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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 -
univoca. Pensamos que las categorfas son formulaciones intelectua
les cuya constitucién abstracta no es sino una representacifn =--
ideal de hechos reales, de eventos cuyo significado tiene una ba-
se histérica; por‘tanto, una categorfa 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 categorlas; esto es, que tales categorias no son un "mar-
co conceptual de referencia", un "modelo" o "paradigma" que ante-
cede, gufa 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

Potiiica. 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 s36lidos que fundamentan el estatus
cientifico de la Administracifn Pdblica es la necesidad, histsSri-
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 como un Estado administrative, pero como -

un Estado precoz cuya infancia administrativa no es sino un bre-

394



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 caricter civil de la sociedad. Lo mismo que 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 régimen 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 fltimas categorias estd histSricamente 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 conduécidn merced a la influencia ejercida sobre‘ --
quienes dirigen. La funcién gubernamental pasd{ 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.

403



