecufara™. Tbid, p. 127,

"El presidente de Estados Unidos es en verdad el jefe del -
eiército, pero ese ejército se compone de seis mil soldados;
manda la flota, pero la flota s8lo cuenta con algunos barcos;
dirige los negocios pidblicos de la Unidn respecto a los pue-
blos extranjeros, pero los Estados Unidos no tienmen vecinos.
Separados del nresto def mundo por el océano, demasiade débi-
£es aldn para queren dominarn ef mar, no Liene enemigos y sus
inteneses no estdn sino raras veces en contacto con fLos de -
Las demds naciones del globo". Tbhid.

£~
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tivo a costa del legislativo., Cuando la burguesia pretende sellar
la sociedad con su imagen, d&ndole un carfcter nacional, y sus in
tereses, en cuanto intereses nacionales, entran en conflicto con
los de otros pueblos -como ocurrif a los norteamericanos con MExi
co y Espana, sus primeras victimas-, el ejecutivo establece "nego
cios comunes" con la burguesfa que rompen los tratos de &sta con

el legislative. Las relaciones sociales no son engendradas antes
de qgue existan las condiciones materiales e hist6ricas a las cua-
les son correspondientes. En Estados Unidos el ejecutivo es dé-

bil porgue no afronta problemas vitales; es fuerte en EBuropa por-

42/

que enfrenta problemas vitales.—-~

En Estados Unidos no predomina el ejecutivo porque no exis-
ten las condiciones hist6ricas y sociales, en las primeras déca-
das del siglo XIX, &poca del viaje de Tocgqueville. Que en Esta-
dos Unidos apenas se evidencia la divisifn del Estado y la socie—
dad, queda de manifiesto en la concentracifn de tareas y recursos
administratives en los municipios, situwacifn que se desvanece en

el estado federado y, sobre todo, en el d€bil e intrascendente go

3/

bierno federal.i— Auncue Tocqueville senala la desvinculacifn -

42/ "En Francia el poder ejecutive lucha sin cesar contra inmen-
sos obsticulos, y dispone de inmensos recurscs para vencer-
los. Se va acrecentando por La grandeza de Las cosas que -
efecuta y por La Amportancia de Los acontecimientos que dird
ge". Ibid, p. 128,

"Egstados Unidos tiene una constitucién compleja: obsérvanse
allf dos sociedades distintas mezcladas y, si puedo expresar
me asi, encajadas la una a la otra; vense dos gobiernos com-
pletamente separados y casi independientes; uno, habitual e
indefinido, que responde a las necesidades cotidianas de la
sociedad, otro, excepcional y circunserito, que no se aplica

&
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entre el gobiernc federal y el de los estados, la verdadera oposi
cidn florece entre los municipios o comunas y el gobierno federal;
es en la comunaiﬁ/donde se observa la mayor densidad administrati
va en Estados Unidos, y no se encuentra fundada en honoratiores -
sino en funcionarios asalariados.éé/ Inclusive, como lo asienta

con &nfasis Tocqueville, la comuna desempefia funciones para el Es
tado, misidn que en Europa harfa un departamento con respecto de

un municipio.iﬁ/

Probablemente la insuficiencia del Estado para relacionar a
las comunidades con el gobierno federal, haya contribuido a la -

creacién del condado como entidad meramente administrativa, es de

sino a ciertos intereses generales ... un gobieano gederal,
por otra parte, como lo acabo de decir, no es mis que una ex
cepcidn y el gobienne de Les estados es la regla comiin”. -
1bid, p. 77.

4/ "La comuna en Nueva Inglaterra ... estd lo suficientemente -
poblada para que se easté seguro de encontrar en su senc los
elementos de la buyena administracidn ... En Wueva Inglaterra,
la mayoria obra por medio de representantes cuando se deben
tratar asuntos generales del Eastado. Es preciso que asi fue
5e; perc en la comuna, donde la accién legislativa y guberna
mental esta mids cerca de los gobernados, la ley de represen-
tacidn no es admitida. No hay consejo municipal ... Se - -
cuentan entre todas diecinueve funciones principales en la -
comuna., Cada habitante esti obligado, bajo pena de multa, a
aceptar esas funciones; pero también la mayor parte de ellas
son retribudidas™, Tbid, pp. 79, 81,

/ Tocqueville enumera hasta nueve funcionarios comunales: el -
contable, escribano, cajero, vigilante de los pobres, comisa
rios de escuela, inspectores de caminos, oficiales municipa-
les, comisarios de parroquia e inspectores diversos, cuya ma
yoria es retribuida por el municipio. Thid.

&
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"En Francia, el recaudador del Estado recaudsa impuestos comu
nales; en Norteamérica, el recaudador de la comuna recoge el
impuesto del Estado. Asi, entre nosotros, el ‘gobierno cen-
tral presta sug agentes a la comuna; en Norteamérica, la co-
muna presta sus funcionaries al gobierno". Ibid, p. 82.

|
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cir, de administracién de la justicia.iz/ Sin embargo, en la &po
ca de Tocgqueville, ni el estado federado ni el condado contribu-
yen a comunicar la cima con la base. No es extrano, entonces, -
gue este pensador se sorprenda por la gran descentralizacifn nor-
teamericana y, ademds de su absurda distincifn entre centraliza-
cifn gubernamental y descentralizacidn administrativa, afirme gue:
"lo que mis llama la atencidn al europeo que recorre los Estades
Unidos, es £a ausencia de Lo gue se LLama entre nosotnos el go- -
bienno o adminiétnacidn".ég/ Evidentemente Tocqueville no se re-

fiere llanamente a la ausencia del ejecutiveo, sinc a la ausencia

del ejecutivo fuerte.

La "ausencia" de la administracifn piiblica en Estados Unidos
no significa sino una cosa: la confusifn de funciones entre los -
tres poderes: pero sobre todo, es la prueba de que el ejecutivo -

no se encuentra en condiciones de predominar, si no es que antes

47/ Tocqueville se confunde al considerar al condado como algo -

m&s que un ente de administracidn de justicia. Llega inclu-
so a afirmar cosas como esta: "El condado viene a ser el gran
centro administrativo, y forma el poder intermedio entre el
gobiernc y los simples ciudadanos". p. 93. Esta frase, ade-
miAs de confusa, prueba la insuficiencia del estado federado
como relacifin entre el gobierno federal y los ciudadanos, es
decir, las comunas. Ver tambiém p. 85.

&
o
—

Tocqueville agrega: "El poder administrativo en Estados Uni-
dos no ofrece en su constitucifn nada zenirnal nd jendrqudico,
Es precisamente lo que hace que no se advierta su presencia.
El poder existe, perc no se sabe ddénde encontrar a su repre-
sentante". 1bdid, pp. 86.87. Y, aunque percibe alglin princi
pio de centralizacibn, insiste en afirmar que: "Hay algunos
estados en los cuales se comienza a notar la sefial de una cen
tralizacidn administrativa. El estado de Nueva York es el -
mds adelantado en este camino ... pero en general, se puede
decir que la caracteristica saliente de 1a administracidn pd
blica norteamericana es la de ser prodigiosamente descentra-
lizada”. .Ibdd, p. 94.
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estas condiciones le han desembarazado no s&lo estructuralmente

~la Constitucién y EL {ederafista asf lo muestran-, sino también

funcionalmente, de los otros poderes. Como lo sefiala Tocqueville,
4%/

el legislative—y el judicialég/realizan funciones adminigtrati-

vas que, en Eurcpa, se encomiendan al ejecutivo.

Sin embargo, el fundamento de toda la argumentacidn anticen=-
tralista de Tocqueville parte de su concepcifn del Estado y la so
ciedad civil norteamericanos, cuya divisién no llega a comprender
porque alin no aparece; en tanto que en su obra E£ antiguc régimen
y La nevolucdidn -escrita diecisdis afos después de La democracia
en Aménica- se inclina por las ventajas de la centralizacibn, por
que intuye la divisidn del Estado y la sociedad, en la pri =va -
gran obra sobre Estados Unidos se muestra reacio a la centraliza-
cifn. No llegs a comprender al ejecutivo como la fuerza decisiva
de la burguesfa porque, en Su momento, esa fuerza estaba en el le

gislativo y las condiciones en Estados Unidos reclamaban la admi-

49 / "En los estados de la Nueva Inglaterra, el peder Legislative
se extiende mds que entre nosotros mismos. EL fLegisladorn pe
netaa, en clento medo, en el 4deno misme de La admindistracdidng
La Ley desciende a minuciosos detalles; phescribe al mismo -
Liempo Los principics ¢ el medio de aplicarlos; encierra asf
los cuerpos secundarios y a sus administradores en una gran
cantidad de obligaciones estrechas y rigurcSamente definidas".

Ibid, p. 88.
50/ "Los jueces de paz Loman parte individualmente en £a adminis
fthacdién. VUnas veces estan encargados, concurrentemente con

los funcionarios elegidos, de ciertos actos administrativos;
otras forman un tribunal ante el c¢ual los magistrados acusan
sumariamente al ciudadano que rehusa obedecer, o el ciudadano
denuncia los delitos de los magistrades. Pero en £La corte -
de sesiones es donde Los jueces de paz ejenrcen Las mds impor
tantes de sus funciones administrativas”., Ibid, p. 89. -
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nistracién en el seno de las comunidades; reclamaban la descentra

lizacién.éi/

Por otra parte, Tocqueville tuvo el desacierto de confundir
la centralizacidn y el despotismo; si bien es cierto que la monar
quia absoluta se caracterizd por esc mismo, por absofutista, y -
que inclusive fue despdtica, tambi&n lo es gque la centralizacién
no implica necesariamente despotismo., El "imperio" de Luis Bona-
parte no fue con mucho absolutista ni despético, si bien fue auto

ritario. La centralizacifn o su ausencia no puede acreditarse, -

52/

como lo hace Tocqueville,~—~ a situaciones meramente polfticas o,

531/ "Los partidarios de la centralizacidén en Europa scstienen -
que el poder gubernamental administra mejor las localidades
de lo que ellas mismas podrian hacerlo; esto puede ser cier-
to, cuando el poder central es ilustrado y las localidades -
no tienen cultura, cuando es active y ellas son inertes, cuan
do tiene la costumbre de actuar y ellas la de obedecer. Se
comprende, incluso que mientras la centralizacifn aumenta, -
mds se acrecienta esa doble tendencia y la capacidad de una
parte y la capacidad de la otra se hacen mas patentes’" ...
"Pero yo ndlego que Auceda asi cuando un pueblo es LLusinrado,
despiento en relacifin con sus Lintereses, y habituado a pen-
san en eflos como Lo hace en Nonteamérica., Estoy persuadi-
de, por el contrario, de que en ese caso la fuerza colectiva
de los ciudadanos serd siempre m#s podercsa para producir el
bienestar social que la autoridad del gobiermo". TIbid, p.
100.

