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XII. OBJETO Y ESTUDIO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

La administracién ptblica es un fenfmeno concreto, un objeto
de estudic especifico, identificable y definible. Tiene, como =~
otros estudios, una tradicibn intelectual propia: la de la ciencia
politica., La Administraci®fn Pfiblica es una disciplina desarrolla-
da como un subcampo de la ciencia politica, desde el siglo XVI; -
aunque sus origenes como formacidn social concreta se remontan a
los inicios mismos de la civilizacifn, en el modo de produccibn -
asidtico, su estudioc da comienzo con el nacimiento mismo del capi
talismoc y el Estado absocluto gue se engendra en &l, Hay, enton-
ces, un vacic de conocimiento entre el objeto y el estudic de la
Bdministracidn Piblica hasta el final de la Edad Media. La causa
de este vacio no es acadfmica o formal; no se debe a la ausencia
de pensadores que debieran haberla atendido, ni al desinter&s de
los cultos fil&sofos de la antigliedad. La causa brota de la rea-
lidad histSrica: s6lo en el capitalismo la divisifn de la socie~
dad y el Estado, aparejada a la divisibn social del trabajo, des-
embarazd al ejecutivo de la inextricable marafia que lco aprisiona-
ba ~-que lo mantenia confundido con la legislacidn y la jurisdic-
cibn~, que lo constrefifa a los hdbitos patrimoniales, a confusas
relaciones donde nc hay lo pdblico ni lo privado, donde lo estre-
chaban lentas y estorbosas formas colegiales. El capitalismo es,

si no el origen del ocbjeto, sf lo es del estudio de la Adminis-
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tracién Piblica, gracias a que fue el capitalismo el que desmem-

bré las ataduras patrimoniales y colegiales que mantenfan cautivo
al ejecutivo, poniendo al desnudo -en plena transparencia median-
te la divisisn de la sociedad y el Estado- el carfcter y forma de
la administracién pGblica comc un fenSmeno que llegsd, en su momen
to histdrico, a tener sustantividad. BEs el capitalismo el gque da
identidad y define la administracifn pfiblica, como especificidad

incubada en su seno. Por lo tanto, es tambi&n el capitalismo el
que crea el finico estudio de la Administracién Pfblica, el estu-

dio capitalista de la Administracién Pfiblica. No obstante, la -
teoria capitalista de la Administracién Pfblica nace con pies de
barro y hoy, en los setentas, vive una crisis de creatividad en -

la cual se evidencia un divorcio entre el objeto y el estudio.

Por todo esto, el estudio de la Administracién Ptblica capi-
talista ha sido replanteado. Hemos tratado de ponerlo sobre ba-
ses firmes, es decir, las de la realidad. El replanteamiento su-
pone, como consecuencia, la reformulacifn del objeto y el estudio
de la Administracién Piiblica. Este mismo es el orden que tienen

los apartados siguientes.,

31. El objeto de la administracidn pfiblica

La administracifn pGblica es un objeto de estudio consisten-
te en la mediacién entre el Estado y la sociedad. Es, por este -
hecho, un fenSmeno identificable y definible. Los fundamentos de

su identidad descansan en cuatro condiciones hist8ricas:
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a} El divorcio del Estado y la sociedad

b) La necesidad de la mediacifn entre el Estadec y la socie-
dad

¢) La forma doble de la mediacifn, al través de las clases -
sociales y de la administracién pdblica. Las clases como
mediacisn entre la sociedad y el Estado y la administra-
cidn pfiblica como mediacién entre el Estado y la sociedad

d) La organizacién bipolar de la mediacifn. Las clases so-
ciales en el legislativo y la administracién pdblica den-

tro del ejecutivo.

Estas condiciones histSricas crean la sustantividad de la ad
ministracién pGblica como formacién social especifica. La admi-
nistracién p@iblica, como objeto de estudio, estd caracterizada por
cuatro atributcs que identifican su lugar en el modo de produc- -
cién capitalista: 1)Es una de las dos formas de mediaciln entre -
el Estado y la sociedad, entre la sociedad y el Estado: 2) Es la

delegacibn del Estado en la sociedad; 3) Estd organizada en el -
ejecutivo; y 4) Es el gobierno en accién; la accibdn del Estado en
la sociedad civil. El estudio de la Administracifn Pdblica no -

puede partir sino de estas mismas premisas.

La administracién pfiblica, como seri argumentado adelante, -
se identifica con el ejecutivo. Este y el legislativo conforman
lo esencial del régimen polftico. E1 régimen, por tante, resume
los centros de poder del Estado, a saber, el legislativo y el eje

cutivo. Hasta la primera mitad del siglo XIX el capitalismo desa
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rxolld el legislativo como centro hegeménico de poder, porque en
€l ]la burguesfa se expresaba ya como clase dominante. En la se-
gunda mitad de ese siglo el capitalismo consolidé las condiciones
de la burguesfa como clase hegemSnica en el blogue en el poder de
las clases dominantes, pero hizo rotar el centro de su poder del
legislative al ejecutive. Una burocracia politica, organizada en
el ejecutivo, ahora gobierna en su nombre.i/ El predominio del =

ejecutivo va aparejado al predomindie polfitico de la burguesia.

1/ Este proceso tuvo su manifestacidn tipica en la Francia deci-
mondnica. "Se comprende inmediatamente due en ur pais como -
Francia, donde el poden ejecutivo dispone de un ejército de -
funcicnarios de més de medio millén de individuos y tiene por
tanto constantemente bajo su dependencia incondicional a una
masa inmensa de intereses y existencias, donde el Estado tdiene
atada, f{iscalizada, regulada, vigilada y Zutefada a fLa socie-
dad civil, desde sus manifestaciones mds amplias de vida has-
ta sus vibraciones mds insignificantes, desde sus modalidades
mds genernales de existencda hasta La existencda piivada de -
Los individuos, donde este cuerpo parasitario adquiere, por -
medio de una centralizacidn extraordinaria, una ubicuidad, una
omnisciencia, una capacidad acelerada de movimientos y una -
elasticidad, que sdlo encuentran correspondencia en la depen-
dencia desamparada, en el cardcter cadticamente informe del -
auténtico cuerpo social, se comprende que un pais semejante,
al penden La posibifidad de disponen de L0s puestos mindisternia
Les, La Asamblea Nacionaf perdia toda influencia efectiva, &4
al mismo . tiempo no simplificaba La administracién del Estado,
no reducia todo lo posible el ejército de funcionarios y fi-
nalmente no dejaba a la sociedad civil y a la opinidn piiblica
crearse sus drgancs propios, independientes del poder del go-
bierno. Pero el {interés material de la burguesfa francesa es
td precisamente entretejido del modo m#s Intimo con la conser
vacidn de aquella extensa y ramificada maquinaria del Estado.
Coloca aqui a su poblacifn sobrante y completa en forma de -
sueldos del Estado le que no puede embolsarse en forma de be-
neficios, intereses, rentas y henerarios, De otra parte, Su
intends poli{tico la obligaba a sostener una guerra ininterrumpi
da contra la opinidn piiblica y mutilar y paralizar recelosa- -
mente los &rganos independientes de movimiento de la sociedad,
all? donde no conseguia amputarlos por completo. Ue edle mo-
do, fa burguesia {rancesa vefase forzada, por su situacidn de
clase, de una parnte a destruir Las condieiones de vida de to-
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El desarrollo de la administracién pfiblica también estd regi
do por las leyes del capitalismo., Las leyes de la administracién
pliblica estdn sometidas a las leyes del modo de produccidn capita

lista.

La prdimera Ley de La administracién pdblica consiste en su -
subordinacién al crecimiento de las fuerzas productivas, al desa-
rrollo de la productividad material. La segunda £ey establece -
gue su desarrcllo esti condicionado por las luchas de clases y las
revoluciones burguesas acontecidas del siglo XVI a la fecha. La
tercenra enuncia la relacidn del eclipse del poder legislativo y -
el auge del poder ejecutivo, con la formacién de la administra- -
cién pGblica como una institucidn politica sustantiva y peculiar,
Las tres leyes de la administracién ptGiblica explican, en suma, -
las condiciones histéricas en las cuales la administracidn ptblica

se desenvuelve y le permiten identificarse como objeto de estudio.

En Francia, a mediados del siglo XIX, encontramos el desarro
llc més puro de la aparicifn de la burguesfa como clase dominante
y hegemfnica, el desarrcllo tfpico del Estado capitalista como -~
unidad de clase de las clases dominantes. En esta &poca, se mues
tra en forma transparente cSmo la centralizacidn y la burocratiza
cién creada por el ancien 41€gime se encuentran entretejidas con -
los intereses econdmicos de la burguesfa, y cfmo sus intereses po

do poder parfamentario, inclugendo por Ltanto el suyo propio,
y de otha parte a hacer innesistible el poden ejecutivo hos-
il a ella". Marx, EL dieciocho brumarie de Luis Bonaparte,
pp. 288-289.
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liticos, al chocar con los intereses de otras clases de la socie-
dad civil, tienden a promover el ejecutivo -a la par que su centra
lizacién y burocratizacibn- amplificando el carécter coercitivo -
y represivo del Estado. En tal situacifn, el Estado asume la uni
dad de las clases dominantes, bajo la £gida hegemSnica de la bur-

guesia.

La autonomia relativa del Estado no es, entonces, una bonda-
dosa concesién de la burguesfa a la burocracia politica gque se per
sonifica en el ejecutive. El ejecutivo, fuerte, poderoso, gue 08
tenta y goza la autonomia del Estado, brota de la dominacin bur-
guesa de clase, pero pone al margen del gobierno a la propia bur-
guesfa. Para primero satisfacer sus intereses polfticos, y luego
sus intereses econdmicos, la burguesfa mantiene su unidad de cla-
se y su hegemonia en la medida en que crea las condiciones mate-
riales para la promocidn y el ascenso del ejecutivo. Asf, el au-
ge y desarrollo del poder ejecutivo esti entretejido a los intere
ses econfmicos de la burguesia, a la par gque esti hermanado a sus

intereses esenciales de clase: los intereses polfticos.

El poder ejecutivo es una creacién de la monarquia absoluta
que la burguesfa y sus revoluciones utiliza y desarrolla en su -~
provecho. La centralizacién, arma del antiguo r&gimen contra el
feudalismo, es esgrimida después por la burguesfa, contra el anti
quo régimen. Luego, el Estado burgués emprende, por medio del po

der ejecutivo, la expropiacién de la sociedad.g/ La centraliza-

[

2/ "Cada interés comiin se desglosaba inmediatamente de sociedad,
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cién administrativa creada por el capitalismo es como un torbelli

3/

no; por igual la monarquia abscluta™ que el Imperio Napolednico,
la repiiblica del 87£/que el reinado de Orleans, la parodia impe-
rial de Lulis Bonaparte que la repiiblica parlamentaria, promovie-

ron e incrementaron la centralizaci®n, la burocracia estatal y la

5/

creciente importancia de la administracién p@blica.= El poder -
ejecutivo, fortalecido por la burguesfa, no ha conocido limitacién
alguna en tal o cual régimen politico, en tal o cual forma de go-
bierno. Todas las revoluciones burguesas de Francia no contuvie-
ron el crecimiento de la administracién pdblica, sinc que, por el

] C_ . 6
contrario, desataron su ampllac16n.a/

se contraponfa a &sta como interés superior, gerneiral, sustraia
de la propia actuacidn de los individuos de la sociedad y se -
convertia en objeto de la actividad del gobierno, desde un -
puente, la casa-escuela y los bienes comunales de un munici-
pio rural cualquiera, hasta los ferrocarriles, la riqueza na-
cional y las universidades de Francia". Tbdd, p. 340.

