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I. CRITICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
EL ESTUDIO DEL OBJETO

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

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

1/

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

cidn de "teorias" parciales con validez igualmente parcial.

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

duce a modelos formales y la investigacifn empirica a marcos nacio

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

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

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

ferible hacer referencia al estudio de la Administracién Pdblica.

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

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

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

ca-administracién,

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

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

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

1

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

la politica.

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

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

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

3/

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

gobierno "mis que consentir o prohibir las modificaciones de la

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

4/

fluir sobre guienes la dirigen".—

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

tos de su divorcio.

Por esta razdn, la definicifn de la administracién p@blica ha

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

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



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

la escisifn del Estado y la sociedad.

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

ciones formales plasmadas en la superficialidad de los hechos. .

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

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

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

tre el Estado y la sociedad.éj

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

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

6/

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

categoria accifn. Estos son precisamente los fundamentos de la di

cotomia politica-administracidn, problema fundamental de la Admi-

1/

nistracién Pdblica como disciplina académica.

5/ A mediados del siglo XIX, cuatro décadas antes de la obra de -
Wilson, Tocqueville habia percibido la separacidn de la sgocie-
dad y el Estado. Sin embargo, como Wilson, Tocqueville s8dlo -
aprecid los efectos vis.ibfes sin remontarse a las causas. Ob-
servS la accidn gubernamental en la vida civil como algo extra
fioc a la sociedad, perc no fue capaz de explicarlia porque no -
llegd a comprender el antagonismo entre la sociedad y el Esta-
do. En esta forma, sefiala que "bajo el antiguo régimen, al -
igual que en nuestros dias, no habfa en Francia, ciudad, burgo,
pueblo, aldea, por pequeiia que fuese, hospital, fdbrica, con-
vento ni colegio, que pudiese tener una voluntad independiente
en sus asuntos particulares, ni administrar seglin sus deseos -
sus propios bienes. Entonces como ahora, la administracifn te
nia a los franceses bajo su tutela, ¥y si la insolencia de esta
expresidon todavia no se habfa revelado, va existia al menos la
realidad que expresaba". Ef£ antiguo rfgimen y La revofucdifn,
p. 86,

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

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

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

8/

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

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

¢idn Piublica puede resumirse en la separacidn entre politica y
administracidn o bien, en su relacidn de parentesco. Sobre 1la
primera 1ifnea pueden citarse las siguientes obras: Wilson, o¢p.
edf.; Moreland, op. cif,; Goodnow, Politics and admindistration;
Willoughby, The goveanmenit o4 modenn states; Guliek, "“Politics,
Administration and 'the new deal'"™; Simon, E£ comportamiento -
admindistrative, especialmente el cap. 13 Riggs, "Professiona-
lism, political science and public administration™. La segun-
da orientacion se contempla en las siguientes obras: Martin, -
"Political science and public administration'; Merriam, "The -
development of the theory for public administration"; Gulick,
"La ciencia, los valores y la administracidn piblica". El res
to de la literatura pone Enfasis en la gerencia y omite rela-
cidn con la politica, acercidndose mis bien al concepto de - ~
"Ciencia Administrativa"™ que al de Administracién Pdblica, tan
en boga en la década de los treintas.

8/ Hegel fue quien primero identificd y desarrelld la discincidn
entre la "decisidn" y la "aplicacidn'”, en el capitulo sobre el
poder del gobierno de su Fifosoffa def Derecho. Por su parte,
Tocqueville tuvo el aciertoc de concebir esa distincidn como -
una necesidad histdrica. A este respecto afirmé lo siguiente:
"es bastante extraifio que, en el seno de una sociedad tan ilus-
trada y donde la administracibn pdblica desempefiaba desde ha-
cias mucho tiempo un papel tan importante, no se hubiera pensa-
do en ...d{stinguir, sin separanfos, el podern gque debe efecu-
tan del que debe supervisar y presenibin™. Op. cit., pp. 250~
251. Del mismo modo, Rousseau y Paine, desechando el esquema
tripartito de poderes, se inclinan por la visidén dual entre el
legislativo y el ejecutivo. Ver, respectivamente, E£ Contrato
Socdal, pp. 240-242, vy Los dernechos def hombre, pp. 184-185,

