INTRODUCCION

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

del Estado en el modo de produccifn capitalista.

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

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

principios, conceptos y categorias relativos a la administracifn

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



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

y acabadas, esas mismas formulaciones intelectuales son {inicamente

la expresién ideal de relaciones sociales propias del capitalismo.

La ubicacifin histérica de la administracifn pfiblica es impor-
tante, por cuantoc las condiciones materiales y sociales de cada mo
do de preduccibdn engendran determinadas relaciones gque, a su vez,
sirven de base a la integracidén de las instituciones sociales. Ca
da modo de produccifn genera relaclones scociales gue les son pro-
pias y peculiares y, en cénsecuencia, la expresifén ideal de esas -
mismas relaciones es v&lida exc¢lusivamente para el modoe de produc-—
cidén en cuestién; a la prcductividad material de los hombres co- -
rresponden determinadas formas de relacidn que brotan de esa misma

preoductividad.

Por esta razdn, el modo de produccidn asiftico contiene rela-
ciones sociales correspondientes al nivel alcanzade por las fuer-
zas productivas, a las que puede dar gabida. Sucede 1o mismo en -
los modos de produccidn antiguo (esclavista), feudal y capitalista:
cada uno engendra, de acuerdc a su productividad material, las re-
laciones sociales de producci®n gue le son correspondientes y, pox
tanto, los conceptos y categorias que expresan idealmente esas re-—
laciones s6lo representan realidades privativas a cada modo de pro

duccifn.

Debido a la validez histdrica y no universal de los conceptos

de las ciencias sociales, el estudic de la actividad gubernamental



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

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

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

ceptos que representan esa modalidad son relativos a la peculiari-

dad de los diferentes modos de produccidn.

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

gsociales gue contiene el modo de produccidn capitalista.

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

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



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

cuencia, se concreta como objeto de estudio.

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

las- se utilizari para hacer alusién a la disciplina.



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

lista.

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

mo centros de poder del Estado capitalista.

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

rencia capitalista.



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

blica.

El tratamiento de tal temitica pretende ofrecer una alternati
va de solucidn a 1os problemas que encierra el conocimiento de la
administraci®dn pfiblica, ¥y gue en forma sumaria presentamos en se-

guida:

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

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



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

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

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

te.

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

sorbian problemas antahio atribuides a los publiadministrat_ivistas.g

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

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

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



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

ticos: la divisidn del Estado y la sociedad.

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

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



relacién. La administracifn pdblica tiene un carfcter politico na

tural.

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

acostumbrado a sustentar su argumentacidn con validaciones histSri

cas que testifiquen su autenticidad empirica.

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

las categorfas precisas que expresan sus relaciones sociales, por

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

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

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

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

"principios" de la administracidén de Gulick,

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

introspectiva del organismo empresarial.

Esta misma perspectiva fue adoptada por la Administracién PG-

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

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

ner en contacto el Estado y la sociedad.

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

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

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

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

tracidn privada encontramos origenes y desarrollos tan diferentes.

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

cibén capitalista.

12



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

mo dominio politico y direccifn administrativa.

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

ciones generales gue brotan de su aparato productivo.

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

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

su lugar entre las clases y sus conflictos.

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

que prefieren el término "sistema politico".

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

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

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

la sociedad civil.

En resumen, esta investigacifn tiene tres propésitos:
1} Resolver el problema de ubicuidad disciplinaria de la Ad-"

ministracidén Pidblica, como campo de estudio.

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

sSu campo de conocimiento.

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

I1T

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

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

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

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

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

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

4/

lial.=

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

glo actual predominaron en su campo de conocimiento las mis fieles

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

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

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

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

para sus empresas particulares.

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

explotacién existente en los talleres industriales.

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

nistracién PGblica.

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

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

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

politica especifica.

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

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

co.

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

no, es decir, el poder.

Aunque los publiadministrativistas sostuvieron una posicibn -

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

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

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

8/

zado y sistematizade su avance académico.-

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

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

las ideas ortcdoxas. El conductualismoc ha sido atractivo porque

9/

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

par que ha tratado de reconstruir el esquema disciplinario de la

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

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



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

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

nor generalidad.

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

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

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

de estudio.

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

flictos, una organizacidn politica necesaria para sostener la ima-

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

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

las clases dominadas.

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

del Estado.

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

nistraci®én Pfiblica.
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