3/ "En el siglo XVIII, la administracién pdblica estaba ya ...
muy centralizada y era muy poderosa y prodigicsamente activa.
Siempre se Le vela atareada en ayudar, en prohibin o en peami-
tin. Tenfa mucho que prometer y mucho que dar. Influfa ya -
de mil maneras, no solamente en la marcha general de los asun_
tos, sine tambi&n en la suyerte de las familias y en la vida -
privada de cada individuo". Tocqueville, E£ antiguo négimen
y La revolucdidn, pp. 15-16.

4/ MLa Revolueidn..., fue esencialmente... una revcolucidn social
y politica.., tendid... a acrecentar el poder y Los derechos -
de fa autonidad piblica". 1Ibid, p. 46.

5/ '"Todas las revoluciones perfeccionaban esta mdquina en vez de
destrozarla, Los partidos que luchaban alternativamente por
la dominacidn, consideraban la toma de posesidn de este inmen
80 edificio del Estado como botin principal del vencedor". -
Marx, E£ diecdloche..., p. 340,

6/ "Pero bajo la mopatquia absofuta, durante la pidimera revolu-
cién, bajo Napoledn, la byrocracia no era mds que el medio pa
ra preparar la dominacién de clase de la burguesia. Bajo 1la
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Sin embargo, ascenso del ejecutivo y el incremento de su ac-
cién en la sociedad, no superan la divisi6n entre el Estado y la
sociedad; del mismo modo, el dominio absclutista y hasta desp6ti-
co que asume el Estado polftico sobre la sociedad civil, no los -
identifica, sino por el contrario, remarca y define con mayor pre
cigidn su divorcio. E1 poder creciente del gobierno, resumido en
el ejecutivo, se fundamenta como condicidn histSrica en la esci-
sién del Estado y la sociedad.Z/ El ascenso del ejecutivo no s&-
lo brota de esta escisidn, sino gue es su prueba mis contundente.
El ejecutivo, entonces, es el obhjeto de estudio de la Administra-
cién Pfiblica en la medida en que, como centro de poder cimero del
Estado, concentra en su senc esencialmente las facultades y capa-
cidades dinfmicas del propio Estado, y organiza y pone en accin,
en movimiento, toda su fuerza vital en el seno de la sociedad ci-
vil. Es asf, porque a mediados del siglo XIX queda definitivamen
te establecida la divisién del Estado y la sociedad y, al mismo -

tiempo, la capacidad de accifn del Estado queda esencialmente con

redtanracidn, bajo Ludls Felipe, bajo la hrepdblica panfamenta-
#4a, era el instrumento de la clase dominante, por mucho que
ella aspirase tambi&n a su propio poder absoluto".,. "La repid
btica parlamentaria, en su lucha contra la revolucidn, vidse
obligada a fortalecer, junto con las medidas represivas, los
medios y la centralizacidén del poder del gobierno" .., "Es ba
jo el segundo Bonaparte cuando el Estado parece haber adqulrl
do una completa auvtonomia. La mdgquina del Estado se ha conso
lidado ya de tal modo frente a la sociedad burguesa". Tbdid.

7/ "La parodia del imperio /de Luis Napoledn/ era necesaria para
liberar a la masa de la nacién francesa del peso de la tradi-
cidn y hacer gque se destague nitidamente La contraposiciln en
tre e£ Estado y La sociedad... la centralizacidn del Estado,
que la sociedad moderna necesita, s8lo se levanta sobre las -
ruinas de la maqulnarla burocridtico-militar del gobiernmo, for
jada por oposicidn al feudaliswo", 1bid, p. 347.
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centrada en el seno de su centro de poder supremo: el ejecutivo.
La administracién pGblica, por fin, se ha desprendido de todas -
las rémoras medievales, de todas las trabas patrimoniales que es-
torbaban su completa formacidn en el poder ejecutivo como una ing

titucisdn del Estado sustancial y diferenciado.

Para precisar el objeto de estudio de la Administracifn PG-
blica, es decir, el ejecutivo, antes debemos precisar algunos tér
minos que se encuentran estrechamente vinculados: Estado, régimen

politico, gobierno, ejecutivo y administraci6n ptblica.

El Estade, como ha sido definido, es la organizacifn del -
ejercicio del poder de las clases dominantes. Por su parte, el -
négimen politico es la suma de los centros de poder del Estado. =
En el siglo XIX se dio una bipolaridad alterna de los centros de
poder; pero, desde sus orfgenes en el siglo XVI, el Estado capita
lista, en su fase como monarqufa absoluta, destacd el poder del -
ejecutivoe regio como arma antifeudal, en detrimento del legislati
vo, hasta su eclipse a finales del siglo XVIII. Con la Revolu- -
cifén Francesa el centro del poder fundamental pasa al legislativo
hasta que, a mediados del siglo XIX, el capitalismo crea las con-
diciones del predominio del ejecutivo. Y de ahf hasta nuestros -
dfas. En sfntesis, el ré&gimen polftico resume las relaciones de
los centros de poder -el parlamento y el ejecutivo-, destacando -

el predeminio de uno de ellos,

El predominio del ejecutivo moderno -y debido al cardcter de

liberante del parlamento, a su papel clasista representativo como

319



delegacidn en el seno del Estado- ha provocado una gradual tenden
cia que identifica, en el capitalismo y, sobre todo, del siglo -
XIX a la fecha, gobieanc con ejecutivo. Por esta razén, el ejecu
tivo como mediacién del Estado y la sociedad, como delegacifn es-
tatal en la vida civil, toma naturalmente el papel gubernamental
como su propic papel. Hegel, por todo esto, lo mismo gue Rousseau,
tuvieron razén al identificar al gobierno -és decir, el gobierno
del Estado sobre la sociedad- con la finica forma como se puede go
bernar: al través de la mediacién, del conducto comunicador del -~
Estado en la sociedad, es decir, el efecutivo. El legislativo, -
recordemos, es el conducto comunicador de la sociedad con el Esta
do. Dado que la sociedad no gobierna al Estado -aunque &ste haya
sido incubado en su seno-, sino el Estado a la sociedad, el con-
cepto de gobierno queda identificado, en su propia significacién
real, con el ejecutivo. Gobernar es efjecutar hechos, realizar el
dominio del Estado en la sociedad. Gobiernc y ejecutivo son idén

ticos.

Administracidn Pablica no es distinto ni a gobierno ni a po-
der ejecutivo. Rousseau, Paine, Hegel, Marx y Tocqueville, nunca
identificaron administracién pGblica con fuerza, aplicacifn o eje
cucibn, ni tampoco la diferenciaron de voluntad, decisién o pres-
cripcién, como inherentes a polftica. En contraste, Wilson, Good
now, Moreland, Willoughby y Weber identifican politica con deci-
8ién o voluntad, adscribiendo a administraci®n las caracterfsti-
cas de realizacién o ejecucifn. Entonces ¢por qué la dualidad le

gislativo-ejecutivo del siglo XIX, se ha convertido en la dicoto-
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mia politica-administracifn del sigle XX? ¢Por qu& la universali
zacién del legislativo se falsific6 por la universalizacidn de la
politica y po£ qué la particularizacifn del ejecutivo se falsifi-
c6 por la particularizacifn de la administracifn. La respuesta -
es que se verifica una suplantacifn, mediante la cual el legisla-
tivo y el ejecutivo son sustituidos por la polftica y la adminis-
tracifn, atribuyendo a é&stas las caracteristicas de aquellos. Por
tanto, si bien es cierto gue el objeto de estudio es primeramente
definido por los publiadministrativistas, tambi&n lo es gque les -
preceden en su identificacifn los fil&sofos politicos. De este -
modo, Rousseau define el gobierno o suprema admindistrhacifn como -
el efercicdio legitimo del poder ejecutivo, sefalando como su ca-

racterfstica la potencda y la fuerza. Hegel define el gobierno -
como mediacibn, esto es, como actividad encaminada a "la prosecu-
ciSén y el mantenimientoc de la vigencia de lo decidido, de las le-
yes, de las instituciones y establecimientos existentes para fina
lidades comunes“.gf Y Marx concibif la administracifn pfiblica co

9/

mo £a actividad crgandzadona def Estado.=

Entre los pensadores modernos destaca el concepto de Wilson
sobre la administraci®n pfiblica, como gobiernc en accifn, como el
ejecutivo u operativo, que es lo mis visible y obvio. Gulick, -
después de definir al gobiernoc como el "grupo organizado de hom-

bres quienes en un momento dado ejercen el poder efectivo de for-

8/ Fitesogla del derecheo, p. 298.

9/ "Kritische randglossen zu dem artikel 'Der KHnig von PreuBen
und socialreform. Von einem PreuBen'", p. 401.
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zar conformidad y servicios, y dirigir los diversos servicios co-
munes”, formula la gue probablemente sea la mis fidedigna y real

de las concepciones elaboradas en el estudio de la Administracién
Pliblica capitalista: "En esfos mismos términos, Las cosas que es-
tos gobennantes hacen, esto es, el trabajo def gobienno, el desa-
hrollo y compulsidn de controles, el establecimiento y manejo de
dervicdos, todo undido, es La administracién pdbﬂica".lg/ Final-

mente, Dimock, en uno ?e sus ensayos de juventud, define la admi-
nistracién p@blica destacando su caricter din&mico: "La adminis-

tracién piblica no es meramente una migquina inanimada, realizando
sin pensar el trabajo def gobierno. 51 la administracién ptblica
esti relacionada en los problemas del geobierno, estd también por

esto mismo interesada enteramente en losg fines y objetivos del Es
tado" (...) la administracidn pdblica es el Estado en aceibn, el

Estado como conét&ucton.lé/

El objeto de estudic de la Administracifn Ptiblica es, por -
tanto, el ejecutivo, ya que &ste es el gobierno como mediacifn: y
es al mismo tiempc la administracidn ptblica, porgue ella es la -
mediacifn entre el Estado y la sociedad. Gobiernc, administra- -
cidn pblica y ejecutivo, son lo mismo; el objeto de estudio es -
la administracién pGblica -cuu windsculas-, el gobierno y el eje-
cutivo, porque son idénticos. Como convencién, en adelante nos re

feriremos al ejecutivo como objeto de estudio de la Administra- -

"Politics, administration and 'the new deal'", p. 60.

"The meaning and scope of public administration”, p. 1.
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cibn PGblica, dando por supuesto que inplica al mismo tiempo go-

bierno y administracifn ptiblica.

