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El presente trabajo es una reflexi6n sobre alqunas de­

las aportaciones que en materia pol.1tico-administrativa ree 

liza el doctor Ornar Guerrero: uno d_e los pocos -y m.1s bci--

Llantes invest igadoccs que México se han ocupado de la -

investiqaci6n de la Teoría de la Administraci6n Pública, 

así como de su relación con la Política. Su obra, La MJ..!_ 

nistraci6o Pública del Kstado Cdpitalista- engloba el es-­

fuerzo empcilado por contribuir al desarrollo de una teoría 

administrativa; y la discusión de que es objeto en las au­

las universitarias no es sino un pleno reconocimiento a -­

tan plausible esfuerzo. 

El estudio de la obra en esta Escuela ha sido una motl 

vaci6n muy especial, a la -vez que- una responsabi.lidad, para 

desarrollar un modesto esfuerzo -con las limitaciones L6qi­

cas-, cuyo propósito es tratar de superar una visión, del_­

Estado y la Adrninistraci6n Pública, que en la actualid.'!d 

nos parece un tanto simplista al protagonizar énfasis 

teórico •instrumental .. al interior del marxismo. 

Sin embargo, justo es mencionar que la obra del doctor 

Ornar Guerrero que ahora nos ocupa, fue concluí:da en 1979: -

desde entonces ha pasado má.s de una dt;cada, en la cual la -

sociedad ha asistido a importantes cambios a nivel mundia1. 
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Por lo que no. dudamos que las 'racientCs i.nvesti.gaci.oncs -del -

doctor Ornar Guerrero busq~en superar su propia visi6n inicial; 

en toda· caso;_ nosotroS' áludimos exclusivamente a "I..a Adminis-

tración Pública ·del Estado Ca-pitalista", que es ld- que conocl 

mos y discutimos en el. Salón de clcis~s. 

Ent~nces, _-:a Úf larcjo d.el P,Cesente trabaj'o se -busca­

conccbir al:_· Esta.do Y '1a Adminisc~ación ráblica de- manCra dis­

tinta a como lo hace lis- c0ncepci6n instrumentalista que nos -

propon~moS- super-~r; .·pcro sin caer en el extremo de ver en - -

ellos un aitrtiismo a ultranza. En todo caso, lo que sí es 

claro es la intcnci6n del Estado de mantener un sistema de do-

minaci6n, fomentar la permanencia de una formación social: el 

modo de producción capitalista; apoy:'indose en la Administra-­

ci6n POblica e impulsando su propia reforma. 

Por lo anterior, el objetivo de esta investigaci6n-

analizar el lugar que ocupa la Administraci6n Pública en -

el cumplimiento de los fines del Estado, as1 como sus posibi­

lidades para resolver los problemas sociales. Pero dicho ob­

)etivo persigue un doble pro6sito¡ además del ya citado, int~ 

resa propiciar un debate acerca de la eficacia de la adminis-

traci6n Pública, as1 como las posibilidades de una •reforma'"-

del Estado. De esta manera, nuestra investigación consta de-

dos partes, las que pueden identificarse con cierta nitidez.-

En la primera de ellas (capítulos uno y dos) se lleva a cabo 
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la definición teórica, tanto del Est:.<ldo como de s_u Adminis-

tra.ción; decir, su ubicación y relación entre sI, dentro 

del modo de producción capitalista. En la segunda (capítu­

lo tres y cuatro) es donde de hecho se apoya nuestra afir-

maci6n recogida en el titulo de esta inves~i.gdción: La efi­

cacia de la Administraci6n PGblica y la Reforma del Estado. 

Conviene señalar. sin embargo, que en esta primera-

parte no se pretende profundizar en la evolución histórica 

del Estado y su Administración, sino destacar sus -princip!!_ 

les c.::irJCtl!rísticas en el modo de pl:'oducción capitalista;­

por lo que sólo eventualmente s~ hará referencia a las cel!!_ 

ciones feudales, como antecedente inmediato al surgimiento-

del Estado moderno. 

Así pues, el primer capítulo inicia con un breve análi 

sis de los principales elementos que conforman una sociedad, 

objetivo de la acción dtd Estado; entre los que destacan e.l 

grupo humano. el territorio, la cooperación, una lengua co-

man y gobierno. La existencia de la soc1edad, pero so--

bre todo los conflictos que ella genera, plantea -ra nc.~esi­

dad del Estado, el cual se define a través del análisis de 

las aportaciones de diversos dutores. El Estado, desde su-

aparición -y para una mayor eficacia de su funci6n-, adqui!:_ 

una autonomía relativa respecto de la sociedad dividida 

clases sociales; autonomía que hac~ presente al arb! 
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Como segundo punto de este capitulo se llevd a cabo 

la definici6n de la .f'.dministraci6n Pública, actividad apropi~ 

da por el Estado: analizando la-É!Kposición de Ornar Guerrero -

acerca de la di~otomí.a- Y. la dualidad Politica-Administración. 

asr. como de la polí.tica pública como concepto que sintctiz.:1 -

1mbas funciones. AquI se destdCd la dualidad Politica-Admi--

nistraci6n a partir de que se ubica ésta en el contexto ·de lo 

polS:tico, propio del Estado -y así. contribuí.e a sus fines-. 

