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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 actividadesg 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 &poca de los raomanos, su concepcidn méds pura y tipica
tiene lugar en el capitalismo en contraposicifn a la administra-

cifn privada. La oposicifn administracifn pfiblica-administracién
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 pdbfica, representa al Estado y se esfuerza en especi
ficar su universalidad en la particularidad de la sociedad; la ad
ministracifn privada, por su parte, representa la particularidad

y €l individualismo de la sociedad civil, pero en ningin 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 reproduccién del
imperioc del capital sobre el trabajo. La comuni&n entre la admi-
nistracién ptiblica v la administracién privada es perceptible en

dos aspectos:

Primero, en la tarea de armonizacién y coordinacifn 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

368



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 carfcter politico y asumieron una naturaleza
puramente civil, es decir, social. La produccifn 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 revolucifn burguesa cumplid su mi
sifn: 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 histdricas 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 Revolucisn 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 sfi la representacidn de la Nacidén y el derecho consti~
tucional de decidir su destino. La Revolucién 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 confusién estamental, hacié&ndola resaltar como organizacidn

puramente buroccritica, es decir, jerirquica, 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&mica. Es en Estados Unidos donde
se inaugura la Administraci®dn PGblica como disciplina que estudia
la acecidn gubernamental, como un campo distintivo 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 6raga-

*Marx es alem@n, 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.

380



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 reorientacifén 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, come un estudio tergiversado, egqufvoco

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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