El ejecutivo como objeto de estudio, sin embarge, nc ha gue-
dado claramente establecido en el estudio de la Administracibén PG
blica, excepto en los Estados Unidos. No obstante, lo importante
ne es el hecho de que el ejecutivo sea el objeto de estudic de la
aaministracién Ptblica, sinc que el mismo ejecutivo no sea estu~-
diado como mediacifn. Es analizado como un organismo cuyo inte~-
rés radica en su propia composicifn estructural; es decir, el eje
cutivo es estudiado internamente, en su organizacifn y en sus pro
cesos interiores. Esta aseveracidn fue comprobada con el andli-
sis comparado de la tem&tica tratada en quince de los més utiliza
dos textos de Administracitn Plblica en Estados Unidos y Mé&xico. 12/
Todos los textos se refieren al poder ejecutivo norteamericano (a
excepcidn de las cobras de Munoz Amato, Mosher y Cimmino, Jameson,
Rodriguez Reyes, que se refieren al ejecutivo correspondiente a -~

su pais), a su forma de organizacifn, al carfcter de su direccifn,

12/ Los textos consultados son los siguientes: White, Inlaoduc-
cifn al estuddio de £a administracién pdblica (primera ed. en
inglés, 1926); Pffifner y Presthus, Pubfic administration -
(p.e., 1935); Morstein Marx, Efements of public adminlistra-
tion (p.e., 1946); Simon ef atl, Public administration (p.e.,
1950); Dimock y Dimock, Administracién pdblica (p.e.i., 1953);
Waldo, Admindstnacién pubﬁ&ca (p.e.i., 1953); Mufioz Amato, In
trnoduccibn a La administracién pdbfica {(p.e., 1957); Jameson,
Administrnacao publica (p.e., en portugués, 1962); Mosher y Cim
mino, Ciencia de La adminisitracibn (p.e., en italiano, 1961);
Nigro, Pubfic administrnation (p.e., 1965); Martin, Adminisira
eibn pdblica (p.e.i., 1967); Reagan, The administration of pu
bbic policy (p.e., 1969); Rodriguez Reyes, lLa adminidtracifn
def secton pdblico (p.e., 1970); y Sharkansky, Admindistracidn
pibfica (p.e.i., 1970).
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a su sistema financiero, & su personal y a sus procedimientos y -

procesos.

El listado completo de la temdtica del ejecutivo norte

americanc fue clasificada en la forma siguiente:

1.

Estudio de £La Admindistracidn Piblica, Es tratado en to-
das las obras en sus primeros capitulos.

Organizacifn. Tratado por White, Pffifner y Presthus,
Simon et af., Morstéin Marx, Dimock, Waldo, Mosher vy
Cimminc, Martin, Reagan, Rodriguez Reyes, Nigro y Shar-
kansky, Este tema es omitido por Mufioz Amato y -
Jameson.

Direcceddn, ‘Tratado por White, Pffifner y Presthus, -
Morstein Marx, Simon ¢t af, Dimock, Waldo, Mosher vy -
Cimmino, Martin, Reagan, Rodrfguez Reyes, Nigro y - -
Sharkansky,

Administracién de pernsonal. A excepcibédn de Jameson vy
Reagan, este tema aparece en todos los textos,
Administracifn financiera, Lo tratan todos, mencs Si-
mon, Jameson, Reagan y Sharkansky.

PLaneacién. Tema general, salvo White, Pffifner, Jame
son, Martin, Nigro y Sharkansky.

Polificas y procedimiented. Lo tratan la mitad de los
autores: Morstein, Simon, Dimock, Mosher, Rodriguez Re
yes, Nigro y Sharkansky.

Burocaacia. S6lo es tratado por tres autores: Morstein,

Waldo y Martin.
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9. Politica y adminisdtracidn pdblica. Es tratado en cuatro
obras: Morstein, Dimock, Reagan y Rodriguez Reyes.

10. Responsabifidad., Wo lo tratan cinco textos: Mufioz Amato,
Jamescn, Mosher, Reagan y Sharkansky.

11. Refaciones con ef pdbfico. Lo tratan Dimock, Mosher, Mar
tin, Reagan, Nigro y Sharkansky.

12. Relacdiones intragubennamentales, Gobieano federal y go-
biernos estatales y municipafes. White, Reagan y Shar-
kansky, lo tratan.

13, EL ejecutdivo y Los otnos poderes. Lo tratan White, PEfif
ner, Morstein, Simon y Sharkansky.

14, Comundcacidn. Lo tratan Simon y Nigro.

15. 0Qtros {incluye temas con rendimiento, democracia, rela-
ciones humanas; en f£in, temas disimbolos). Simon, Dimock,

Jameson, Martin, Reagan, Rodriguez Reyes y Nigro.

Este listado temftico integra el objeto de estudio de la Ad-
ministracitén PGblica norteamericana. Se refiere al poder ejecuti
vo: a su oagandizacibn, formas y caracteristicas (jerdrquica, fun-
cional, etc.); a su direccdidn, autoridad, tipos de mando (lineal,
funcional), modos de obtener y estimular la obediencia, etc.; a -
su personal, formas de reclutamiento, entrenamiento, promocibn, -
salarios, puestos, etc.; a su adminfsatracibn financiera, métodos
impositivos, presupuestos, gastos, tesoreria, etc.; a su planea-
cifn, instrumentos y medios de programacifn, fines de la planea-
cibn, etc.; a sus politicas y proceddimientos, toma de decisiones

y modos de operacibn, rutinas administrativas, etc.; a su cueapo
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burocrdtico informal, sus intereses, deseos y fuerza politica; a
su responsabifidad constitucional, a la responsabilidad de los -
funcionarios, la moral y deberes del personal pliblico; a sus 1efa
cioned con el pdbfico interesado en sus servicios; a sus refacdo-
ne4 con los Estados y los municipios, asi como sus iefacdiones con
el legislativo y el judicial; a sus medios internos de comundca-

elfn (verbal, escrita, etc.) y la importancia de &sta para la in-
tegracién de su perscnal; y finalmente, a su carfcter "democr&ti-

n

co", sus principios de "equidad" y otros muchos problemas apologé
ticos que los publiadministrativistas plantean con relacibn al -

ejecutivo.

La Administracifn P@blica norteamericana no ha descuidado el
estudio del ejecutivo, pero se preocupa sflo por su estructura ox
gdnica, no por su funcibén en La sociedad. Esto es, se despreocu-
pa de lo esencial, por la naturaleza dinmica del ejecutivo. Si -
la administracién pGblica es la mediacifin entre Estado y la socie-
dad, tal es su naturaleza, su esencia; por tantce el ejecutivo se
caracteriza por ser una refacifn y, como tal, su estructura aueda
definida por este carfcter mediador. El ejecutivo no sélo debe -
ser estudiado internamente, en su estructura, sino externamente -
como delegacibn del Estado en la sociedad; es asi porque su pro-
pia composicibn interna est& determinada por su naturaleza media-
dora. El error norteamericano no ha consistido tanto en estudiar
internamente el ejecutivo, sino en omitir su esencia como rela- -
cibn y, por tanto, estudiarlo hacia adentro como organizacibn y -

sBlo en cuanto tal.
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En Europa el estudio de la Administraci6n Pdblica ha conside
rado también al ejecutivo, pero en el marco mis general del régi-
men parlamentario; el problema mayor, sin embargo, ha consistido
en la estrecha relacifn entre el derecho y el estudic de la Admi-
nistracién Piiblica. En Francia e Italia, por ejemplo, el derecho
constitucional y el derecho administrativo contribuyeron a distor
sionar al ejecutivo como ocbjeto de estudio; un papel similar jugd
la teorfia general del Estado en Alemania. Implicado en la trama
legal, el ejecutivo perdif en la teorfa formal lo gue habfa logra
do en la prictica: su especificacifn como fendmeno politico y so-
cial. Francia, donde la consolidacién de la autonomfa relativa -
del Estade frente a la sociedad civil tuvo su desarrollo tipico,
no ha logrado sin embargo construlr el estudio de la Administra-
cién P{iblica al margen del derecho constitucional. En cuanto a -
Inglaterra, su otrora papel inspirador de los primeros estudios -
de la administracidn pfiblica norteamericana, se subordiné al avan
ce de la investigacién administrativa en Estados Unidos. En suma,
Europa, cuna del Estado y la administracién pdblica capitalista,
seno en el cual fue engendrada nuestra disciplina, se dej8 arreba
tar la vanguardia en el estudio de la Administracién Pﬁblica.lé/

En el apartado sigulente analizamos este problema.

13/ ©No obstante la supremacia norteamericana, la Administracidn
Piiblica en Europa ha tenido un importante desarrollo. Sobre
el estudio de la Administracién Pfiblica en Francia pueden es
tudiarse las siguientes obras: Landgrod, "La science del'admi
nistration publique en France au 19&me et au 20&me sé&cle" y
Froment-Maurice, "Sur la science administrative"; en la déca
da de los setentas aparecieron dos libros de texto: del Ins~-
titut Belge y Francais des Sciences Administratives, L'Admi-
nisthation publique y de Massenet, Lla nouvelle gestion publi
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El ejecutivo, en suma, deberd ser estudiado como lo que es:
una relacidn, la delegacifn del Estado en la sociedad. S8lo asf
se podr&, despufs, iniciar el estudio de la organizacifn interna
del ejecutivo. 8in lo primero -el ejecutivo como relacién-, el es
tudio de sus entrafias orgénicas y su fisiologfa interna permanece
rd en un circulo viciocso; el ejecutivo no se explica por sf mismo:
lo explica su papel mediador, politico y social. Esto es lo que

lo hace ser el objeto de estudio de la Administracifn PGblica.

Ahora bien ¢clmo se ha desenvueltoc el estudio del ejecutive?
¢La Administracifn PGblica tiene una tradici®n académica; tiene -
antecedentes intelectuales? Sf, los tiene. El capitalismo, al -
crear, en las condiciones materiales de existencia, las relacio-

nes sociales que le son correspondientes, ha creado también las -

formas intelectuales en que expresan esas mismas relaciones.ii/

que., Recientemente aparecid un interesante y prometedor li-
bro: Scdience admini{strative de Chevallier y Loschak. En In-
glaterra, ademis del estudio pioneroc de Moreland, "The scien
ce of public administration", destacan las diferentes aporta
ciones tanto en historia como en teorfa por parte de Gladden;
también tiene significacidn el articulo de Fletcher, "Public
administration™, como el ensayo de Robson "Recent Trends in
public administration™,., Para una visifn general del estudio
de la Administracidn Pidiblica en Europa, se puede consultar -
el ensayo de Morstein Marx: "A new look at administrative -
science in Europa", Sin embargo, sobre todo en Inglaterra,
existe una reorientacifn del estudio de la Administracién Pd
blica hacia la doctrina norteamericana. Al respecto ver: -
Walker, "An american conception of public administration"; =~
Mackenzie, "The study of public administration in the United
States"; y Ridley, "Public administration: cause for discon-
tent".

l4/ "Los mismos hombres que establecen las relaciones sociales -
conforme a su productividad material, producen también los -
principios, las ideas, las categorias conforme a sus relacio
nes gociales", Marx, M{seria de La {ilosoffa, p. 338.
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La administracifn ptblica es un producto determinadc de las fuer-
zas productivas a las cuales da cabida el capitalismo; como rela-
cién social, ha creado ella misma las categorfas y los conceptos
en gque se expresa como realidad concreta. El estudio de la Admi-
nistracifn P{iblica es el producto intelectual que ha sido engen-
drado en la relacifn concreta, el ejecutivo, come ohjeto del pro-

pio estudio.

32, El estudio de la administracién ptblica

8i las condiciones materiales, la produccién econfmica, de-~
terminan las relaciones sociales, éstas a su vez determinan las -
formas del pensamiento. Es hasta el modo de produccidn capitalis
ta donde la administracién pfiblica adquiere independencia orgénica
con respecto de otros fenfmenos e instituciones politicas, espe-
cialmente de las legislativas y judiciales. La divisién del Esata
do y la sociedad, as{ como la necesidad de su relacifn, hacen del
ejecutivo una mediacidn empatada a la propia del legislative y, -
por tanto, adquiere sustantividad histérica, existencia separada.
Es mis, el fortalecimiento del ejecutivo ha venido a ilustrar con
transparencia el divorcio de la sociedad y el Estado y la autono-
mfa relativa de este mismo; estos hechos, que no son sino relacio
nes socialeséé/ -gl producto de la accién recfproca de los hom~ -

bres-, producen s. expresifn abstracta, las categorfas y concep-

e ——

15/ "30ué es La sociedad, cualquiera que dea su forma? EL pro-

T ducto de La accidén necfproca de £os hombres... Tomad una de-
terminada sociedad civil y tendréis un determinado Estado po
LLtico", Carta de Marx a Annenkov, p. 20,
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tos intelectuales correspondientes. El estudio de la Administra-
cifén Pfiblica deberi ser la expresifn abstracta de la administra-

cién plblica como objeto.