33



"cién administrativa. El Estado es la organizacidn polftica supre-
ma gque se levanta sobre la sociedad para someterla a su dominio; -
pero el Estado no sélo asume una funcidn politica de dominio, sino
que tambi&n desempefia otras funciones: la econfmica, la ideolbgica
y la administrativa, La migién de la dicotomfa consiste en desem-
barazar la funcidn administrativa de las restantes, resaltando su

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

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

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

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

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

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

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

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

administracién, en contraste con otra, la politica.

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

un interés acad@&mico.

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

gano o autoridad que se presume es exclusivamente legislativo, eje

con la constitucidn del gobierno; vy consecuentemente esto fue

lo que ocupd el pensamiento humano. Hubo poca o nula preocupa
cidn acerca de la admindistracién y mucho menos en lo que era -
atendido por administradores". Op., cif., pp. 198-199,
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10/

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

laciconarlas con cada estructura concreta gue la desempefia.

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

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

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

"Por otra parte, el Srgamno cuya principal responsabilidad

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

1/

dad, son plurifuncionales.iw

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

Estado deben ser diferenciables anflogamente tal como se distin- -

12/

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

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

4/

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

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

Il—-
S,

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

!I—'
—

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

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

que con admindistracdidn.

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

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

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

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

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

nistracién.

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

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

5/ 16/

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

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

IH
S

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

res del Estado.

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

da por la divisifn tripartita de poderes.

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

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

17/

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

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

18/

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

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

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

AN



19/

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

Disipada la confusifn entre ejecucifn y administracifdn, asf -

como clarificadas sus diferencias, se pueden plantear las defini-

ciones que les son correspondientes. Willoughby, evidentemente -

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

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

0/

llevar al cabo la definicién funcional de ajecucidnzu y adminds -

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

e ———

'N
.

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

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

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

"La guncibn admindistrativa es La funcibn de adminisirarn real-
mente fa Ley tal como ed declarada por La rama Legislativa e
interpretada por. La nama judicial def gobierno”, 1I1bid.

Al



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

las gue formularon sus predecesores: Wilson y Goodnow,

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

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

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

la Administracidn Pdblica ha sido construida sobre pies de barro,

3/

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

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

4/

concepto.a—

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

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

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

II\J
-

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

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

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

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

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

laciones empiricas que pretenden expresar. Cuando la ciencia polf

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

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



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

suelto.
2. El problema de identidad

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

politica siempre es piblica.

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

28/

de presifn y movimientos de opinifin.,=—

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

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

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

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

es La reconciliacibn y La cristalizacidn de Los puntos de vis-
ta y Los deseos de muchas personas y ghupos en el cuerpo so- ~
cdal ... La reconcilfiacidn de diversos intereses en ef intenrnés
piblico es una empresa conjunta de ambos poderes, el Legistati

N
e -]
~—

|

ve ¢ el ejecutivo". Citado por Landau, "El concepto de la to-
ma de decisiones en el campo de la administracidn piblica", p.
22,



su v

ez la polftica ptiblica también desplaza v limita el concepto

de politica, circunscribi&ndola a una mera recepcifn de los inte-
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feo
(=}
—

s de grupos e individuos.gg/

La politica ha sido reducida y la administracidn sustituida.

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

30/ 31/

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

el pecado de exceso en la dicotomia politica-administraci8n,

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

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

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

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

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

cibn, perc tampocc se han de confundir,

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

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

dad.gg/

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

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

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

tracién pfiblica.

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

juego institucional en el que el interés privado ha gido formalmen

nes que tienen como finalidad el cumplimiento o la imposicidn

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

bles como pGblicos o privados,

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

ha perdido identidad,.
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