"La centralizacién logra fdcilmente, en verdad, someter las -
acciones del hombre a una cierta uniformidad que acaba por que
rer existir por si misma, independientemente de las cosas a -
las que se aplica; como esos devotos que adoran la estatua ol
vidando la divinidad que representa. La centralizacién logra
sin esfuerzo imprimir una marcha regular a los negociocs co-
rrientes; dirigir eficazmente log pormencres de la politica
gocial; reprimir los ligeros desdrdenes y los pequefios deli-
tos; mantener la sociedad en su 4ifafus quo que no es propia-
mente ni decadencia ni progreso; mantener en el cuerpo social
una especie de somnolencia administrativa que los administra-
dores tienen costumbre de llamar buen orden y tranquilidad -

i
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incluso, a la cultura de un pueblo; la centralizacién en el capi-

talismo es una consecuencia unida a la asociacifn de los intereses
econSmicos y polfticos de la burguesfa y al poder del Estado depc
sitadc en el ejecutivo, Por ello, la progperidad de la burguesfa
norteamericana habri de basarse en su dominioc nacional, mismo que,
enfrentado a las comunidades, las abolir4 comoc centros auténomos

de administracifn y, por tanto, de poder. De aquif, en suma, gque

la obra de Tocgueville sea m&s un tratado de centralizacifén que -
de descentralizacidn, Tocqueville nos ilustra acerca de cémo el
ejecutivo, hasta 1840, existfa en Estados Unidos embarazado y sub
sumido en los otros dos poderes, especialmente el legislativo. ;
Nos demuestra que la existencia histérica de un fendmeno, la admi
nistracién pfiblica, estd sujeta a condiciones histéricas concre-

tas que determinan su estado social confuso o diferenciado. El -
caso norteamericano sefiala que el ejecutivo vivid una etapa en la
cual no adquirid sustantividad propia y, por tanto, nc gener$ una
categoria abstracta especifica del mismo; por esta misma causa Ha
milton, aungue fue un visionarioc, no pudo, como otros contempori-
neos, analizar al ejecutivo como objeto de estudio. La idea no -~

existe sin antes existir el hecho.

Otro fildsofo politico, John Stuart Mill, escribif en su -~ -

piiblica. E4 excelente, en una palabra, para impedir, no pa-
ha hacer. Cuando se trata de remover profundamente la socie
dad, o de imprimirle una marcha ridpida, su fuerza la abando-
na. Por poco que sus medidas temgan necesidad del concurso
de los individuos, se queda uno muy sorprendido entonces de
la debilidad de esta inmensa miquina. Se encuentra de repen
te reducida a la impotencia", Tbid, p. 101.
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cbra Consideraciones sobre el gobienno nepresentative (1861) un -
notable capitulo ~el IV-, en el que se encuentra el primer trata-
nmiento de las caracterfsticas del ejecutivo modernc y del servi-
cio civil de carrera, problemas que van de la mano. En lo refe-
rente al ejecutivo, Mill estf preocupado por cinco materias: 1) -
la unidad de mando; 2) la responsabilidad oficial; 3) la decisién
unipersonal; 4) el caricter consultivo de los consejos; y 5) el -
tipo de nombramiento. Debe mencionarse con &nfasis, que Mill no
s6lo trasmite la experiencia inglesa, sino tambié&n el caso colo-
nial de la India. La obra de Mill nos sitfia en el momento mismo
en el cual el ejecutivo inglés se ha consolidado y, a la par, ha

comenzado por establecer una burocracia de carrera.

Mill parte de la divisién de funciones en el ejecutivo, fun-
ciones adscritas precisamente a cada ministerio para evitar tras-
lapes y duplicidades. Cada ministro debe ser jefe finico de su de
pendencia, es decir, debe tener unidad de mando.ég/ Esto supone
no s6lo una autoridad lineal, sino tambi&n la concentracifn de -
los medios de administracifn baioc la autoridad del ministro. Por
tanto, esto le hace, ademis de autoridad, un funcionario que ha -
asumido responsabilidades., El ministro es una autoirdidad respon-

Aabie.éﬁ/ Mill nos muestra un momento histérico crucial, sefiala-

53/ "Cuando el objetivo a lograrse es Gnico (como el de temer un
ejErecito eficiente), la autoridad comisionada para alcanzar-
lo debe ser finica tambi&n". Mill, Consideraciones sobre el
gobienno nepresentativo, p. 226.

54/ MComo regla general cads funcifn ejecutiva superior o subor-
dinada, debe constituir la labor concreta de un individuo de
terminado. Todo el mundo debe saber qui&n lleva al cabo - -
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do por la pugna entre las viejas juntas y consejos colegiales, -
con los mandos ejecutivos uynificados. Mill critica a las juntas

porgue mis que debilitar la responsabilidad, la destruyen.éé/

Los sistemas colegiales, por su parte, no deben desaparecer,
sino asumir su caricter meramente consultivo con respecto del mi-
nistro., Las decisiones de &ste, como autoridad responsable, con-
trastan completamente con las antiguas juntas en el sentido en -
que las decisiones son unipersonales y, por tanto, de su responsa
bilidad personal. Por esto mismo, los hombres que laboran con el

ministro serin nombrados y removidos directamente por &€l, en la -

misma forma en gue &l ha sido designado por el jefe de Estado.§§/

ciertas cosas, o por culpa de quién se deja algo de realizar.
Cuando nadie sabe quién es el responsable, la responsabili-
dad es nula, y &sta, ni aun cuando es real, puede dividirse
sin que se debilite™. TIbid, p. 227.

5/ Para Mill el compartir responsabilidad la debilita. "Hay -
dos modos de compartir la responsabilidad; unco sole la debi-
lita, el otro la destruye totalmente. Se debififa cuando se
requiere el concurso de mas de un funcionario para el mismo
acto... la situacidn empeora cuando el acto mismo es s&lo de
una mayoria —una junta que delibere a puerta cerrada sin que
nadie sepa nada, o eXcepto de un caso extremo, no tenga pro-
babilidad de saber si un miembro votd en lo individual por -
el acto o en contra de &1", Tbid, p. 228,

wn
o
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"Uno de los principios mas importantes de un buen gobierno -
en una constitucidn popular consiste en que ningflin funciona-
rio ejecutivo debe ser electo por sufragio popular, por los
votos del pueblo misme, ni por los de sus representantes., -
Los asuntos totales del gobierno comstituyen un empleo de ha
bilidad, cuyoc desempefio requiere cualidades que son de clase
especial y profesional ... a todos los funcilionarios piblicos
subordinados que no sean nombrados por algilin certamen pGbli-
co, deberia seleccionfrseles bajo la responsabilidad directa
del ministro a quien airven ... El funcionario que hace 1los
nombramientos debe ser la finica persona autorizada para des-
tituir a un funcienario subordinade que lo merezeca". Ibid,
p. 232.

J
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Con respecto al servicio ciyil, Mill estd interesado por - -
tres problemas: 1) el sistema de méritos; 2} el ingreso por exa~
men; vy 3) las formas de promocién. Le preocupa especialmente la
continuidad administrativa, misma a la que observa garantizada -
por la burocracia profesional, el servicio civil inglés, cue se -
considera como arquetipo entre los publiadministrativistas. El -
servicic civilEZ/se fundamenta en el mérito, en la capacidad pro-
fesional. El ingresc al servicio civil implica la demostraciln -
inicial de esa capacidad, porque el ingresc Supone un examen pre-
vio de conocimientos.éﬂ/ pel mismo modo, se establece uh sistema
de promocidn que incluye el mérito y la antigﬁedad.ég/ La obra -
de Mill, en fin, es una ventana gue nos permite obsefvar el desem
barazo del ejecutivo ingl&s con respecto de las formas colegiales
de administracisn, asf como su gradual ascenso como centro de po-

der.

7/ "Respecto a ese grande e importante cuerpo que constituye 1la
fuetrza permanente del servicio pilblico, a 24045 senvidores que
no cambian con Los cambios de La politica, sino que se quedan
para ayudar a cada ministro con su exXperiencia y sus tradicio
nes, que le informan por medioc de su conocimiento del cargo,
y que dirigen los detalles oficiales bajo su control oficial
... es inadmisible que se les destituya y se les prive de to
do el beneficio de su actuacidn previa"™, TIbdd, p. 239.

wn
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Debe practicarse un examen pfiblico "por personas ajenas a la
politica, que son de la misma calidad y condicidén de los si-
nodales en las universidades'". Tbdid, p. 240,

L9, ]
o
™

"Aun cuando la admisidn inicial a un empleo gubernamental se
resuelva por concurso, en la mayoria de los casos es imposi-
ble aplicar la misma norma para los adcersod ... las personas
cuyas labores sean de cardcter rutinario deben ascender, por
antiglledad, al punto mds elevado al que pueda conducirlos la
practica de su cargo, en tanto que aguellos a quienes se en-
comiendan actividades de confianza /ser§ por/ ... verdadero
mérito”. Ibdid, pp. 245-246.

