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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 pGblica. Tal es el caso de Wittfogel con el concepto
de despotisme ordlental, y de Eisenstadt con la categofia de Impe-
aio bunocmdtico.él/ 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 -
uno 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 y 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.
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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 productivaé 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 8pocas progresivas de la formacidm social econdmi
ca'., Marx, Crlifica..., p. 8.

20/ "Una sociedad no desaparece nunca antes de que sean desarrolla
das todas las fuerzas productivas que pueda cuntener, y las re
laciones de produccifn 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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