Hemos visto en los capftulos I y II, que las categorfas e -
ideas del pensamiento administrative postwilsonianc no correspon-
den a las relaciones sociales reales; &stas, como materia de and-
lisis, y las ideas, como su expresidn conceptual, est&n divorcia-
das en el estudio de la Administracidn Piblica. En contraste, la
filosoffa politica prewilsoniana corresponde plena y precisamente
a las relaciones sociales gque la incubaron. Las causas por las -
cuales la Administracifn Piblica de Wilson a la fecha esti divor-
ciada del objeto, ya han sido tratadas con suficiente extensidn -
en los capitulos sefalados; las razones por las cuales la filoso-
fla politica anterior a Wilson sf corresponde al objeto, seridn -

tratadas a continuacién.

Las relaciones sociales, los hechos que producen las relacio
nes humanas, son engendrados por el desarrollo de las fuerzas pro
ductivas.ié/ La produccién de los medios de vida por parte de -
los hombres, genera al mismo tiempo las relaciones que los inte-

17/

gran socialmente.—~ La produccisn material implica un determina

16/ ";Son los hombres libres de escoger tal o cual forma social?
En absoluto. Tomad un determinado estado de desarrollo de -
las facultades productivas de los hombres y tendréis una de-
terminada forma de comercdo y de condumog. Tomad determinados
grados de desarrollo de la produccién, del comerecio, del con
sumo y tendréis una determinada forma de constitucidn social,
una determinada organizacidén de la familia, de Srdenes o cla
ses, en una palabra: una determinada Aocia&hd cfvil”, Tbid.

"Los hombres fabrican el pafio, la tela y los tejidos de seda

5
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do avance de las fuerzas productivas; por tanto, las relacliones -
sociales que engendran los hombres al entrar en contacto en su pro
ductividad material, existen por cuanto son correspondientes a un
determinado grado de desarrollo de las fuerzas productivas., La -
existencia de determinadas relaciones sociales depende, por tanto,
del desarrollo de las fuerzas productivas; hay una corresponden-
cia. Las relaciones sociales existen en un momento histbrico de-
terminado, en la medida en que corresponden al desarrollo de las
fuerzas productivas. En cuanto las relaciones sociales dejan de
corresponder al desarrollo de las fuerzas productivas, dejan de -
existir y son sustituidas por otras engendradas por el nuevo modo
de produccidén. EL desarrollo de las fuerzas productivas y de las
facultades productivas del hombre, su trabajo, ha engendrado los
progresivos modos de producir -elf asidtico, el antiguo, el jeudal
y el capitalista- y las sociedades civiles y Estados polfticos que
les son correspondientes. Cada modo de produccibn, por su rela-
cién de dependencia respecto al desarrollo de las fuerzas produc-
tivas, ha tenido una existencia histérica especffica; la sociedad
y el Estado, engendrados por la productividad material, han exis-
tido bajo las mismas condiciones. Las ideas, las categorfas que
expresan abstractamente esas mismas relaciones, también han teni-

do una vigencia determinada.

Si las fuerzas productivas determinan las relaciones socia-

... los hombres, seg{in sus facultades, producen tambi&n las
nelaciones socialed, en las que producen el pafio y la tela".
Ibid, p. 28.
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les, éstas mismas establecen sus expresiones abstractas, las cate
gorfas y conceptos que se forman en el pensamiento del hombre y que
no son sino la manifestacién ideal de sus relaciones reales.lg/

Las categorfas que expresan las relaciones sociales reales, por -
engendrarse en la especificidad de cada modo de producciln, de ca
da sociedad y Estado concretos, son tan finitas y perecederas co-
mo las propias realidades gue idealmente representan; estas cate-
gorfas no son leyes universales, eternas, sino feyes hibtdlécaé.lg/
Por tanto, no s6lo las categorfas de la economia polftica estén -
sujetas a una validez histSrica; también las categorfas de la so-
ciologia, de la ciencia polftica y, por tanto, de la Administra-
cifn Pfiblica, estin sujetas a la determinacifén histérica. Los con

ceptos de las ciencias sociales son leyes histSricas relativas a

cada modo de produccisn particular.

Los conceptos de la Administracién Pfiblica, como todos aque-

llos conceptos de las ciencias sociales, tienen una validez y un

—

/ "Los hombres, al desarrollar sus facultades productivas, es
decir, viviendo, desarrollan ciertas relaciones entre ellos,
Y ... la forma de esas relaciones cambia necesariamente con
la modificacidn y el acrecentamiento de esas facultades pro-
ductivas ,.. las categorfias econfmicas no son mds que abstrac
ciones de esas nrelaciones reales, gue no son verdades sino a
condicidn de que subsistan esas relacdiones™, 1Ibid, p. 26.

19/ Marx atribuye a Proudhon el error de considerar a las leyes
econdmicas como leyes eternas, universales en el tiempo y el
espacio. El mismo error se les puede atribuir a los pensado
res modernos de ‘la Administracidn Pidblica. Marx trata el -
problema en la siguiente forma: "Proudhon cae en el error de
los economistas burgueses que ven en esas categorfas econdmi
cas leyes eternas y no categorfas histéricas, que no son le-
yas mids que para un determinado desarrollo de las fuerzas -
productivas". Ibid.
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criterio de verdad enlazado, por tantc, a las relaciones sociales
de cada modo de produccién especifico. La Administracién Ptblica,
como estudio del ejecutive, es una disciplina gue nace en el modo
de produccifn capitalista hacia finales del siglo XIX; existen an
tecedentes en la filosoffa polftica prewilsoniana y es con Wilson
cuando ella asume un cardcter académico. Con Wilson, por primera
vez en 1887, se intenta aefinir el objeto, estudio y método de la
Administracifn Pfiblica. Por tanto, la Administracién Pfblica es
una disciplina creada por el capitalismo y que expresa relaciones
sociales capitalistas. El conocimiento acumulado acerca de la Ad
ministracifén Pdéblica, consiste en el estudio de la administracién
pliblica capitalista. Esto no gquiere decir que en los modos de -
produccidn precapitalistas no se disertarazg/acerca de la Adminis
tracidn PGblica; simplemente afirma una verdad: si bien es cierto
que el capitalismo no inventa la administracién pdblica, tambié&n

lo es que en &1 es donde asume un cardcter sustancial, diferencia
do y, por este hecho, su expresifn abstracta como disciplina so-

cial.

La primera obra en la cual la administracién ptblica es tra-

tada separadamente, como un problema concreto, es: Los sedls Libros

20/ A este respecto, nos han sido legados algunos trabajos muy -
antiguos que tratan el tema de la administracidn plblica; pe
ro no con el fin de establecer generalizaciones o explicar -
un problema cientifico. Son descripciones de realidades con
cretas. Existen trabajos que vale la pena sefialar: Frontino,
De aquaductibus urbis nome formula admindstrafionis, escrita
en &poca de Nerva; Filoteo, EL hkfetorofogdion, elaborado en -
el afio 900 d.c.; y Ricardo F{fs-Nef, Didlogo del e'chiquien,
realizado en el siglo XII, '
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de La Repibfica de Juan Bodino, especialmente en el libro III y -
en los capftulos cuartoc y quinto del libro IV. Sin embargo, en -
el libro I se encuentra su fundamentacifn: la repdblica; la admi-
nistracidsn doméstica; la diferencia entre lo pdblico y lo privado;
la diferencia entre el poder pfiblico y el poder privado; la dife-
rencia entre s{ibdite y ciudadano; y la soberanfa. Bodino parte de
la distincién, no explicita, de la sociedad y el Estado, definien
do al segundo con el nombre de Repibfica: "un recto gobiernc de -
varias familias y de lo que les es comin, con poder soberano“.gé/
La base de esta definicibén es la diferencia entre la Reptiblica, -
como totalidad, y la familia, las corporaciones y los colegios, -

con administracién propia,gg/como su basamento social; no hay, en

tonces, identidad entre sociedad y Estado.

La distincifén de la sociedad y el Estado queda firmemente -
precisada, cuandec Bodino senala la insufjiciencia de la soberanfa
como finico elemento comin, frente a lo que es indivdidual. Por -
tanto, primerc hay que buscar la diferencia entre la "coda en co-

min y de cardeten pdb&ico"zi/y la cosa propiamente privada.gi/

Bodino, lLos 4seis Libros de £a Repdblica, p. 11,

o]
—

l

[a¥]
M
Mo e

"La administracidn domfstica es el recto gobierno de varias
petsonas y de lo que les es piaopio, bajo la obediencia de ~
una cabeza de familia". Ibid, p. 18.

"Come el patrimonio piiblico, el tesoro piblico, el recinto -
de la ciudad, las calles, las murallas, las plazas, los tem-
plos, los mercados, los usecs, las leyes, las costumbres, la
justicia, las recompensas, las penas y otras cosas Semejan-
tes, que 4o0n comuned o pidblicas, o ambas cosas a la vez. No
existe nepdbfica 8¢ no hay nada pdblice”, 1Ibid, p. 20.

(o]
(%)
S

I

24/ "“Platén ... pretendia que hasta f£as mujeres e hijos fueran co

munes a §in de desterrar de La ciudad Las dos palabras tuyo y
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Por tanto, mis importante gue la soberania como elemento comiin, -~
es la diferencia entre lo propiamente comfin y lo propiamente pri-~
vado. Pero tal distincidn no es solamente importante para la Re-~
pGblica, el Estado, sino también para la sociedad; es importante

para la sociedad distinguir lo suyo, lo privade, de aquello otro,
1o pﬁblico.zé/ Pero esta distincidn implica a su vez el reconoci
miento, por parte del Estado, de un poder interno, privado,gﬁ/que,

aunque estd sujeto a su autoridad, se ejerce en el seno de la fa-

milia, la corporacidn y el coclegio.

El problema central de la distincibén entre lo pliblico y lo -
privado se relaciona inmediatamente con la distincifn entre ciuda
dano y sfibdito, cuestifn a su vez vinculada al problema de 1z so-

berania. Bodino afirma gue cada jefe de familia es el amo en su

mic ... no e daba cuenta que, de ser asl, desapareceria el
atributo misme de La nepdbfica; no exdiste cosa piblica s4 no
hay alge de pariticular, ni se puede imaginah nada de comin 84
no hay nada de individuaf”. 1bid, p. 21.

[}
Ln
-

"La administracidn doméstica y el recto gobierno de la fami-
lia requiere la distincign y divisidn de los bienes, mujeres,
hijos y criados de las diferentes familias, y de lo que les
es propio en particular de Lo que £es es comdn en general, -
es decdin, del bien pdbliec", Ibid.

!

o
o
.