I
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La Administracibn Pfiblica tiene una tradici6n de estudioc que
se remonta a Bodino; incluye a Hobbes, Rousseau, Paine, Hamilton,
Hegel, Marx, Tocqueville y Mill. Las aportaciones de estos pensa
dores deben servir como fuente al replanteamiento de la Adminis-
tracifn PGblica. Su obra habri de servir para hacer de la Admi~
nistracién Pfiblica una disciplina de la realidad, no un estudic -
teolbgico y celestial; contribuiri a poner nuestra disciplina so-
bre cimientos de acero, no en los pies de barro en los que ahora

se encuentra,

La obra de Juan Bodino, Tomis Hobbes, Juan Jacobo Rousszeau,
Tomds Paine, Alejandro Hamilton, Jorge Guillermoc Federico Hegel,
Carlos Marx, Alexis de Tocqueville y John Stuart Mill, asf como -
la de otros cientfficos sociales que muy probablemente sean fuen-
te importante de conocimiento, esti esperando a los estudiosos de
la Administracifn PGblica. Ningfin publiadministrativista, ningtn
politSlogo, puede seguir prescindiendo de aquellos pensadores si -
desea estudiar reafmentie ~es decir, dentro de la realdidad- la Ad-
ministracién P@iblica como un campo de conocimiento de hechos. Va
le la pena que los estudicosos de la Administracién PGblica nos -
asomemos a la obra de Bodino y Tocqueville, de Hegel y Mill, de -
Hamilton y Hobbes, de Rousseau y Paine, de Marx; encontraremos en
su lectura, sobre la administracién pdblica, un camino sflido y -
prometedor para estudiar el fenfmeno social mds abandonado, mds -
tergiversado, mds deformado, mds calumniado. La invitacifn sigue

abierta.
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Sin embargo, Bodino, Hobbeg, Rousseau, Paine, Hamilton, He~
gel, Marx, Tocqueville y Mill no constituyen sino el pradincipio -
del camine; marcan el sendero, pero no son todo el sendero. Toca
al estudioso, después de segulr sus pasos, desarrollar y preoducir
sus tesis, sus ideas, sus aportaciones, para crear nuevo conoci-
miento. Aquellos son la tradicifn en el estudio de la Administra
cién Pfiblica capitalista; son el testimonio de la Administraci®n
Pdblica como disciplina con sus propias fuentes de conocimiento,
como un campo académico con tradicibn y antecedentes. La Adminis
tracién PGblica no necesita "importar" profetas y santones de la
administracién privada, ni grandes "maestros" de otras discipli-
nas. La Administraci6n P{iblica tiene sus propias ralces, sus -
propios cimientos, puestos en tierra de la realidad; ya es tiempo
gue los publiadministrativistas se olviden de la teologfa adminis
trativa y comiencen por situar la Administracifn Pdblica sobre ba

ses reales. Estamos muy a tiempo, hay que comenzar.

Y, sin olvidar a Wilson y White; a Simon y Waldo, debemos y
es posible, rescatar de la Administracifn PGblica contemporidnea -
lo mucho de rico que hay en ella. No debemo2 poner una lipida so
bre la Administracisn PGiblica, con un epitafic que glorifique en
muerte a la que en vida no lo merecis. Debemos impugnarla, some-
terla a crftica; disentir con ella. S8lo asf podrs, por causa de
la contradiccidn dialéctica, engendrarse la nueva Administracién
Pblica en el cuerpo caduco de la antigua disciplina. £i dudamos
de la vieja Administracidn Pdblica, podremos produclir una nueva,

guperior. S88lo en el momento en el cual dejemos de creer teolo-
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galmente en la Administracién Pfiblica, podremos comenzar a creax
una verdadera disciplina cientffica. En la medida en que dejemos
en el librero la biblia administrativa, con sus artfculos de fé&,
con sus pecados y amonestaciones, tendremos ante nuestros ojos -
ese producto terrenal de los hombres que se llama administracién

plblica.
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DOCE CONCLUSIONES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CAPITALISTA

Aunque sus origenes mediatos se remontan al modo de produc-
cifn asiftico, la administracién pGblica del Estado capitalista -
es un objeto de estudioc cuya existencia data del siglo XVI, es de
cir, de la &poca de la monarquia absoluta surgida de las cenizas -
del feudalismo. Es, a la par que un producto histérico, el resul
tado de la lucha de clases expresada en la &poca del antiguo régi
men y en las distintas fases en las que se ha manifestado la rela
cifn entre la administracién pfiblica y la propia lucha de clases;
eg decir, las revoluciones burguesas y el fortalecimiento del po-
der ejecutivo, acontecidos entre el siglo XVIII y el XIX, pero -

que han dejado su profunda huella en nuestro propio siglo.

El modo de produccifn capitalista elimina el complejo indife
renciado sociedad-Estado, caracteristico del feudalismo. En la -
Edad Media la sociedad politica implica, a la vez, un Estado ci-
vil; hay una confusifn entre lo pGblico y lo privado. No existe,
de este modo, ni administracifén ptblica ni administracifn privada.
En el capitalismo, en contraste, hay una separacién entre la so-
ciedad y el Estado, guedando distinguidas las funciones generales
-de interés comn- de las actividades particulares -de interés -
privado. Desde entonces brotf la divisibn entre vida p@blica y -

vida privada, entre intexé&s colectivo e intereses particulares.

Este hecho origina y determina el reemplazo de la unidad es-
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tamental de la administracién medieval, por dos formas diametral-
mente opuestas: la administracién del Estado, es decir, la admi-
nistracidn piblica, y las administraciones de los organismos pro-
ductivos de la sociedad, las admindiitraciones padlvadas. La prime
ra se caracteriza, en general, por ser finica como administracidn
del Estado; las segundas, en contraste, por su pluralidad al abar

car las miltiples empresas de la sociedad.

La administracifn piiblica es la accién del Estado en la so-
ciedad, accifn que se caracteriza por la doble naturaleza de la -
propia administracién del Estado: dircccilfn admindisdtrativa y domd
nio polifice., La direccidn administrativa brota de la divisién -
social del trabajo; de la armonizacidn y coordinacién de conjunto
necesaria como compensacifn al carfcter privado de la vida civil.
Por su parte, el dominio polfitico surge de la lucha de clases, de
las relaciones de sefiorfo y servidumbre que imperan en la socie-
dad y cuya reproduccién queda a gargo del Estado. Direccidn y do
minio, asi, integran en unidad la naturaleza dialé&ctica de la ad-

ministracidn pdblica.

La administracién privada es constituida en forma particular
en el seno de las organizaciones productivas de la sociedad civil,
mediante las cuales la burguesia acomete los trabajos particula-
res. La administracién privada consiste en la gerencia gque diri-
ge y domina el trabajo material de los obreros, haciendo realidad

la supremacia del capital sobre el trabajo.

Aunque el término adminiitracidén pdblica es formulado y usa~
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do desde la Bpoca de los ramanos, su concepcifn mis pura y tipica
tiene lugar en el capitalismo en contraposicifn a la administra-

cifn privada, La oposicin administracifn pfiblica-administracitn
privada, verdadera antinomia y real dicotomfa insuficientemente -
estudiada, es una expresi®fn del divorcio entre el Estado y la so-
ciedad y, por tanto, de la separacifn entre vida ptblica y vida -
privada, entre interés colectivo e intereses particulares. Por -
esc es que tal distincidn no aparece fundamentada en la equivalen
cia o similitud de ambas, sino en su oposicifn, como representa-

ciones contradictorias de formas distintas. La administracidn pf
blica, como piblica, representa al Estado y se esfuerza en especi
ficar su universalidad en la particularidad de la sociedad; la ad
ministracidn privada, por su parte, representa la particularidad

y €l individualismo de la sociedad civil, pero en ninglin momento

universaliza semejante individualidad en el Estado, porque no tie
ne vinculeo algunc con €1; la administracifén privada es la sublima

cibn del individualismo egofsta de la sociedad civil.

La administracién pfiblica y la administracién privada, pues,
son radicalmente opuestas y, aunque los ideflogos de la segunda -
han propuesto la subordinacifn de la primera a la administracifn
privada, bajo el velo de principios idé&nticos, s8lo encontramos -
como denominador comfin entre ambas su papel en la reproduccifn del
imperio del capital sobre el trabajo. La comunién entre la admi-
nistracién ptiblica y la administracién privada es perceptible en

dos aspectos:

Primero, en la tarea de armonizacidn y coordinacifin del tra-
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bajo cooperativo. La administracién pGblica dirige, por medio de
funciones generales, el trabajo conjunto de las distintas esferas
de la sociedad; armoniza y coordina la actividad productiva total
de la sociedad, como compensacifn a la divisifn social del traba-
jo. La administracidn privada, gue se plasma en la gerencia capi
talista, también dirige lo que como actividad particular de cada
empresa se ha convertido en una misifn general, es decir, armoni-
za y coordina la actividad productiva total de la propia empresa,
como compensacién a la divisifén té&cnica del trabajo en el interior

del establecimiento fabril.

Segundo, en la tarea de control y subordinacifn de los some-
tidos por parte de los sometedores., La administracién pfiblica -
tiene como misidn garantizar el imperio del capital sobre el tra-
bajo, por lo gue su propia existencia es un producto de las luchas
de clases al nivel de la sociedad y, por tanto, del propio Estado,
en la medida que es el Estado mismo el que debe paliar tales lu-
chas; por ello, siendo la administracifn ptblica un producto de -
las clases y sus conflictos, habri de asumir como tarea el coadyu
var a la reﬁroduccién de esas clases sin reproducir sus conflic-
tos. La administracién privada nn garantiza el imperioc del capi-
tal sobre el trabajo, es el imperio mismo; pero, comc la adminis-
tracidén piblica, es también un producto de las clases y sus anta-
gonismos y debe participar en la reproduccibén de las clases sin re

producir sus antagonismos.

Por tanto, la comunidad de la administracién pfiblica y la ad

ministracién privada no brota de su identidad, pero tampoco de su
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equivalencia. Surge de sus orfgenes sociales comunes y de sus mi
siones igualmente comunes, pero con respecto a dos problemas: sus
origenes en las luchas de clases y sus misiones paliativas de ta-
les luchas; sus orfgenes en la divisién del trabajo y sus misio-

nes de armonizacifin y coordinacidn compensatoria de tal divisi6n

del trabajo. Esto no quiere decir, con mucho, gque la administra-
cidn pdblica y la administracién privada sean idénticas ni gque os
tenten principios comunes; son distintas, opuestas, pero se rela-
c¢ionan en un punto: su papel en la reproduccién del imperic del -
capital sobre el trabajo y la armonizacidy y coordinacidn del tra

bajo social y asociado.

Lbe todo lo anterior se desprende la nulidad de toda asevera-
cifn gue argumente la oposicidén de la administracién y la polfti-
ca. Ni en la administracidén piblica, ni tampoco en la administra
cidn privada, encontramos una separacién entre direccién y domi-
nio sino, en su lugar, una unidad dialéctica. De este modo, si -
bien resulta diffcil explicarse la divisifn entre dominio y direc
cifén en la empresa privada, m&s lo es en la propia administracifn
pGblica. Si la administracifn privada, civif como es, desmiente
toda antinomia entre la conduccién del trabajo cooperativo asocia
do y el imperioc del capital sobre el trabajo, mds lo hace la pro-
pia administracién pGblica, pofifica como es, con lo gue respecta

a la dicotomia politica-administracién.

La administracién piiblica, como lo hemos afirmade, es la ac-
¢ién del Estado en el senc de la scociedad. Pero la administra- -

cidn poblica, como accidn, es ejecucién, es decir, el poder ejecu
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tivo delegacional que hace realidad la presencia del Estado en la
sociedad. En el ejecutivo se plasman el dominic y la direccién,

se concretan en unidad la politica y la administracifén como ejecu
cifn, como realizacién de la accién del Estado en la sociedad. -
Por tanto, la dicotomia politica-administracién es falsa como reali
dad y falsa como dicotomia, es decir, como conceptualizacién gue
debiera representar una realidad. Es falsa como realidad porgue

no existe, es falsa como dicotomfa porque no representa algo real.

Puede decirse, conforme todo lo anterior, gque la administra-
cidn pidblica no es la administracién de la sociedad, sino la admi
nistracidén del Estado en la sociedad, el poder ejecutive que go-
bierna en interés de las clases dominantes en la medida en que -
el Estado es su propic representante. La administracién ptdblica
es el gobierno en aceldn, el poder ejecutivo delegacional del Es
tado en la sociedad, que hace valer los intereses del Estado fren
te a la sociedad, es decir, los intereses de las clases dominan-

tes frente al resto de la sociedad.

Politica y administracién, tan frecuente y artificialmente -
opuestas, disociadas, escindidas, son la unidad dialéctica de la
administracién piblica. Tal unidad, por tanto, excluye toda sepa
racién o toda reduccién de una a la otra. Decir administracidn -
plblica es decir, a la vez, polftica y administracisn. No es ac-
cidental que por administracifn se entienda la direccifn colecti-
va del aparato productivo de la sociedad: tampoco lo es gque por -
piblica se comprenda el caricter politico del Estado como dominio

sobre la sociedad. Reducir puramente la administracidn pfiblica a
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su naturaleza administrativa es deformarla, convertirla en un ins
trumento cibernético, racional y neutral; reducir puramente la ad
ministracién p@blica a su naturaleza politica es confundirla en -
el pantanc de la "polftica pdblica"™ e identificar su caricter al

de los partidos y los grupos de presifn, indiferenciarla de parla

mentos y tribunales.

Reducir la administracidn pidblica a la administracién o a la
politica deriva en una misma situacisn: la de engendrar un mons-—
truo meclnico, un leviatin artificial independizade no séloc de -
su raiz social, sino tambi&n de su pertenencia estatal. Una con-
cepcidn como ésta malforma la realidad histdrica de la administra
cibén piblica y deforma su unitario cardcter polftico y administra
tivo, al situarla al margen de los acontecimientos histéricos, -
fuera de la realidad misma. La administracién pfiblica pierde iden

tidad y se evapora como tampo sustantivo de estudio,

Pero no sélo es inadmisible la reduccién de la adﬁinistracién
pliblica a la administracién o a la polftica, sino también la reduc
cibn de la politica a la administracidn pfiblica, es decir, a la ad
ministracién. Cuando decimos que la administracién ptblica es do
minioc politico, es decir, politica, estamos afirmando gque la natu
raleza sustancial de aquella como accidn del Estado en la socie-
dad esti regida por el principio del propioc Estado, esto es, por
su naturaleza politica entendida como contraparte a la naturaleza
civil de la sociedad. Por tanto, ni el Estado ni la politica son
reductibles a la administracidn piblica; el Estado integra en su

seno, el régimen, el conjunto de las instituciones politicas en-
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tre las cuales se encuentra, como una de ellas, la propia adminis
tracidn ptiblica plasmada en el poder ejecutivo. La polftica, por
su parte, tampoco se limita a la administracién ptiblica sino que
implica una esfera de problemas que no s8lo definen el Estado co-
mo Estado polftico, sino también empapan de ella misma a las ins-
tituciones sociales que entran en contacto con &l; incluye, asf,
todos los aspectos de la sociedad que entran en contacto con el -
Estado, sea por la accién del Estado en la sociedad -la adminis-
tracién pGblica- o por la accién de la sociedad en el Estado -el
legislativo, los partidos, los sindicatos y otros gremios clasis
tas. El mundo del Estado y la peolftica, en suma, es mis compren-
sivo que el de la administracidn pdblica y, desde luego, lo inclu

ve.

Sin embargo, lo usual no es la reduccién de la polftica a la
administracisn pfiblica, sino la reduccién doble de la administra-
cifn piblica a la polftica, por una parte, vy a la administracidn,
por la otra, El primer caso es frecuente entre los politSlogos;
el segunde entre los gerencialistas. Ambos, empero, son igualmen
te peligrosos por cuanto no s6lo reducen el significado de la admi
nistracién piliblica, sinc que distorsicnan y falsifican su defini-

cifn como centro institucional de poder del Estado.

Para comprender la administracién ptblica en su doble natura
leza de polftica y administracién, habrd de ser estudiada como -
producto histérico del modo de produccifn capitalista. Esta pers
pectiva permitird la formulacifn de leyes del desarrollo de la ad

ministracién ptiblica, que provisionalmente elaboradas evidencian
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un problema esencial para su estudio: la relacién entre el deza-
rrollo de la organizacibén y acecifin gubernamental y las condicio-
nes histfricas en las cuales se engendrs y se desenvuelve el modo
de produccifn capitalista. Tal relacién puede plantearse en doce

conclusiones de £a administracién pdiblica def Estado capitalista.

El modo de produccibn capitalista esti caracterizado por la
divisibn de la sociedad y el Estado, divisién cuyos orfgenes se -
encuentran en la destruccién del feudalismo y la abolicién, por -
tanto, de aquello gque lo caracterizaba: la identidad de la socie-

dad y el Estado.

El capitalismo es la forma de produccifn aparecida en los al
bores del siglo XVI -si bien ya comienza a evidenciarse desde el
siglo XITI~ a rafiz de la liquidacién de la propiedad terratenien-~
te, de las relaciones de servidumbre y del dominio feudal. La -
abolicifn de la propiedad territorial feudal y, con ello, la disg
lucidén de los sefiorfos patrimoniales, cre6 las condiciones dentro
de las cuales la antigua y endeble monarqufa medieval se convir-
ti8 en la fortalecida monarquia absoluta a cuyo carge guedaron -~
las funciones generales del Estado, en contraste con la atribu- -~
¢idn de las actividades individuales encomendadas a la sociedad -
civil.

A diferencia del feudalismo, en el modo de produccifn capita

lista las clases quedaron desligadas de las funciones generales,
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dejaron de tener un caricter politico y asumieron una naturaleza
puramente civil, es decir, social. La produccién mercantil, el -
comercio, las finanzas y otras muchas actividades, adgquiriercn un
matiz privado y fueron selladas por el principio del lucro, por -
la ganancia del empresario. La burguesfa demandd tales trabajos,
los aislé a la particularidad de los individuos y se los atribuyd

como actividades "naturalmente" privadas.

El Estado, por su parte, como Estado politico, se atribuyd -
a sI mismo en la monarquia absoluta la realizacién de las funcio-
nes generales que fuercn arrancadas a la socledad, desvinculadas
de su individualidad, las cuales, al través de la administracién
piblica, se concretaron de funciones universales en actos particu
lares y detallados. La primera revolucién burguesa cumplif su mi
sitn: liquidar el feudalismo y sentar -con fundamento, a su vez,
en la divisién del Estado y la sociedad- las bases materiales y -

sociales para su deminic econdmico de clase.

11

La burguesfa coexistid en santa paz con la nobleza real, en

tanto la monarguia absoluta cumplié la funcién de expropiar el po

der feudal.

La supremacfa politica, no obstante, se encontraba inclinada
del lado de la nobleza gque, por esto, estaba en posesidn de los -
cargos administrativos de las instituciones politicas burguesas.

En condiciones histéricas tales, la nueva sociedad no podfa sino
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implicar la coexistencia de elementos burgueses y residuos medie-
vales; en ella, la antigua monarquia medieval encuentra condicio-
nes que favorecen su desarrollo y permiten la gradual, pero ré&pi-
da, transformacidn de sus antiguos caracteres descentralizados, -
laxos y polifrquicos, en atributos absclutistas y despbticos pro-
pios de una monarquia fuerte y unificada. El modo de produccidn

capitalista implica una estructura econfmica dindmica y favorable
que, como suelo fértil, hace florecer la centralizacidn polftica

y administrativa.

ITI

A pesar de gque la monarquia absoluta tiende gradual y siste-
miticamente a erradicar los vestigios medievales, nunca logrard -
del todo desterrarlos de su administracién. La administracién de
la monarqufa abscluta conlleva una curiosa mezcla de elementos es
tamentales y elementos burocriticos -con el predominio de los se-
gundos- que confunden la legislaciSn y la ejecucidén en las manos
del monarca. En una confusién institucional de esta naturaleza,
no hay poder ejecutivo ni poder legislativo, sino legislacién vy
ejecucitn confundidas en la voluntad del rey. La diferenciacidn
entre el legislativo y el ejecutivo, por tanto, s6lo es posible -
con la eliminacién del carfcter absoluto y despStico de la nueva
monarquia, es decir, por la liguidacién de la propia monarqufa ab

soluta y desp&tica.
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Iv

La Revolucifn Inglesa del siglo XVII es la primera manifesta
cifin de fuerza del parlamento burgués rrente al ejecutivo real vy,

de este modo, el primer testimonio de su mutua diferenciacidn.