"Toda repiiblica, toda corporacifn, todc colegio y toda fami-~
lia se gobierna por mando y obediencia, una vez que la liber
tad natural que corresponde a cada uno para vivir a su arbi-
trio es puesta bajo el poder de otro. Todo poder de mando -
sobre otro es pidblico o privado., El poden publico reside en
el soberano que da la ley, o en las personas de los magistra
dos que se pliegan a la ley y mandan a los demfs magistrados
y particulares. EL1 mando privado corresponde a las cabezas
de familia y a las corporaciones y colegios en general, so-
bre cada uno de ellos en particular, y a la parte menor de -
toda la corporacifn en nombre colect’vo", TIbid, p. 22,
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seno, en el marco de lo privado; pero, al salir de la familia -lo
privado- y adentrarse en la c{iudad -lo pGblico-, entra en igual-
dad con otros amos de familia constituy&ndose la condicibén de ciu
dadanos.zZ/ Ser ciudadanogg/es pertenecer a lo comtn, lo pfiblico
¥y, por tanto, la ciudadanfa qgueda restringida a los amos de caaa
familia, corporacibn y colegio; perc el ciudadano de Bodino, como
ciudadano en la monarguia absoluta naciente, es un ser ficticio,
alegbrico, porque esta misma condicifn politica lo convierte en -
sdbdito del soberanc absoluto. No se puede ser, a la vez, amo y
siervo, mandante y mandatario. En Bodino el hombre real vive en
la familia, las corporaciones, los colegios; el ciudadano ficti-
cio, el s6bdito, en la RepGblica, el Estado. Lo ptblico, lo co-
m@n, implica a su vez la sumisifn al soberano. La soberania, en-
tonces, da la clave; ella hace de cada jefe de familia, en el in-
terior de la Repdblica, un ciudadano dependiente. Dependiente, -
seqin Bodino, en la medida en que la ciudadanifa es un privilegio
restringido a los jefes y que, en lo ptblico, se manifiesta como

una cesifn de libertad a favor de l1a Reptiblica soberana. La ciu-

dadania es derecho y responsabilidad; privilegio y deber.

La obra de Bodino, escrita en 1576, se encuentra situada en

[\
~i
T

"Cuando el cabeza de famifia sale de su casa, donde manda, -
para tratar o negociar con los demfis jefes de familia acenrca
de tode Lo que atafie a todos en genenral, entonces se despoja
del titulo de amo, de jefe y de sefior, para hacerse compaie-
rno, Ligual y asociade de Los cotros", 1bid, p. 34,

28/ "Deja su familia para entrar en la ciudad, y los negocios do
mésticos para tratar de los pudblicos; en vez de ser sefior, se
1lama cdiudadano, que, hablando propiamente, no es otra cosa
qge el sdbdite libre dependiente de la soberania de otro". -
1b.id,
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la etapa formativa del Estado capitalista, es decir, la monargufa
absoluta, cuando esti empezando a manifestarse la divisifn del Es
tado y la sociedad; cuando las clases soclales se est&n acabando

de desembarazar de las miscaras medievales, de los estamentos y -
de los gremios. La parte que nos interesa se encuentra situada -
en el libre III,donde Bodino explica la formacidn del funcionaria
do de la monargufa absoluta sobre la base de la autonomfa del Es-

tado.

Bodino explica una doble diferenciacién: entre oficiales y =~
comisarios y entre magistrados y ministros. Los oficiales son per
manentes y los comisarios extraordinarios y removibles; los magis
trados tienen mando y los ministros son agentes ejecutivos. Tanto
los oficiales comoc los comisarios pueden ser magistrados y minis-
tros, indistintamente, de acuerdo con la cateqgorlia y la jerarquia
que asuman. Lo importante de esta clasificacién dual vace en el
realce de la administracidén pGblica, por primera vez en la filoso
ffa politica, comc un fendémeno que tiende a concretarse a partir
de su desembarazo de las formas patrimoniales y colegiales del -~
feudalismo; del mismo modo es igualmente importante, porque estas
categorias reflejan relaciones socjales reales: en concreto, la -
formacién de la administracidn ptiblica capitalista. Bodino es el
primer pensador que trata por separado la administraci6n pdblica,

poniendo &nfasis en problemas gque hoy nos resultan familiares:

1) La distinci8dn entre cargo permanente [o04ici{¢} y cargo ex-
traordinario [comisifn}, Actualmente es manifiesta en -

los grandes conjuntos orgdnicos como el mindisferdio, en el
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2)

3)

4)

5)

cual se agrupan coms cuerpo los cargos officiales. Tam-— -
bién aparecen las comisiones (por ejemplec, las interminis
teriales) como cuerpo de carges comisariales extraordina-
rios.

La distincidn entre magistratura y ministerios, distincién
jerirquica b&sica que separa a funcionarios con mando y -
funcionarios sin mando. En la actualidad esta distincién
se presenta como una escala de esferas de discrecibn en -
decisiones que, de la cima a la base, separa gradualmente
a los funcionarios superiores de los inferiores,

La distincidn entre el funcionario con mando, pero removi
ble (magistrado-comisario) y el funcionario sin mando, pe
ro fijo (ministro-cficial). Actualmente tal diferencia-
cidén distingue al funcionario de "confianza", del emplea-
do de "base".

El carfcter de los nombramientos., Los oficiales son nom-
brados por ley, en tanto que los comisarios por sSimple -
decreto real. El nombramiento del oficial supone la ins
titucién permanente del oficio, independientemente de -
quién lo ocupa; el nombramiento del comisario supone la -
creacidn previa de la comisi6én que, ejecutada, desaparece
y, por tanto, el comisario deja de serlo. Hoy en diaz los
oficios, los puestos pfiblicos, son ocupados por nombra- -
mientos expreso, en tanto que las comisiones se crean c<on
plena discreci6n del titular de la administracidn pdblica.

La diferencia entre las funciones de los organismos admi-
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nistrativos permanentes -como la justicia, hacienda, obras
pfblicas, provisiones, guerra, salubridad, vfas de comuni
cacibén, etc,, es decir, servicios regulares- y las de los
organismos administrativos extraordinarios: el cometido -~
de funciones gque resuelvan problemas no previstos, extra-

ordinarios, y gue son de la méds variada naturaleza.

Lo principal en la obra de Bodino, como dijimos, es la repre
sentacién de los acontecimientos reales, higstdricos. Su Sedls £i-
bros de 2a Repiblica tiene un valor inaprecialbe por cuanto refle
ja un acontecimiento: la etapa formativa inicial de la administra
cién plblica capitalista, en la monarqufa ahsoluta. Como Bodino,
Tomis Hobbes también dedica un capftulo de su leviatdn, el XXIII,
al andlisis ex profeso de la administracidn pdblica. <Como Bodino,
Hobbes parte de la diferencia entre lo pfiblico y lo privado; la -
primera parte del leviaifdn escrita en 1651, estudia al hombre co-

mo individuo, la segunda al Estado.

Hobbes concibe al hombre come individuo y al individuo como
ser natural y, por tanto, igual. 8i los hombres nacieron iguales,
corporal v espiritualmente, tres causas de discordia los enfren-
tan: la competencia, la desconfianza y la gleria. Por tanto, la
primera ley del hombre se relaciona con su condicifSn misma de in-

dividuo: la libertad;gg/pero €sta no implica sino el uso irrestric

29} “Por Pibertad se entiende, de acuerdo con el significado prg
- pio de 1la palabra, la ausencia de impedimentos externos, im-
pedimentos que con fracuencia reducen parte del poder que un
hombre tienme de hacer lo que quiere; pero no pueden impedir~-
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to del poder de cada hombre frente a su semejante.ég/ La socie-

dad civil, por tanto, es un mundo de rivalidades, es el campo de

guerra del hombre contra el hombre; en una situwacifin tal, no hay

lugar para la paz, la produccibn, la sociedad misma.ai/ be agqul

que los hombres, como individuos, pacten la creacifn de un poder

com@n, el Leviatfn, el Estado, gque los libere de sus conflictos Y

establezca la paz. La creacifn del Estado tiene como objeto, sin

embargo ~con la limitacién de la libertad y el poder de cada indi

viduo-, la proteccibn del derecho a poseer, es decir, el derecho a

la propiedad privada.gg/ En un estado de guerra entre individuos

Lo
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le que use el poder que le resta, de acuerdo con lo que su -
julcio y razbn le dictan". Hobbes, Leviatdr, p. 113.

"lin {ncesante afdn de poder en todos £os hombres, De este -
modo seifialo, en primer lugar, como inclinacifn general de la
humanidad entera, un perpetuo e incesante affin de poder, que
cesa s8lo con la muerte", I1bid, p. 87.

"Con todo ello es manifiesto que durante el tiempo en que los
hombres viven s4n un poder comfin que los atemorice a todos,
se hallan en condicidn o estado que se denomina guerrda; una
guerra tal que es de todos contra todos ... en una situacidn
semejante neo existe oportunidad para la industria, ya que su
fruto es incierto; por consiguiente no hay cultiveo de la tie
rra, ni navegacidn, ni uso de los artfculos que pueden ser =-
importados por mar, ni counstrucciones confortables, ni ins-
trumentos para mover y remover las cosas que requieren mucha
fuerza, ni conocimiento de 1la faz de 1a tierra, ni cémputo ~
del tiempo, ni artes, ni letras, ni socdedad; y lo que es -
peot de todo, existe continuo temor y peligro de muerte vio-
lenta; y la vida del hombre es solitaria, pobre, tosca, em~
brutecida y breve”, Tbdd, pp. 109-110,

"En esta guerra de todos contra todos, se da uns consecuen-
cia: que nada puede ser injusto, Las nociones de derecho e
ilegalidad, justicia e injusticia estéin fuera de lugar, Uon
de noe hay poder comin, la ley no existe: donde no hay ley, -
no hay justicia. En la guerra, la fuerza y el fraude son -
las dos virtudes cardinales ... Es naturaf también que en di
cha condicibn no existan propiedad y dominio, ni distincdidn
entre Luyo ¢y mio; sdlo pertenece a cada uno lo que pueda to~
mar, y s8lo en tanto que pueda conservarlo”. 7ITbdd, p. 111.
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iguales, igualmente poderosos en cuerpo y espiritu, en bienes ing
trumentales (riqueza, reputacién, amistades), el conflicto hace -
peligrar la existencia de la sociedad civil y, por tanto la exis-
tencia misma de los individucs. El Leviatdn tiene como obhjeto, =~
al darles seguridad, garantizar su existencia como individuos y,
con ello, asegurar la existencia de la sociedad civil como algo -
distinto al propico Estado. La sociedad civil no puede gobernarse
por si misma;éé/si asf fuera no habria Estado alguno, pero tampo-
co sociedad civil alguna, porgue &sta no existe sinoc como expre-
si6n de la individualidad, y la individualidad no supone sinoc 1la
universalidad, el Estado. Por esto, frente a la sociedad civil -
"natural", Hobbes opone un Estado politico "artificial". Socie-
dad "natural” porque para Hobbes lo natural, lo real, lo existen-
tae, es el individuo; el hombre natural es un individuo propieta-
rio, libre de poseer frente a los demfs individuos. Estado "arti
ficial", porque para Hobbes el Estado es algo ajeno al individuo,
la negacibn de su libertad, algo externo a la sociedad pero que,
para asegurar su existencia, es constituido negando la naturali-
dad individual. El Estado "artificial" es tal porgue lo univer-
sal, lo politico, como diferente de lo civil, no puede pactarse -

sinc negando la naturalidad del individuwo; es algo no natural, -

33/ "8i pudiéramos imaginarnos una gran multitud de individuos -
concordes en la observancia de la justicia y de otras leyes
de la naturaleza, pero sin un poder comdn para mantenerlos a
raya, podriamos suponer igualmente que todo género humano hi
ciera lo mismo, y entonces no existiera ni serfa preciso que
existiera pingin gobierno ¢ivil o Estado, en absoluto, por-
que la paz existirfa sin sujecidn alguna”. Ibid, p. 148.
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artificial porgue no es humano, nc esti apoyado en la naturaleza

¥, por tanto, en lo gue es natural: la libertad.