Pero es la Revolucifn Francesa el primer triunfo del legisla
tivo sobre el ejecutivo y el principio de su plena diferenciacién;
es el poder parlamentario de la burguesfa guien se instaura como
dominio politico. La burguesfa, duena de los Estados Generales,
posesionada del recinto parlamentario, no puede dominar sino en -
la medida en que la legislacién se haga realidad en sus mancs. -
Para ello, se enfrenta al rey como titular del ejecutive, atribu-
yendo para sf la representacidén de la Nacién y el derecho consti-
tucional de decidir su destino. La Revoluci6n Francesa, al defi-
nir con toda nitidez la contraposicién entre el Estado y la socie
dad, al erradicar los remanentes feudales, separa con precisién -~
las esferas de la legislacifn y la ejecucién y las sitfia distinti
vamente como instituciones de la sociedad y el Estado respectiva-

mente establecidas para su mutua comunicacidn.

La transformacifn se ha consumado: la antigua confusifén de -
la administracidn pdblica en el seno de las instituciones mondr-
quicas -estamentales y burocriticas-, toma un perfil estrictamen-
te burocritico y se sitfia cabalmente en el seno del poder ejecuti
vo, La Revolucidn Francesa rescata a la administracién ptblica -
de la confusifén estamental, haci&ndola resaltar como organizacifn

puramente burocrftica, es decir, jerdrquica, especializada, forma
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lizada, atribuida naturalmente al ejecutivo.

En la medida en que la administraci&n pdblica gqueda situada
de lleno en el seno del poder ejecutive o, mids bien, en el grado
en que se identifican, se expresa con toda transparencia su desem
barazo con respecto a las reliquias medievales y su plena composi
cifn burocrdtica. La administracién pfiblica del Estado capitalisg
ta no se burocratiza plenamente sino en la &poca de la Revolucil.
Francesa, cuando han desaparecido totalmente de su organizacién -

los remanentes medievales.

La irrefrenada centralizacidn creada por la monarquifa absolu
ta no sSlo sigue su curse, sino que es estimulada por la propia -
Revolucién. Por eso la rep@blica parlamentaria del 89 sélc ten-

dr4i breve vida.

El parlamentarismo implica representacifn multiclasista, di-
fusibn y desconcentracidn de focos de poder y, por definicibn, -
significa un estimulo a la lucha de clases; es un peligro para la
supremacfa de las clases dominantes. El parlamentarismo, mdxima
conquista institucional y polftica de la burguesfa frente al an-
tiguo régimen, pone en peligro la existencia no sflo del poder po
1ftico de la burguesfa, sino su propia existencia como clase. -
Apenas termina de desarrollar al legislativo -elevarlc como cen-
tro cimero de su poder- la burguesfa decide su cafda; ahora desa-

rrolla al ejecutivo y, en su momento, también decidird su ocaso.

Entre los aflos que van de la Revolucifn Francesa .a Luis Bona

parte, la repidblica parlamentaria se alterna con la restauracifn
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y el Imperio, pero a fin de cuentas desaparece con la extincién -
del poder parlamentario. Si el parlamentarismo atiza el fuego de
la lucha de clases, de la contienda polftica, de la oratoria pro-
selitista, de los clubes partidistas, de la opini6n ptdblica y de

los duelos periodisticos, esti atentando no s6lo contra el inte-

rés econSmico de la burguesfa, sino también contra su interés po-
litico. En contraste al parlamento, el poder ejecutivo se presen
ta frente a la burguesia como garantfa de la seguridad de sus in-
tereses politicos y como reserva inagotable de beneficics para su

interés econdmico.

El poder ejecutivo no s6lo ostenta el poder coercitivo del -
Estado, sino tambi&n sus medios de persuasidn y su poder econfmi-
co. 5Sus instituciones son un canal por el cual fluyen a las ar-
cas de la burguesfa los impuestos cobrados a los contribuyentes;
tributos sustrafdos a todos perc gue s6lo retornan a sus bolsi- -
llos. Fluyen tambi&n las ganancias que como ahorros brotan de la
proteccibn arancelaria, las exenciones fiscales, las concesiones
de obras piiblicas y los contratos de compras gubernamentales. En
fin, el poder ejecutivo es el "cuerno de la abundancia™ que sumi-
nistra beneficios a la burguesia, por cuanto hace o deja de hacer,

perc siempre en su beneficio,

De este modo, si el legislativeo es el atizador del fuego de
la lucha de clases, el ejecutivo es su extintor. El ejecutivo de
tenta al ejérecito, a la policfa, a los medios de violencia del Es
tado, cuya finalidad consiste en mantener el orden, a saber, el -

orden burgué&s, Los medios de represién del Estado limitan la ca-
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pacidad de accidn del proletariado y posibilitan la salvaguarda -
de la "paz social”, tan necesaria para la sociedad burguesa. En

la medida en que el ejecutivo pueda reprimir el poder de las cla-
ses dominadas, garantizard en el seno del Estado la unidad polfti

ca de las clases dominantes.

El auge del ejecutivo y el debilitamiento del legislativo -
evidencian, a mediados del siglo XIX, la consumacién, la culmina-
cidn, de la divisidn del Estado y la sociedad. Desaparecido todo
vestigioc feudal, la contraposicidén entre el Estado y la sociedad

se da con toda nitidez, con toda transparencia.

El fortalecimiento del ejecutivo frente al legislativo impli
ca el fortalecimiento del Estado frente a la sociedad; significa
la supremacfa de la defegacidn ejecutiva def Estade, frente a la
defegacién Legislativa de fa scciedad. Es, en suma, el fortaleci
miento de la autonomfa del Estado frente a la sociedad. A partir

de este momento, ejecutivo fuerte es sindnimoc de Estado fuerte.

VI

El fortalecimiento del ejecutivo dentro del régimen politico
del Estado capitalista, lleva aparejada la concentracién €n sus -
manos de las atribuciones ejecutivas, es decir, la administracién

pliblica como capacidad de accién del propio Estado.
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A excepcidn de las actividades ejecutivas del poder judicial
-el judicial es esencialmente un 6rgano estatal ejecutivo-, el po
der ejecutivo concentra y asume toda la capacidad actuante que el
Estado tiene sobre la sociedad. Es en este momento cuando a par-
tir de su identidad natural con el ejecutivo, la administracién -
pliblica consolida en sustancia su distincién con respecto a otras
instituciones politicas; es el momento cuando la administracién -
piblica brota al desnudo, liberada de las iltimas rémoras estamen
tales, plenamente burocratizada, jerarquizada, centralizada, espe
cializada y diferenciada. Es entonces cuando surge como fenémeno
distinto, suficientemente atractivo a los ojos del investigador,
como objeto de estudio antafio confundido en las reliquias medieva

les, que impedfan su apreciacién con claridad.

La administracidén pGiblica es la dltima ingtitucifén del Esta-
do capitalista en la que se perciben los estertores precapitalis-
tas, la dltima en aparecer en toda su desnudez comoc objeto de es-
tudio cuya expresidn abstracta representa con toda pureza, pleni-
tud y fidelidad el hecho real: la accifn del gobierno como rela-

cidn entre el Estado y la sociedad.

VII

Eurcpa es la cuna del estudio de la Administracién Pdblica.
Los primeros anilisis de la accién gubernamental son realizados -

en Francia por Bodino y en Inglaterra por Hobbes; después apare-



cen los trabajos de Rousseau, Marx* y Tocqueville en la primera y
los de Paine y Mill en la segunda. Por su parte, en Alemania los
primeros estudios corresponden a Hegel, Marx y Weber. Sin embar-
go, para los fil6sofos polfticos la administracifn ptblica es un

problema secundario, indirecto y accesorio, dentro del estudio ge

neral de la politica.

Por tanto, aunque Francia es el primer pais donde se eviden-
cia y consuma la divisidn del Estado vy la sociedad -y por exten-
sibn, el ejecutivo se concreta como institucifn sustancial y Qdife
renciada-, el estudio de la Administracifn Ptiblica no tiene un -
desarrollo como disciplina acad&émica. Es en Estados Unidos donde
se inaugura la Administracidn Piblica como disciplina que estudia
la accibén gubernamental, como un campo distintiveo de conocimiento,
pero situado en el marco mis comprensivo del estudio de la politi

ca.

VIII

En Estados Unidos la diferenciaci®n v sustantivizacifn del -
ejecutivo fue tardfa -pero m&s radical y acelerada gue en Europa-
porque, aunque no existfan elementos feudales, el cardcter auténo
mo de sus comunidades municipales y la fragilidad de sus gobier-

nos provincial y federal, estimularon la autogestifn y los 6rga-

*Marx es alemln, pero en su &poca fue uno de los estudiosos
mejor documentados de la politica y la administracidn pli--
blica en Francia.
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nos de representacidn. Pero su polftica imperialista y la conso-
lidacidn del caricter burgués de su modo de produccién, propicid

una ripida separacién del Estado y la sociedad produciendo, a la
vez, el fortalecimiento del ejecutivo. Sin embargo, el estudioc -
de la Administracién Piiblica norteamericana no surgif s&lo como -
una consecuencia doméstica del fortalecimiento del ejecutivo, si-
no también por la enorme influencia de la filosoffa cldsica alema
na entre los académicos norteamericanos, sobre todo entre los tra

tadistas de la politica.

Segiin se puede apreciar en los trabajos de Hamilton y Tocque
ville, entre las dos tiltimas décadas del siglo XVIII y las tres -
primeras del XIX, en Estados Unidos s6lo se percibe una virtual -
divisi&n del Estadoc y la sociedad que, a su vez, se refleja en la
supremacia del legislativo sobre el ejecutiveo. Por tanto, las -
obras de Hamilton y Tocgueville no hacen sino reflejar estos hechos,
es decir, la precaria divisién del Estado y la sociedad, y la hege
monia del legislativo., Evidentemente la imagen cambi6 durante el
siglo XIX y, sobre todo en el XX, merced a la expansifn norteameri
cana en el mundo., A fines del siglo pasado ya era evidente la su-
premacfa del ejecutivo, pero también la enorme fuerza conservada,

hasta la fecha, por el legislativo. En Estados Unidos la divi- -

si6n del Estado y la sociedad tuvo efectos diferentes a Europa,

efectos gque muestran tal divisién sin un fortalecimiento total

del Estado a expensas de la sociedad, sino md&s bien un cierto -

equilibrio entre ambos que culmina con una relativa inclinacién

hacia el lado del ejecutivo.
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Ademias de la relativa fuerza del Estado frente a la sociedad,
el carfcter descentralizado y autdnomo de los estados-miembros vy
los municipios ha situado en ellos una gran cantidad de atribucio
nes que, en un pafls europeo, hubieran correspondido al ejecutivo

nacional.

Por todo esto, la nitida divisidén del Estado y la sociedad -
norteamericana no se correspondid con el fortalecimiento del eje-
cutivo, tal como ocurrid en Europa. En Estados Unidos presencia-
mos una relativa atenuacién de los poderes del ejecutivo, pero -
presenciamos también su separacién completa como institucidn del
Estado. Este es el origen de la miopfa de los publiadministrati-
vistas norteamericanos, quienes nc comprendieron la dualidad le-
gislativo-ejecutivo y la sustituyeron por la dicotomfa polftica-
administracidn, dicotomia inspirada en una deformacién de aguella
dualidad convertida en tema de estudio en Europa hasta el siglo -
pasado, pero no en Estados Unidos. Los estudiosos norteamerica-
ncs no llegaron a entender la dualidad legislativo-ejecutivo de -
su propio pafs y, bajo la influencia alemana de la Teorfa General
del Estado, hicieron de esa dualidad europea una dicotomfa polfti

ca-administracién norteamericana.

Existen evidencias en "The study of adminigtration" de Wil-
son, fundador de la Administracién Pdblica como disciplina basada
en la multicitada dicotomfa, que testimonian como fuente de inspi
racisn al politdlogo alem&n Blunschli, uno de los mis eminentes -
tratadistas del Estado decimonénico. En Goodnow, por su parte, -

son perceptibles las influencias europeas del esquema bipartito -
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de poderes y en Willoughby la inspiracién en el régimen politico
inglés. Asf, los fundadores norteamericanos de la Administracién
Piiblica no pueden considerarse sino discipulos de los fildsofos -
politicos europeos; pero como discfpulos que tergiversaron y fal-

sificaron lo esencial del pensamiento de sus maestros.

IX

Conforme a lo anterior, puede concluirse gue aunque el estu-
dio norteamericano de la Administracién Pdblica tiene como base -
acontecimientos domé&sticos, tambié&n recibié una influencia muy -

grande desde el otro lado del Atlanticc.

El estudio de la Administracifn Pdblica en Estados Unidos du
rante los siglos XVIII y XIX, no podfa ser la expresidn abstracta
de una realidad que afin no aparecfa: el ascenso y consolidacidn -
del ejecutivo. Pero el estudic en el siglo XX no es tampoco la -
expresidn abstracta de una realidad, la dualidad legislativo-eje-
cutivo, sinc la formulacidédn ideal de una situacifin igualmente -

ideal: la disociacidén de la politica y la administracidn.

En Europa, el estudio de la Administracién Pdblica data de -
cuatro siglos atris, pero esa ancestral tradicifn no tuvo conti-
nuacién; en otras palabras, asf come los estudiosos norteamerica-

nos tienen por tradicidn la europea, los estudiosos europeos no -
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tienen por tradicidn la suya propia, sinc la de la Teoria General
del Estado, el Derecho Constitucional y el Derechc Administrativo.
La filosoffa politica europea, aunque distorsionada, fue atendida
y continuada no en Europa, Sino en Estados Unidos., Bodino, Hobbes,
Rousseau, Paine, Hegel, Marx y Tocqgueville encontraron los mis im
portantes hallazgos con respecto a la accién gubernamental y for-
mularon las mis relevantes teorilas sobfe la administraci6n ptibli-
ca, es decir, la separacidn del Estado y la sociedad, la dualidad
legislativo-ejecutivo y el caricter mediador del poder ejecutivo.
Pero no formarcn prosélitos en Europa, sino en Estados Unidos, -

donde se deformaron y falsificaron sus interpretaciones.
Esta situacidn puede esquematizarse en cinco puntos:

Primeno. E1 estudic de la Administracién Pdblica se realiza,
entre los siglos XVI y XIX, como una secuela indirecta y secunda-
ria de los anflisis de los filSsofos polfiticos. Tiene esta carac
teristica porque la administracidn pldblica estd confundida en el
seno de las instituciones polfticas hfbridas, estamentales y buro
criticas, hasta la &poca de la Revolucién Francesa. Comienza a -
ser un objeto de estudio en ese momento gracias a su desembarazo
de las reliquias medievales y su ubicacién precisa y cabal en el
seno del ejecutivo., Esta &poca, pues, es una fase de formacifén -
gradual de la administracién p@blica como objeto de estudio, fase
definida por la superacidfn tambié&n gradual de su carfcter indirec

to y accesorio dentro del estudio de la polfitica.

Segundo. Los fildsofos politicos no engendran prosé&litos ni
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escuela alguna. En su lugar, los tratadistas europeos basan el -
estudio de la Administracién Pfblica en an&lisis formales del de-
recho y del Estado, anflisis que desplazan a la ciencia politica

como campo de estudio natural de la Administracién Ptblica.

Tercero., La tradicifn europea es recogida y desarrollada en
Estados Unidos y sirve de base a la constitucifn de la Administra
cifn Pdblica como disciplina académica, pero como campo inclufdo,
con cierta distincién, dentro del estudio mf&s general de la cien-

cia politica; pero, paradSjicamente, en oposicifn a la polftica.

Cuarto. ELl estudio contemporinec de la Administracifn Pdbli
ca en Europa se impone un esfuerzo de reorientacitn al margen, re
lativamente, de los esquemas formales; se reorienta, sin embargo,
hacia el estudio norteamericano adquiriendo de €1 sus virtudes, -
pero tambig&n sus defectos. Los europecs toman de los norteameri-

canos su gran preocupacifn: la crisis de identidad,

Quinto. La Administraci®n Piiblica norteamericana desarrolla
hasta sus filtimas consecuencias la dicotomfa polftica-administra-
cidn, base de su estudio, y, por tanto, desarrolla hasta su limi-
te la propia disciplina. La ya antigua dicotomia, formulada en -
1887 por Wilson, todavfa sigque inspirando tratados como el de - -
Riggs, en 1968. Incapaz de renovacifn, de creatividad, la Admi-
nistracién P@iblica norteamericana desemboca en una crisis de iden
tidad, en una crisis en la cual la disciplina se confronta con la
realidad, con su realidad, como un estudio tergiversado, equivoco

y desligado de la propia realidad.



XI

Por tanto, los publiadministrativistas norteamericanos tie-~
nen el mérito de haber desarrollado, hasta su lfmite lo que hoy -
conocemos como disciplina de la Administracién Pdblica; es decir,
el estudio de la disociacién o la éonfusién de la administracidn
y la politica. En otras palabras, a ellos se debe el nacimiento
tardfo y la muerte prematura de la Administracién Pblica como es
tudio exclusivo de la relacibén de la administracién con la pollti
ca. Se les debe la estrechez, el equivoco y la tergiversacién de
la Administraci&n Pdblica como estudio de la administracién como

confusién o separacidn de la politica.

Una interpretacidn de esta naturaleza ficilmente produjo la
apologfa de la administracidén y el atague a la politica y, adn -
mis, la santificacién de la primera y la satanizacibn de la segun
da. Con el propSsito de elevar la administracifn, legitimar su -
existencia, validar su estudio y cimentar su desarrollo, los estu
diosos se dieron a la tarea de encontrar en ella, como virtudes,
tedo lo que querian ver en la politica como defectos; a base de -
prestigiar la administracidn, trataron de desprestigiar la polfiti
ca; a base de beatificar la administracién, excomulgaron la poli-

tica.

Pero una interpretacitn tal no dafarfa el prestigio de la po
lftica, sino que pondrifa en crisis a la propia administracifén. -
Enferma con el cédncer de su estrechez, de su ceguera, de su irrea

lidad, la Administracidn PGblica no podfa sequir confindndose a -
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la confusién o al divorcio con la polftica, a relaciones tan irrea
les, sin llegar a una crisis de identidad que derivarta, necesaria
mente, a su muerte como disciplina académica. La crisis de iden-
tidad es el testimonic de la muerte de la Administracidén Ptdblica
como una disciplina confinada a una relacifn enfermiza con la po-
l1ftica, que atestigua su muerte como estudio de la dicotomfa poli
tica-administracifn. Pero también es el testimonio de la necesi-
dad de una radical reorientaci6n, o mis bien, una real orienta- -

cibén, sobre la base de la filosoffa polftica europea.

Esta crisis de identidad de la Administraci6n Pdblica repre-
senta la situacidn del estudio de la disciplina en los momentos -
actuales. La vanguardia norteamericana esti en crisis y la crisis
repercute en la retaguardia. Pero la vanguardia no tiene, ni ten
dré, medios para resolver la crisis de la disciplina porque es un
producto de esa disciplina y una de las causas de la propia cri-
sis. Los norteamericanos no s8lo no han resuelto la crisis, sino
que la han hecho un objeto de estudio, inclusc una moda, y no es
diffcil que inspire, paralelamente, otro "refrito" de la dicoto-
mfa politica-administracifn o un nuevo "tratado™ de polftica pG-
blica. La Administracifn PGblica seguird siendo un £6sil, una mo
mia a la cual se le volver&n a cambiar las vendas o, como una "re

orientacifn radical”, se le someter§ a un nuevo reembalsamiento.

X11

Y sin embargo, al margen de una disciplina tal, hay un obje-
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to de estudio en espera de ser tratado. La clave esti dada: comen
cemos por la divisidn Estado-sociedad, sigamos por el ré&gimen po-
lftico bipolar y finalicemos con el ejecutivo como mediacibén. ES
ta es la base de una verdadera reorientacién del estudio del obje

to; del estudio del objeto en relacién con el objeto de estudio.