El Estado, siendo algo distinto a la sociedad, es creado pa-
ra garantizar la existencia de la sociedad burguesa en proceso de
formacifn. El Estado tiene su propio organismo: la administra- -
cibn piblica. En el capitulo XXIII del Leviatdn, Hobbes dice: "en
&ste voy a hablar de las partes orgénicas, que son los mindisinros
piblicos", a los cuales define en la forma siguiente: "Se denomina
ministro pidblico a la persona que es empleado por el soberano ...
en algunos negocios, con autorizacidn para representar en ese em-—

plec la personalidad del Estado“.zi/

Hobhes tiene el cuidado de distinguir entre funcionarios y -
domésticos, situacidn que el capitalismo lleva a su mixima expre-

sib6n. Son funcionarios quienes atienden 10s asuntos del Estado;

son domésticos quienes atienden la persona del soberano.éé/ Del

mismo modo, elabora una cuidadosa tipologia de los ministros: 1)
para la administracién en general; 2) para la administracifn espe
cial, por servicio especifico; 3) para la instruccibn del pueblo;

4) para la justicia; 5) para la administracifn de un territorio;

34/ 1bid, p. 203.

5/ "Quienes son servidones def soberanc en su capacddad natural
no son mindstros piblicos, sifndolo solamente quienes Le s4n
ven en La adminigtracidn de Los negoedos pdblicos. Por con-
siguiente, ni los ujires, ni los alguaciles, ni otros emplea
dos que constituyen la guardia de la asamblea, sin otro pro-
pSsito que la comodidad de los reunidos, en una aristocracia
o democracia; ni los administradores, chambelanes, cajeros y
otros empleados de la casa del monarca son ministros piliblicos
en una monarquia'., Tbdd,
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6) para ejecucibn de sentencias; y 7) para asuntos exteriores. Fi
nalmente, es de especial importancia la claridad con que Hobbes -
observa el carfcter del ministro plblico, sobre todo cuando hace

énfasis en el doble aspecto de la administracifn pfiblica como ad-
ministracibfn y como politica; esto queda expresado transparente-

mente en su definicibn de los ministros pfiblicos como ministros y
como plblicos: "ministros porque sirven a la persona del represen
tante, y nada pueden hacer contra su mandato, ni su autorizacibn;

pibflicos porque les sirven en su capacidad politica".gﬁ/

Bodino y Hobbes, como lo hemos observado, tuvieron una idea
muy clara de la administracidn piblica; explicaron con precisidn
las caracteristicas gue iba tomando conforme se consolidaba la mo
nargquia absoluta. Sus obras reflejan la etapa formativa de la or
ganizacifn administrativa del Estado, la fase inicial en la cual
el legislativo y el ejecutivo comparten estelares en la escena po
litica de los siglos XVI y XVII. La burguesia y la nobleza real
estin disfrutande su triunfo sobre el feudalismc y reinan en san-
ta paz; dos siglos despulBs, a fines del XIX, Francia y Estados =

Unidos crearfin los primeros gobierncs republicanos burgueses en -

los cuales domina el legislativo. ElL equilibrio ha sido roto.
Las cbras de Tocqueville, La democaacdia en Améndica y Ef anidiguc -
négimen y £a revolueddn {escrito mis de medio siglo después de la
Revolucién Francesza), asi como la de Hamilton, Madison y Jay, £E£

federalista, son un testimonio de estos hechos.

36/ 1bdd, p. 204.
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Las dos (ltimas d&cadas del siglo XVIII son claves para la -
comprensifn del desarrollo de la administracién pGblica. En esta
época tiene lugar el surgimiento de las dos primeras repGblicas -
burquesas: Estados Unidos y Francia; en ambos casos, nos asomamos
al inicio del predominioc del legislativo. Comencemos con el pen-
samiento de Hamilton en Ef federaf.ista, coleccibn de ensayos con-
temporfineos a la elaboracién de la constitucibn politica estado-

unidense.

EL federalista, elaborade inicialmente como una coleccibn pe
riodistica de ensayos, salid a la luz bajc esta forma entre 1787
y 1788; un afio antes de la promulgacifn de la mencionada constitu
cibn. Su objetivo general se encamina a exponer la opinifn de -
Hamilton, Jay y Madiscn, acerca de la nueva replblica, su forma -
federal de gobierno v la divisifn y el balance de poderes. Desta
ca en especial -y es lo que nos interesa- el andlisis del ejecuti
vo realizado por Hamilton, por cuanto nos permite acercarnos al -

estudio de las relaciones entre el legislative y el ejecutivo.

Define la administracién piblica, en sentido amplio, como la
totalidad del legislativo, el judicial y el ejecutivo, pero se in
clina por restringirla a este ﬁltimo.él/ Su idea principal consis
te en la defensa del papel del ejecutivo frente al legislativo, -

argumentando un desequilibrio de poderes. En su opinibfn, la debi

W

37/ "La administracifn del gobiermno, en su amplio sentido, abar-

ca toda la actividad del cuerpo politico, lo mismo legislati
va, que ejecutiva y judieial; pero en su significado mds - -
usual y posiblemente mds precdiso, se contrae a LZa pante eje-
cutiva y connesponde especialmente al campo def deparntamenio
efecutivo”. Hamilton, Ef {federalista, p. 307.
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lidad del ejecutivo le vuelve ineficiente; su poder nc s6lo es in
ferior al correspondiente del rey de Inglaterra, sino también al
poder del gobernador del Estado de Nueva York. Desea un ejecuti-
vo fuerte porgue su tarea, la realizacidn de funciones pﬁblicas,éﬁ/
se fundamenta en la eficacia politica. El ejecutivo dékil y la de
manda de su fortalecimiento, por parte de Hamilton, no hace sino
probar la universalidad en el modo de produccifn capitalista, de
las relaciones sociales que se han incubado en su seno; ya se tra
te de Francia o Estades Unidos, la preeminencia del legislativo -
desde finales del siglo XVIII es un hecho gque corrcbora la deter-
minacifn histdrica de las relaciones sociales en el capitalismo -
-independientemente de los pafses en los que existe- y su expre-
sidn abstracta en las ideas y categorfias de la época, es decir, -
en el pensamiento polftico de entonces. La demanda hamiltoniana
en pro del fortalecimiento del ejecutivo estadounidense, no hace

sino probar el predominio del legislative en Estados Unidos.

tUn pensador, posterior a Hamilton, Alexis de Tocgqueville, -
fue testigo del paralelo de los acontecimientos en Francia y Esta
dos Unidos durante la primera mitad del siglo XIX. Sus obras, la
demochacia en Aménica y EL antiguo aégimen y La revolucdfn, son -~
una ventana al través de la cual puede observarse el eclipse del

legislativo en Eurcpa y la terguedad del poder legislativo norte-

38/ "Un ejecutivo d&bil significa una ejecucidn débil del gobier
no. Una ejecucidn d&bil no es sino otra manera de designar
una ejecucifn mala; y un gobiernoc que ejecuta mal, sea lo -
que fuere su teoria, en la practica tiene que resultar un -
mal gobiermo'., TIbid, p. 297.



americano per no dejarse desplazar. El auge del ejecutivo en - -
Francia, ejemplo tipico en Eurcpa, ha sido tratado con suficien-

cia en el apartado anterior. Aqui sflo estudiaremos el caso nor-
teamericano, como ilustracién del poder ejecutivo como objeto del

estudio de la Administraciédn PGblica.

Tocqueville es fascinado por una institucién propiamente nor
teamericana que en su Democtacia en América, escrito en 1835 (pri
mera parte} y 1840 (segunda parte), va a captar gran atenciéin: -
la descentralizacidén. Para comprender la descentralizacién, pri-
mero hay que comprender la centralizacifn en su doble aspecto: gu
bernamental y adminiatuatiuo;gg/ diferenciacifn que, ademds de ar
tificial, resulta harto confusa. La centralizaciln gubernarental
la explica en el plano nacicnal y la administrativa en el de los
estados federados, como si en el gobierno nacional no se requirie
ra centralizacién administrativa y en los estados federados no se

requiriera centralizacifn gubernamental.

Centralizacidén gubernamental y centralizacién administrativa,
en realidad, son idé&nticas; se refieren a lo mismo: el ejecutivo

nacional. Es un contrasentido hablar de centralizacifén adminis-

39/ "Ciertos intereses son comunes a toda la nacién, tales como

la formulacion de leyes generales y las relaciones del pue-
blo con los extranjeros ... otros intereses son especiales
para ciertas partes de la nacién, por ejemplo, las empresas
comunales ... Concentrar en el mismo lugar o en la misma ma-
no el poder de dirigir a los primeros, es constituir lo que
llamaré centralizacién gubernamental ... concentrar de la -
misma manera el poder de dirigir a los Begundos, es fundar -
lo que llamaré centralizacidn administrativa™. Tocqueville,
La demoecracia en América, p. 97.



trativa en cada estado federado, en cada parte de la nacidn, por-
que tal acto serfa un acto de descentralizacién, no administrati-
va, Sino politica. En contraste a Hamilton, Tocqueville deman-

da la preeminencia del legislativo sobre el ejecutivo y la "prodi
giosamente descentralizada” administracifn pfiblica norteamericana
no es otra cosa que el autogobiernc municipal gue, opuesto a la -
integracibn nacional y, por tanto, ai gobierno federal, tiende a
ser desplazado por la centralizacifn inevitable en el ejecutivo -

nacional.