Ya es tiempo que dejemos la dicotomfa politica-administra- -

cidn; hace casi cien afics que la estamos "rumiando™,

El reto para todos los estudiosos de la Administracidn Pdbli
ca es, entonces, enfrentarnos a la mediocridad del estudic del ob
jeto, es decir, a nuestra propia mediocridad como estudiosos de -
un objeto falseado, estrecho, distorsionado. La reorientacifén de
la Administracidn Pdblica es, ante todo, una toma de conciencia -
del investigador frente al objeto investigado, consider&ndose, &1

mismo, come parte de la realidad en estudio.

Tan pronto tomemos conciencia de esto, podremos hacer de la

Administracién PGblica una disciplina digna, dtil y valiosa.
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GLOSARIO DE TERMINOS

Como una convencién terminolégica, m&s gue una conceptuali-
zacién riqurosa, se ha considerado conveniente agregar a esta -
obra un glosario de categorias que permita precisar el sentido ~
con que son usadas las nociones m&s impcortantes y gue aparecen -
frecuentemente empleadas a lo largo de la misma. Debe apuntarse,
sin embargo, que tal y como son elaboradas las categorlas en este
glosaric de ninguna manera reduce o esquematiza un concepto a una
definicifn descriptiva y mec&nica, y mucho menos, abscfutamente -
un{voca. Pensamos que las categorias son formulaciones intelectua
les cuya constitucifin abstracta no es sino una representacién --
ideal de hechos reales, de eventos cuyo significado tiene una ba-
se histérica: por‘tanto, una categoria expresa un hecho social -
histfricamente determinado y, al modificarse las relaciones socia
les implicadas con el hecho, la categoria viene a expresar una si
tuacidn fictica muy diferente. Asi expuesto el problema, no cabe
sino subrayarse el caricter hist6rico de las categorias de la ad-

ministracién ptblica.

Tambi&n es oportuno mencionar que el listadc terminolégico
aqui esbozado no encuadra ni compromete la investigacifn histéri-
ca y tedSrica de la obra, al significade relativamente precisado
de las categorfas; esto es, que tales categorias no son un "mar-
co conceptual de referencia", un "modelo" o "paradigma" que ante-
cede, guia y determina el principio, el proceso y las conclusio--

nes de la investigacifn. Muy por el contrario, el listado termi-
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noldgico viene a ser un necesario ¢oloffn que deriva de la inves-
tigacién, es decir, un producto que, a manera de conjunto de ca-
tegorias, nace de los resultados de la investigacifn misma y ex-
presa de manera ideal, como abstraccién, lo que la viva y exis--
tente realidad representa en forma de hechos. El glosario termi-
nolégico, en fin, tiene como pretencidn el ilustrar al lector so-
bre el sentido que el autor da a las categorias empleadas en la -

obra, como producto de la investigacidn.

Los ténminos

Potitica. Esta categoria es polivalente. De hecho, es usada
entre los pensadores en dos sentidos Intimamente relacionados, ya
sea paralelamente o en forma alternativa. Por ejemplo, Weber con
sidera que la politica es: la direccifn o la influencia sobre di-
reccién del Estado, es decir, lucha por el poder; esto es, que la
politica es dirigir el Estado y luchar para influir sobre quienes
bhan asumido la direccién. Otros autores confinan el té&rmino a la

direcci®n o a la influencia sobre la direccién.

Gulick, por citar un caso, concibe la polftica como lucha -
por el poder, no como la direccidén del Estado; en contraste, - -
Goodnow lo hace como direccién del Estado. Para Wilson, por su -
parte, la politica tiene el doble significado de direccién del Es-

tado y de lucha por el poder.

Para el casc de la Administracién Pfiblica, lo interesante es

que su contacto con la pelitica define a esta dltima precisamente
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en ambos sentidos, perc con el &nfasis en la politica como direc-
cifn del Estado porque la dicotomia politica-administracifn estéd

planteada precisamente en esos t&rminos.

Nuestra investigacifén concluye un planteamiento relativamen-
te diferente. 8Sin limitar la politica a su relacifn ccon la admi-
nistracién, si procuramos, empero, subrayar precisamente esa rela
cidn pero no como oposicién, sino como complementacifn. Lo gue -
se deriva de la investigacifn, precisamente no es gue exista una
oposicibn entre politica y administracién sino, mis bien, una re-
lacién de reciprocidad. La administracién ptiblica no s6lo no es
ajena a la politica, sino que es, a la vez como admi{nistracién pd

blica, administracién y politica.

Esta perspectiva resulta mis clara cuando en la categoria po-
litica es enfatizado su carfcter de dominic, en el sentido que el
Estado se expresa poffiticamente como una organizacisn de dominio
o, mis bien, cuando la politica es concebida como el dominioc del
Estado sobre la sociedad. Asi, sin reducir las funciones del Es-
tado al dominio, puede sin embargo establecerse gue la dominacién
politica es una de sus actividades sustanciales cuyo objeto es, -
al mismo tiempo, garantizar la hegemonia de una clase en el con-
junto de la sociedad y patentizar la supremacia del Estado poli-

tico sobre la sociedad civil.

Administracibfn. La argumentacifin precedente se enlaza, di--
rectamente, con esta categoria. El dominio politico representa

la hegemonia de una clase en el concierto social y el imperio del
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Estado sobre la sociedad; pero, bajo semejante situacién yace un
problema social: el cardcter irreconciliable de la lucha de cla-
ses, caricter que evidencia la incapacidad de la sociedad para -
resolver el conflicto y que manifiesta la necesidad del Estado no
para sclucionarlo, sino para atenuarle. La pelitica es el pro--
ducto del antagonismo de clases y la férmula de supremacfa de -

una clase, la dominante, sobre el conjunto de las restantes.

Pero si bien el Estado es, en esencia, politico, no se ago-
ta en lo meramente politico; el Estado es, tambié&n, sustancial--

mente, administrativo.

Uno de los argumentos mis s8lidos que fundamentan el estatus
cientifico de la Administracifn Pdblica es la necesidad, histdri-
camente determinada, que tienen las formas originales del Estado:
la administracién p@blica nace junto a las primeras civilizacio-
nes del orbe, es decir, aquellas que traspasarcn el umbral del -
pastoreo, la caza, la pesca, la recoleccifn y la hidroagricultu-
ra, adentrindose en la agricultura a gran escala., La adminisgtra
cidén nace con la necesidad de armonfa del conjuntc de la socie--
dad y del trabajo ascciado a gran escala, cuando los intereses -
de las colectividades de la antiguedad se entrecruzan y manifies
tan como funciones generales, esto es, como funciones adminis- -
trativas atribuldas a un drgano gque da forma al conjunto social
y dirige el proceso de trabajo cooperativo y asociado: el Esta--
do. Este, pues, nace comc un Estadc administrativeo, pero como -

un Estado precoz cuya infancia administrativa no es sino un bre-
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ve pr6logo al Estado politico.

El fundamento de la administracidén es, por tanto, que ejecu
ta una funcién directiva, que gula, armoniza y coordina el con--
junto social. La nocifin de direccién enfatiza el cardcter de la
administracién como una funcién del Estado que planifica, enlaza
y mueve el aparato productivo de la sociedad o que, al menos, in
dica y estimula el movimiento de los agentes productivos priva--
dos. La direccddn admindistrativa, tal como aqui lo concebimos,
es entonces una funcidén Intimamente ligada a la funcisn de domi-
nio polifico del Estado que consideradas como conjunto en el se~
no de la administracién pGblica, constituyen una relacién entre

el Estado y la sociedad.

Administraci{bn PibZica, Esta tiene, pues, una naturaleza -~
dual, a saber, politica y administrativa, en la medida en que ¢o
mo relacifn entre el Estado y la sociedad, la administracién p@-

blica los enlaza por medio del dominio y de la direccién.

La administracifn pblica es una relacifn entre el Estado y
la sociedad que las pone en contacte, al través de la accién gu-
bernamental ante los individuos privados. Come bien lo ha dicho
Wilson, la administracién ptiblica es el gob{erno en accifn, es -
decir, el movimiento del Estado cuando entra en contacto con la
sociedad. Dimock, por su parte, afirm$ que la administracién pd-
blica es el Estado como construecion y Gulick sostuvo que es el
trabajo del gob{eanoc. Un acuerdo tal entre autores de la misma -

nacionalidad no es de sorprender; pero si lo es, cuando se trata
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ne s6lo de un pensador de otro continente y de otra &poca, sino
de una concepcién del mundo radicalmente opuesta: Marx. Pues -
bien, Marx coincide con sus extempor&neos norteamericanos cuando
define la administracién pGblica como la actividad organizadora
def Estade. Estamos, pues, ante mids que un simple acuerdo epis-
temol6gico; se trata de una categoria histSrica identificable y
definible como una actividad del Estado fuera del propio Estado,
es decir, no de un ciclo gerencial o un proceso de gestifn inter-
no, sino de una funcifn extramuicd destinada a relacionarloc con

la sociedad.

Tal concepcién, sin embarge, no nace con Marx ni con los -
pensadores norteamericanos: ya se encuentra virtualmente en la -
obra de Bodino y Hobbes y, en forma acabada, en Rousseau, y -~ -
Hegel. Fue Rousseau quien desarrolld en forma mds elaborada, ha
cia el siglo XVIII, la nocifn de administracifén pfiblica como re-
laciSn del Estado y la sociedad cuando la define como una inter-
mediacifn entre el soberano y los sGbditos, para ejecutar las le
yes; pero correspondif a Hegel el desarrcllar con todo acierto -
la concepcién del poder gubernativo como delegacién del Estado
en la sociedad. El problema de la administracién p@blica como -
objeto de estudico es, entonces, que relaciona dos entes dividi--

dos: el Estado y la sociedad,.