La debilidad permanente del ejecutivo norteamericano que se
aprecia de la época que va de Hamilton a Tocqueville (1787 a 1835),
prueba el atraso histérico de Estados Unidos, en materia de forma
cién del Estado, con respecto de Europa.ig-/ El aislamiento norte
americano, con respecto a Europa, muestra cbmo las relaciones ex-

terioresil/y la politica belicista incrementah el poder del ejecu

40/ "Si el poder ejecutivo es menos fuerte en Norteamérica que -
en Francia, débese atribuir su causa a las circunstancias -
nds todavia tal vez, que a las leyes. E4 principalmente en
sus rnelacdones con el extranjero donde el poder efecutivo de
una nacifn tiene oecasidn de desplegar habifidad y fuernza. Si
la vida de la Unidn estuviera amenazada sin cesar, si sus -
grandes intereses se encontraran todos los dias mezclados a
los de otros pueblos poderosos, se¢ verla al poder efecutivo
checer ante La opdindidn, por Lo que podia esperan de &€ y poxr
Lo que ejecufara™. Tbid, p. 127,

"El presidente de Estados Unidos es en verdad el jefe del -
eiército, pero ese ejército se compone de seis mil soldados;
manda la flota, pero la flota s8lo cuenta con algunos barcos;
dirige los negocios pidblicos de la Unidn respecto a los pue-
blos extranjeros, pero los Estados Unidos no tienmen vecinos.
Separados del nresto def mundo por el océano, demasiade débi-
£es aldn para queren dominarn ef mar, no Liene enemigos y sus
inteneses no estdn sino raras veces en contacto con fLos de -
Las demds naciones del globo". Tbhid.
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tivo a costa del legislativo., Cuando la burguesia pretende sellar
la sociedad con su imagen, d&ndole un carfcter nacional, y sus in
tereses, en cuanto intereses nacionales, entran en conflicto con
los de otros pueblos -como ocurrif a los norteamericanos con MExi
co y Espana, sus primeras victimas-, el ejecutivo establece "nego
cios comunes" con la burguesfa que rompen los tratos de &sta con

el legislative. Las relaciones sociales no son engendradas antes
de qgue existan las condiciones materiales e hist6ricas a las cua-
les son correspondientes. En Estados Unidos el ejecutivo es dé-

bil porgue no afronta problemas vitales; es fuerte en EBuropa por-

42/

que enfrenta problemas vitales.—-~

En Estados Unidos no predomina el ejecutivo porque no exis-
ten las condiciones hist6ricas y sociales, en las primeras déca-
das del siglo XIX, &poca del viaje de Tocgqueville. Que en Esta-
dos Unidos apenas se evidencia la divisifn del Estado y la socie—
dad, queda de manifiesto en la concentracifn de tareas y recursos
administratives en los municipios, situwacifn que se desvanece en

el estado federado y, sobre todo, en el d€bil e intrascendente go

3/

bierno federal.i— Auncue Tocqueville senala la desvinculacifn -

42/ "En Francia el poder ejecutive lucha sin cesar contra inmen-
sos obsticulos, y dispone de inmensos recurscs para vencer-
los. Se va acrecentando por La grandeza de Las cosas que -
efecuta y por La Amportancia de Los acontecimientos que dird
ge". Ibid, p. 128,

"Egstados Unidos tiene una constitucién compleja: obsérvanse
allf dos sociedades distintas mezcladas y, si puedo expresar
me asi, encajadas la una a la otra; vense dos gobiernos com-
pletamente separados y casi independientes; uno, habitual e
indefinido, que responde a las necesidades cotidianas de la
sociedad, otro, excepcional y circunserito, que no se aplica

&
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entre el gobiernc federal y el de los estados, la verdadera oposi
cidn florece entre los municipios o comunas y el gobierno federal;
es en la comunaiﬁ/donde se observa la mayor densidad administrati
va en Estados Unidos, y no se encuentra fundada en honoratiores -
sino en funcionarios asalariados.éé/ Inclusive, como lo asienta

con &nfasis Tocqueville, la comuna desempefia funciones para el Es
tado, misidn que en Europa harfa un departamento con respecto de

un municipio.iﬁ/

Probablemente la insuficiencia del Estado para relacionar a
las comunidades con el gobierno federal, haya contribuido a la -

creacién del condado como entidad meramente administrativa, es de

sino a ciertos intereses generales ... un gobieano gederal,
por otra parte, como lo acabo de decir, no es mis que una ex
cepcidn y el gobienne de Les estados es la regla comiin”. -
1bid, p. 77.

4/ "La comuna en Nueva Inglaterra ... estd lo suficientemente -
poblada para que se easté seguro de encontrar en su senc los
elementos de la buyena administracidn ... En Wueva Inglaterra,
la mayoria obra por medio de representantes cuando se deben
tratar asuntos generales del Eastado. Es preciso que asi fue
5e; perc en la comuna, donde la accién legislativa y guberna
mental esta mids cerca de los gobernados, la ley de represen-
tacidn no es admitida. No hay consejo municipal ... Se - -
cuentan entre todas diecinueve funciones principales en la -
comuna., Cada habitante esti obligado, bajo pena de multa, a
aceptar esas funciones; pero también la mayor parte de ellas
son retribudidas™, Tbid, pp. 79, 81,

/ Tocqueville enumera hasta nueve funcionarios comunales: el -
contable, escribano, cajero, vigilante de los pobres, comisa
rios de escuela, inspectores de caminos, oficiales municipa-
les, comisarios de parroquia e inspectores diversos, cuya ma
yoria es retribuida por el municipio. Thid.

&
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"En Francia, el recaudador del Estado recaudsa impuestos comu
nales; en Norteamérica, el recaudador de la comuna recoge el
impuesto del Estado. Asi, entre nosotros, el ‘gobierno cen-
tral presta sug agentes a la comuna; en Norteamérica, la co-
muna presta sus funcionaries al gobierno". Ibid, p. 82.

|
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cir, de administracién de la justicia.iz/ Sin embargo, en la &po
ca de Tocgqueville, ni el estado federado ni el condado contribu-
yen a comunicar la cima con la base. No es extrano, entonces, -
gue este pensador se sorprenda por la gran descentralizacifn nor-
teamericana y, ademds de su absurda distincifn entre centraliza-
cifn gubernamental y descentralizacidn administrativa, afirme gue:
"lo que mis llama la atencidn al europeo que recorre los Estades
Unidos, es £a ausencia de Lo gue se LLama entre nosotnos el go- -
bienno o adminiétnacidn".ég/ Evidentemente Tocqueville no se re-

fiere llanamente a la ausencia del ejecutiveo, sinc a la ausencia

del ejecutivo fuerte.

La "ausencia" de la administracifn piiblica en Estados Unidos
no significa sino una cosa: la confusifn de funciones entre los -
tres poderes: pero sobre todo, es la prueba de que el ejecutivo -

no se encuentra en condiciones de predominar, si no es que antes

47/ Tocqueville se confunde al considerar al condado como algo -

m&s que un ente de administracidn de justicia. Llega inclu-
so a afirmar cosas como esta: "El condado viene a ser el gran
centro administrativo, y forma el poder intermedio entre el
gobiernc y los simples ciudadanos". p. 93. Esta frase, ade-
miAs de confusa, prueba la insuficiencia del estado federado
como relacifin entre el gobierno federal y los ciudadanos, es
decir, las comunas. Ver tambiém p. 85.

&
o
—

Tocqueville agrega: "El poder administrativo en Estados Uni-
dos no ofrece en su constitucifn nada zenirnal nd jendrqudico,
Es precisamente lo que hace que no se advierta su presencia.
El poder existe, perc no se sabe ddénde encontrar a su repre-
sentante". 1bdid, pp. 86.87. Y, aunque percibe alglin princi
pio de centralizacibn, insiste en afirmar que: "Hay algunos
estados en los cuales se comienza a notar la sefial de una cen
tralizacidn administrativa. El estado de Nueva York es el -
mds adelantado en este camino ... pero en general, se puede
decir que la caracteristica saliente de 1a administracidn pd
blica norteamericana es la de ser prodigiosamente descentra-
lizada”. .Ibdd, p. 94.
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estas condiciones le han desembarazado no s&lo estructuralmente

~la Constitucién y EL {ederafista asf lo muestran-, sino también

funcionalmente, de los otros poderes. Como lo sefiala Tocqueville,
4%/

el legislative—y el judicialég/realizan funciones adminigtrati-

vas que, en Eurcpa, se encomiendan al ejecutivo.

Sin embargo, el fundamento de toda la argumentacidn anticen=-
tralista de Tocqueville parte de su concepcifn del Estado y la so
ciedad civil norteamericanos, cuya divisién no llega a comprender
porque alin no aparece; en tanto que en su obra E£ antiguc régimen
y La nevolucdidn -escrita diecisdis afos después de La democracia
en Aménica- se inclina por las ventajas de la centralizacibn, por
que intuye la divisidn del Estado y la sociedad, en la pri =va -
gran obra sobre Estados Unidos se muestra reacio a la centraliza-
cifn. No llegs a comprender al ejecutivo como la fuerza decisiva
de la burguesfa porque, en Su momento, esa fuerza estaba en el le

gislativo y las condiciones en Estados Unidos reclamaban la admi-

49 / "En los estados de la Nueva Inglaterra, el peder Legislative
se extiende mds que entre nosotros mismos. EL fLegisladorn pe
netaa, en clento medo, en el 4deno misme de La admindistracdidng
La Ley desciende a minuciosos detalles; phescribe al mismo -
Liempo Los principics ¢ el medio de aplicarlos; encierra asf
los cuerpos secundarios y a sus administradores en una gran
cantidad de obligaciones estrechas y rigurcSamente definidas".

Ibid, p. 88.
50/ "Los jueces de paz Loman parte individualmente en £a adminis
fthacdién. VUnas veces estan encargados, concurrentemente con

los funcionarios elegidos, de ciertos actos administrativos;
otras forman un tribunal ante el c¢ual los magistrados acusan
sumariamente al ciudadano que rehusa obedecer, o el ciudadano
denuncia los delitos de los magistrades. Pero en £La corte -
de sesiones es donde Los jueces de paz ejenrcen Las mds impor
tantes de sus funciones administrativas”., Ibid, p. 89. -
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nistracién en el seno de las comunidades; reclamaban la descentra

lizacién.éi/

Por otra parte, Tocqueville tuvo el desacierto de confundir
la centralizacidn y el despotismo; si bien es cierto que la monar
quia absoluta se caracterizd por esc mismo, por absofutista, y -
que inclusive fue despdtica, tambi&n lo es gque la centralizacién
no implica necesariamente despotismo., El "imperio" de Luis Bona-
parte no fue con mucho absolutista ni despético, si bien fue auto

ritario. La centralizacifn o su ausencia no puede acreditarse, -

52/

como lo hace Tocqueville,~—~ a situaciones meramente polfticas o,

531/ "Los partidarios de la centralizacidén en Europa scstienen -
que el poder gubernamental administra mejor las localidades
de lo que ellas mismas podrian hacerlo; esto puede ser cier-
to, cuando el poder central es ilustrado y las localidades -
no tienen cultura, cuando es active y ellas son inertes, cuan
do tiene la costumbre de actuar y ellas la de obedecer. Se
comprende, incluso que mientras la centralizacifn aumenta, -
mds se acrecienta esa doble tendencia y la capacidad de una
parte y la capacidad de la otra se hacen mas patentes’" ...
"Pero yo ndlego que Auceda asi cuando un pueblo es LLusinrado,
despiento en relacifin con sus Lintereses, y habituado a pen-
san en eflos como Lo hace en Nonteamérica., Estoy persuadi-
de, por el contrario, de que en ese caso la fuerza colectiva
de los ciudadanos serd siempre m#s podercsa para producir el
bienestar social que la autoridad del gobiermo". TIbid, p.
100.

"La centralizacién logra fdcilmente, en verdad, someter las -
acciones del hombre a una cierta uniformidad que acaba por que
rer existir por si misma, independientemente de las cosas a -
las que se aplica; como esos devotos que adoran la estatua ol
vidando la divinidad que representa. La centralizacién logra
sin esfuerzo imprimir una marcha regular a los negociocs co-
rrientes; dirigir eficazmente log pormencres de la politica
gocial; reprimir los ligeros desdrdenes y los pequefios deli-
tos; mantener la sociedad en su 4ifafus quo que no es propia-
mente ni decadencia ni progreso; mantener en el cuerpo social
una especie de somnolencia administrativa que los administra-
dores tienen costumbre de llamar buen orden y tranquilidad -

i
b
——
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incluso, a la cultura de un pueblo; la centralizacién en el capi-

talismo es una consecuencia unida a la asociacifn de los intereses
econSmicos y polfticos de la burguesfa y al poder del Estado depc
sitadc en el ejecutivo, Por ello, la progperidad de la burguesfa
norteamericana habri de basarse en su dominioc nacional, mismo que,
enfrentado a las comunidades, las abolir4 comoc centros auténomos

de administracifn y, por tanto, de poder. De aquif, en suma, gque

la obra de Tocgueville sea m&s un tratado de centralizacifén que -
de descentralizacidn, Tocqueville nos ilustra acerca de cémo el
ejecutivo, hasta 1840, existfa en Estados Unidos embarazado y sub
sumido en los otros dos poderes, especialmente el legislativo. ;
Nos demuestra que la existencia histérica de un fendmeno, la admi
nistracién pfiblica, estd sujeta a condiciones histéricas concre-

tas que determinan su estado social confuso o diferenciado. El -
caso norteamericano sefiala que el ejecutivo vivid una etapa en la
cual no adquirid sustantividad propia y, por tanto, nc gener$ una
categoria abstracta especifica del mismo; por esta misma causa Ha
milton, aungue fue un visionarioc, no pudo, como otros contempori-
neos, analizar al ejecutivo como objeto de estudio. La idea no -~

existe sin antes existir el hecho.