Estado. Esta es una categoria compleja; sin embargo, pode-
mos acercarnos a ella tomando como base su cardcter politico, -

en contraste al carfcter civil de la sociedad. Lo mismo gque el
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concepto de la administracifn pfiblica como relacifn del Estado y
la sociedad, la teorfa de la divisifn del Estado y la sociedad vya
se encuentra en Bodino y Hobbes y, del mismo modo, es elaborada a
profundidad por Rousseau y, después, aun mis, por Hegel, De he-
cho, en el modo de produccifn capitalista es dificil entender la
naturaleza del Estado sin comprender la scociedad, como comprender
la sociedad sin entender el Estado, por lo que el estudio del ca-
ricter civil y el caricter politico de una y del otro es de una -

gran utilidad teérica.

¥Ya Marx habia afirmado con todo acierto que el Estado capi-
talista avanzado es el que mi&s ha progresado en su carfcter poli
tico, esto es, que cuanto mis progresiva es la naturaleza polfti
ca del Estado m&s avanzado, histéricamente, es el propio Estado;
pero, para progresar politicamente, el Estado debe separarse de
la sociedad y abolir toda concepcidn religiosa oficial. El Es-
tado moderno es un Estado politico, pero tambi&n un Estado secu-
lar, Entre mis avanzado es el Estado, mis clara y nitida es su

autonomifa y distincifn con respecto de la sociedad.

Se ha dicho arriba que el Estado nace para atenuar los con-
flictos de clases y mantener unida la sociedad. Esto quiere de-
cir que el Estado, como atenuador del antagonismo social y unifi
cador del conjunto social, es algo externo y diferente a la so-
ciedad ya que ex{iste en la medida en que existen esos problemas,
sin solucidn en el seno de la sociedad. Por tanto, puede afir--

marse, con Marx, que el Estado es, desde el punto de vista poll
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tico, la organizacidn de fLa socdedad; esto es, que el Estadoc es,
desde su punto de vista, la organizacién de una sociedad incapaz
de ordenarse por si misma, incapaz de superar sus divisiones y -
conflictos. El Estado es, entonces, la organizacifn politica au

L6noma y autocéfala de una sociedad heteadnoma y heterocéfala.

Sociedad. En contraste al Estado, la sociedad civil toma -
forma y avanza en la medida en que congquista con plenitud su ca--
récter civil, en el grado en que concreta en su seno la unidad -
civil de la nacidn y destruye el parroquialismo medieval, libe--
rando al hombre del encasillamiento feudal. Tal liberacidn es, -
sin embargo, el rompimiento de las cadenas gque atan e inhiben el
egoismo burgués, individualista y privado, el desencadenamiento
de la ambicif6n ilimitada a la ganancia. La sociedad civil, por
tanto, no supera sus contradicciones sino que se muestra incapaz
de superarlas; ella no se caracteriza por la igualdad, sino por -
el contrario, por la desigualdad; ne por la unidad, sino por la
divisién.

Atomizada en la individualidad de sus miembros privados y
escindida en los agrupamientos clasistas, la sociedad civil fun-
ciona scobre la base del principio del egofsme individual y la ga
nancia econfmica; en su seno, en sus unidades econfmicas, en las
empresas, el individualismo y la ganancia se plasman en la explo
tacién del trabajo asalariado y, como consecuencia, en la sus--

traccién del plustrabajo.

En una situacidn tal, en que la sociedad civil se atomiza -
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en sus unidades elementales, los individuos, el Estado no puede
comportarse en relacifn a la sociedad sino en forma opuesta a co-
mo lo hace la sociedad en relacifn al Estade. E1 Estado polfti-
co, al que estdn atribufdas las funciones generales que han sido
desglosadas de la sociedad, no puede sino tener una relacifn in-
dividualizadora con la sociedad, relacifén que sSlo es posible me
diante una actividad que especifica y detalla en operaciones -
concretas, las normas de cardcter general: la administracién pd
bfica. En contraste, si la sociedad se desagrega en sus indivi
duos, hasta el minimo, no puede sino tener una relacién univer-
salizadora con el Estado, relacifn que 6lo es posible mediante

agrupamientos de individuos: £as clases.

CLases sociafes. La categoria cfase socdial no solo es com
pleja y tiene, a la vez, un carfcter especialmente polémico, --
sinoc que tambi&n es un campo de conocimiento tradicionalmente -
marginado del estudic de la administracifn pfiblica. Esto nos -
incliné a relativizar convencionalmente el concepto de clase so
cial, a su relacifn con la administracién pdblica, ambos como -

vinculos entre el Estado y la Sociedad.

Tal como se ha visto, una sociedad escindida en clases pue
de agregar en ellas a sus individuos y paliar, al menos parcial
mente, los efectos atomizantes y desagregadores de una situacidn
como esta. La clase, por tanto, puede agregar individuos y po-
sibilitar la expresifn colectivizada de su voluntad en una re--

presentacifn parlamentaria; la clase, por tanto, resuelve rela-
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tivamente el individualismo y sirve de relacién universalizadora
de la sociedad y el Estado, relacifn que se plasma en una delega

cién parlamentaria.

Poden Legisfative. El parlamento es una representacién so-
cial multiclasista en el seno del Estado o, m&s bien, es la de-
legacisn de la sociedad civil en el Estado pelitico, La catego-
ria poder legislativo o parlamento, sirve para comprender como -
se constituye la delegacifén de la sociedad en el Estado, concre-
tando en su corganizacidén la universalizaci®n que como relacifn -
hacen las clases sociales; perc tambifn nos ayuda a entender la
forma en que en la ley general es paliado, relativamente, el ca-

ricter individualista de la socledad civil.

Poder efecufivo. El ejecutivo es la contraparte del parla--
mento y tiene, como su denominacién lo sefiala, el cometido de -
aplicar la politica estatal en el seno de la sociedad civil. Tal
aplicacifn se caracteriza por la conversifn de la politica del -
Estado, universal y general, en actividades especificas y deta--
lladas, correspondientes a la individualidad de la scociedad ci--
vil. El ejecutivo es, pues, la delegacién del Estado en la so-
ciedad en la medida en gue concreta, en su organizacién, la re-
lacién individualizadora que establece la administraciSn plbli-

ca entre el Estado y la sociedad.

El poder ejecutivo es un concepto estrechamente ligado al

de administracién ptiblica y de hecho, en la actualidad obser--
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van una relativa identidad. Tal relatividad debe tomarse en con
sideracién porque el ejecutivo es, hoy en dia el tftular de la -
administracién pGblica por lo gque queda en clarc que &sta es or-
ganizada sustancialmente en el seno del poder ejecutivo; pero gque
en tanto el ejecutive es la aplicacién que se da especifica y de-
talladamente, la administracién ptiblica es la relacién traducto-
ra de lo general en individual, que es presupuesta en la ejecu-
cifn misma. Asi, puede afirmarse que en tanto la administracién
pGblica es la relacitén entre el Estado y la sociedad, el ejecu--
tivo es la concrecién de esa relacifn en un cuadro organizado -

que le sirve de delegacifn.

Régimen politicoe. Por este se entiende el conjunto insti--
tucional del Estado, esto es, la organizacidn que asume el Esta-
do en” términos de sus relaciones con la sociedad. El ré&gimen -
politico muestra la forma en gue se establece la relacifn socie-
dad-Estado, por medio del legislative, asf como la relacifn Es-
tado-sociedad, al través del ejecutivo, y nos ayuda a compren--
der la situacifn gue guarda la autonomia del Estado frente a la
propia sociedad; porque tal autonomia se refleja en el fortale-
cimiento del ejecutive frente al legislativo, asi como en la -

gradual y creciente centralizacifén administrativa.

Entre mis fuerte es el Estado frente a la sociedad, mis po
deroso es, a la vez, el ejecutive frente al legislativo; es asi
porque el centro del poder de las clases dominantes yace en el

ejecutivo, al situarse en su seno los intereses politicos y eco
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némicos de esas mismas clases. El ré&gimen polftico nos permite
observar la lucha de clases y los esfuerzos de las clases domi-
nantes por unificarse en torno a un centro de poder estatal. El
régimen politico sirve para entender, finalmente, como el gobier
no tiende gradualmente a identificarse con el ejecutivo en la -
medida en que el centro de hegemonia de las clases dominantes pa

sa del parlamento al propio ejecutivo.

Gobieano. Finalmente, serd abordado el gobiernoc como una ca
tegoria estrechamente relacionada a las categorias de poder eje--
cutivo y de administracién pdblica. Asf como la relativa iden- -
tidad entre estas dos dltimas categorias estid histéricamente de-
terminada en la fase bonapartista del Estado capitalista, por la
gradual, pero decidida, incorporacién de la administracién pﬁbli
ca en el senc del ejecutivo, en detrimento del parlamento, la ~-
identidad del gobierno con poder ejecutivo y administracidn pG--
blica igualmente tiende a darse en ese momento histérico, en la -
medida en gue la direccién de la sociedad se da al través del --
poder ejecutivo; esto es, en la medida en que el parlamento de--
cae como fuerza decisiva en el concierto del Estado, pasando la

funcién legislativa, de fure y de facte, a manos del ejecutivo.

Gobernar es, como bien lo definié Mosca, conducir politica
mente el conjunto del organismo del Estado e, inclusive, parti--
cipar en la conduécién merced a la influencia ejercida sobre‘ -
quienes dirigen. La funcifn gubernamental pasG( hacia mediados

del siglo pasado, del legislativo al ejecutivo y, de este modo,



gobernar se ha identificado gradualmente con administrar con sen

tido pdblico.

Cologébn

El listado de categorfas, tal como fue presentado, pretende
rebazar un posible encasillamiento de cada una en su propia defi-
nicién, derivandoc en el aislamiento y la autosuficiencia concep--
tual. Por el contrario, deseamos ligar las categorias unas a - -
otras, de modo que como conjunto nos sefialen el funcionamiento --
conceptual bdsico de la obra y aporten una idea concreta del cen-
tro teSrico de la misma. Asi, las categorias forman un cuadro de
ideas que se desprende de la investigaci®n y nunca un marco teSri-
co apriorfistico que sirve como supuesto. Las categorifas, en suma,
més que dispuestas estiticamente en un listado sucesivo, han sido
organizadas y puestas en movimiento de tal modo que contribuyen a
explicar el sentido en que se emplean y las relaciones gue guardan

entre si.
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