Otro fildsofo politico, John Stuart Mill, escribif en su -~ -

piiblica. E4 excelente, en una palabra, para impedir, no pa-
ha hacer. Cuando se trata de remover profundamente la socie
dad, o de imprimirle una marcha ridpida, su fuerza la abando-
na. Por poco que sus medidas temgan necesidad del concurso
de los individuos, se queda uno muy sorprendido entonces de
la debilidad de esta inmensa miquina. Se encuentra de repen
te reducida a la impotencia", Tbid, p. 101.
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cbra Consideraciones sobre el gobienno nepresentative (1861) un -
notable capitulo ~el IV-, en el que se encuentra el primer trata-
nmiento de las caracterfsticas del ejecutivo modernc y del servi-
cio civil de carrera, problemas que van de la mano. En lo refe-
rente al ejecutivo, Mill estf preocupado por cinco materias: 1) -
la unidad de mando; 2) la responsabilidad oficial; 3) la decisién
unipersonal; 4) el caricter consultivo de los consejos; y 5) el -
tipo de nombramiento. Debe mencionarse con &nfasis, que Mill no
s6lo trasmite la experiencia inglesa, sino tambié&n el caso colo-
nial de la India. La obra de Mill nos sitfia en el momento mismo
en el cual el ejecutivo inglés se ha consolidado y, a la par, ha

comenzado por establecer una burocracia de carrera.

Mill parte de la divisién de funciones en el ejecutivo, fun-
ciones adscritas precisamente a cada ministerio para evitar tras-
lapes y duplicidades. Cada ministro debe ser jefe finico de su de
pendencia, es decir, debe tener unidad de mando.ég/ Esto supone
no s6lo una autoridad lineal, sino tambi&n la concentracifn de -
los medios de administracifn baioc la autoridad del ministro. Por
tanto, esto le hace, ademis de autoridad, un funcionario que ha -
asumido responsabilidades., El ministro es una autoirdidad respon-

Aabie.éﬁ/ Mill nos muestra un momento histérico crucial, sefiala-

53/ "Cuando el objetivo a lograrse es Gnico (como el de temer un
ejErecito eficiente), la autoridad comisionada para alcanzar-
lo debe ser finica tambi&n". Mill, Consideraciones sobre el
gobienno nepresentativo, p. 226.

54/ MComo regla general cads funcifn ejecutiva superior o subor-
dinada, debe constituir la labor concreta de un individuo de
terminado. Todo el mundo debe saber qui&n lleva al cabo - -
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do por la pugna entre las viejas juntas y consejos colegiales, -
con los mandos ejecutivos uynificados. Mill critica a las juntas

porgue mis que debilitar la responsabilidad, la destruyen.éé/

Los sistemas colegiales, por su parte, no deben desaparecer,
sino asumir su caricter meramente consultivo con respecto del mi-
nistro., Las decisiones de &ste, como autoridad responsable, con-
trastan completamente con las antiguas juntas en el sentido en -
que las decisiones son unipersonales y, por tanto, de su responsa
bilidad personal. Por esto mismo, los hombres que laboran con el

ministro serin nombrados y removidos directamente por &€l, en la -

misma forma en gue &l ha sido designado por el jefe de Estado.§§/

ciertas cosas, o por culpa de quién se deja algo de realizar.
Cuando nadie sabe quién es el responsable, la responsabili-
dad es nula, y &sta, ni aun cuando es real, puede dividirse
sin que se debilite™. TIbid, p. 227.

5/ Para Mill el compartir responsabilidad la debilita. "Hay -
dos modos de compartir la responsabilidad; unco sole la debi-
lita, el otro la destruye totalmente. Se debififa cuando se
requiere el concurso de mas de un funcionario para el mismo
acto... la situacidn empeora cuando el acto mismo es s&lo de
una mayoria —una junta que delibere a puerta cerrada sin que
nadie sepa nada, o eXcepto de un caso extremo, no tenga pro-
babilidad de saber si un miembro votd en lo individual por -
el acto o en contra de &1", Tbid, p. 228,

wn
o
~—

"Uno de los principios mas importantes de un buen gobierno -
en una constitucidn popular consiste en que ningflin funciona-
rio ejecutivo debe ser electo por sufragio popular, por los
votos del pueblo misme, ni por los de sus representantes., -
Los asuntos totales del gobierno comstituyen un empleo de ha
bilidad, cuyoc desempefio requiere cualidades que son de clase
especial y profesional ... a todos los funcilionarios piblicos
subordinados que no sean nombrados por algilin certamen pGbli-
co, deberia seleccionfrseles bajo la responsabilidad directa
del ministro a quien airven ... El funcionario que hace 1los
nombramientos debe ser la finica persona autorizada para des-
tituir a un funcienario subordinade que lo merezeca". Ibid,
p. 232.

J
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Con respecto al servicio ciyil, Mill estd interesado por - -
tres problemas: 1) el sistema de méritos; 2} el ingreso por exa~
men; vy 3) las formas de promocién. Le preocupa especialmente la
continuidad administrativa, misma a la que observa garantizada -
por la burocracia profesional, el servicio civil inglés, cue se -
considera como arquetipo entre los publiadministrativistas. El -
servicio civilEZ/se fundamenta en el mérito, en la capacidad pro-
fesional. El ingresc al servicio civil implica la demostraciln -
inicial de esa capacidad, porque el ingresc Supone un examen pre-
vio de conocimientos.éﬂ/ pel mismo modo, se establece uh sistema
de promocidn que incluye el mérito y la antigﬁedad.gg/ La obra -
de Mill, en fin, es una ventana que nos permite observar el desem
barazo del ejecutivo inglés con respecto de las formas colegiales
de administracién, asf como su gradual ascensc como centro de po-

der.

7/ "Respecto a ese grande e importante cuerpo que constituye 1la
fuetrza permanente del servicio pilblico, a 24045 senvidores que
no cambian con Los cambios de La politica, sino que se quedan
para ayudar a cada ministro con su exXperiencia y sus tradicio
nes, que le informan por medioc de su conocimiento del cargo,
y que dirigen los detalles oficiales bajo su control oficial
... es inadmisible que se les destituya y se les prive de to
do el beneficio de su actuacidn previa"™, TIbdd, p. 239.

wn
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Debe practicarse un examen pfiblico "por personas ajenas a la
politica, que son de la misma calidad y condicidén de los si-
nodales en las universidades'". Tbdid, p. 240,

L9, ]
o
™

"Aun cuando la admisidn inicial a un empleo gubernamental se
resuelva por concurso, en la mayoria de los casos es imposi-
ble aplicar la misma norma para los ascensod ... las personas
cuyas labores sean de caricter rutinaric deben ascender, por
antiglledad, al punto mis elevado al que pueda conducirlos la
practica de su cargo, en tanto que aguellos a quienes se en-
comiendan actividades de confianza iserﬁ p057 ... verdadero
mérito”. Ibdid, pp. 245-246.

I
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La Administracibn Pfiblica tiene una tradici6n de estudioc que
se remonta a Bodino; incluye a Hobbes, Rousseau, Paine, Hamilton,
Hegel, Marx, Tocqueville y Mill. Las aportaciones de estos pensa
dores deben servir como fuente al replanteamiento de la Adminis-
tracifn PGblica. Su obra habri de servir para hacer de la Admi~
nistracién Pfiblica una disciplina de la realidad, no un estudic -
teolbgico y celestial; contribuiri a poner nuestra disciplina so-
bre cimientos de acero, no en los pies de barro en los que ahora

se encuentra,

La obra de Juan Bodino, Tomis Hobbes, Juan Jacobo Rousszeau,
Tomds Paine, Alejandro Hamilton, Jorge Guillermoc Federico Hegel,
Carlos Marx, Alexis de Tocqueville y John Stuart Mill, asf como -
la de otros cientfficos sociales que muy probablemente sean fuen-
te importante de conocimiento, esti esperando a los estudiosos de
la Administracifn PGblica. Ningfin publiadministrativista, ningtn
politSlogo, puede seguir prescindiendo de aquellos pensadores si -
desea estudiar reafmentie ~es decir, dentro de la realdidad- la Ad-
ministracién P@iblica como un campo de conocimiento de hechos. Va
le la pena que los estudicosos de la Administracién PGblica nos -
asomemos a la obra de Bodino y Tocqueville, de Hegel y Mill, de -
Hamilton y Hobbes, de Rousseau y Paine, de Marx; encontraremos en
su lectura, sobre la administracién pdblica, un camino sflido y -
prometedor para estudiar el fenfmeno social mds abandonado, mds -
tergiversado, mds deformado, mds calumniado. La invitacifn sigue

abierta.
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Sin embargo, Bodino, Hobbeg, Rousseau, Paine, Hamilton, He~
gel, Marx, Tocqueville y Mill no constituyen sino el pradincipio -
del camine; marcan el sendero, pero no son todo el sendero. Toca
al estudioso, después de segulr sus pasos, desarrollar y preoducir
sus tesis, sus ideas, sus aportaciones, para crear nuevo conoci-
miento. Aquellos son la tradicifn en el estudio de la Administra
cién Pfiblica capitalista; son el testimonio de la Administraci®n
Pdblica como disciplina con sus propias fuentes de conocimiento,
como un campo académico con tradicibn y antecedentes. La Adminis
tracién PGblica no necesita "importar" profetas y santones de la
administracién privada, ni grandes "maestros" de otras discipli-
nas. La Administraci6n P{iblica tiene sus propias ralces, sus -
propios cimientos, puestos en tierra de la realidad; ya es tiempo
gue los publiadministrativistas se olviden de la teologfa adminis
trativa y comiencen por situar la Administracifn Pdblica sobre ba

ses reales. Estamos muy a tiempo, hay que comenzar.

Y, sin olvidar a Wilson y White; a Simon y Waldo, debemos y
es posible, rescatar de la Administracifn PGblica contemporidnea -
lo mucho de rico que hay en ella. No debemo2 poner una lipida so
bre la Administracisn PGiblica, con un epitafic que glorifique en
muerte a la que en vida no lo merecis. Debemos impugnarla, some-
terla a crftica; disentir con ella. S8lo asf podrs, por causa de
la contradiccifn dialéctica, engendrarse la nueva Administracién
Pblica en el cuerpo caduco de la antigua disciplina. £i dudamos
de la vieja Administracidn Pdblica, podremos produclir una nueva,

guperior. S88lo en el momento en el cual dejemos de creer teolo-
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galmente en la Administracién Pfiblica, podremos comenzar a creax
una verdadera disciplina cientffica. En la medida en que dejemos
en el librero la biblia administrativa, con sus artfculos de fé&,
con sus pecados y amonestaciones, tendremos ante nuestros ojos -
ese producto terrenal de los hombres que se llama administracién

plblica.
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