El segundo capítulo está dirigido al. análisis del -

objeto de estudio de la Administración Pública, objetivo que 

le es dado por el propio Estado al encomendarle la satisfac--

ción de algunas necesidades públicas de la sociedad; siendo -

ista la gran organización soc1Jl receptora de la actividad C!. 

tatal, en la que se inserta la Administración Pública. Aqui 

se destaca la importancia del proceso polí.tico que, para la -

definición de necesidades públicas, sigue el Estado. 

Asimismo, en esta primera parte adquiere un interés 

.!Special el estudio de los alcances de la Administración del­

Estado; que, en opinión de Ornar Guerrero, están dados por la 

oposici6n entre interés pública e interés privado que desatan 

una lucha por el poder en la sociedad. 
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En·.-1a. ,segunda parte.· presenta~os_ el an1lisis dE;l co.!! 

cepto ~e- _ef~".=aciil ':'_-fin de poder d~bai:;_ir la ineficacia -

de la Administraci6ñ Pública a que se refiere Omar Cue-­

rrero. Para ello, se profundiza la discusión acerca del 

Estado y las clases sociales, asi como de su denominada­

~utonomfa relativa respecto de la sociedad dividida en -

clases.. Esto debido .a que el autor que analizamos se 

apoya en el Estado como instrumento de clase -de la clase 

dominante-, para l lcvar a cabo su crttica a la Adminis--

trac.ión del Estado capitulista. 

También se destaca la critica al •Estado Administr~ 

tivo .. presente en el análisis de Ornar Guerrero que en --

apariencia existió en aquellas sociedades donde la est.~ 

tura de clases era desconocida¡ hecho al que se .intepone 

la i.dea de que el Estado moderno se caracteriza por la e~ 

propiaci6n de la Cunci6n política -incluida la act.1vidad 

administrativa- que con anterioridad a este período hi~t6-

rico. el surgimiento del Estado moderno, se encont.rab<.1 dis-

persa en diversos grupos sociales; los feudos por ejemplo. 

Al destacar la autonomía relativa del Estado, respe~ 

to de las clases, para arbitrar en sus conflictos, se vi§_ 

lumbra la posibilidad de la eficacia del Estado y de la -

Administración Pública; es decir, según vayan resolviendo 
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los problemas de -1a soc-iedad que pudieran poner en ries90 1~ 

vigeiicia der orden al que ·sirven. 

dmplitud 

La evoluci6n de las sociedades·, acompañada por la -

las demandas, conlleva a una crfsis 
0
del Estado; -

es por esto que en el cuarto capitulo se menciona esta crisis 

como el principal elemento generador de la inestabilidad del 

;istema politico, pero a la vez constituye el más fuerte im-­

pulso para la reforma del Estado. 

Aquí se dcsldca el rech.:izo de Omclr GueL·reL·o d la 

idea de reforma del Estado, así como las aportaciones de autQ 

res como Luis Aguilar Villa.nueva y de Marra del Carmen Pardo, 

iara quienes el Estddo logra fortalecerse precisamente a par-

:ir de voluntad de reforma, en su vinculo con la sociedad-

ivi.l, al entrar en etapa de negociaci6n -y concesión de 

·spacios políticos- con las fuerzas sociales emergentes. Al 

1puntar hacia la democracia, el Estado, adcm~s de reducir el 

:onflicto social, está contribuyendo a su propia legitimación. 

En un afán por corresponder la discusión teórica SQ. 

re la reforma del Estado con la práctica, terminamos hacien­

lo referencia al caso de México, a través de la reforma em- -

1rendida por el Presidente Carlos Salinas de Gortari. Sobre­

;ale en este proceso de reforma la orientaci6n que se le da -
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hacia la lucha contra la pobreza, en que por medio de ld Ad­

ministración Pública se concede prioridad a los grupos menos 

favorecidos según 

de Solidaridad. 

puede observar en el Proqrama Nacional 



U\ RELACION ESTADO - ADlllNISTRACION PUBLICA 



I .. - Acerca del ·Estado .. 

Para_ ef!.te;~dei ·mejor_ al Esta~o, tanto su concepto co­

mo las relaciones que deriva, hemos considerado opoC"tuno 

iniciar el presente trabajo haciendo algunas precisiones. 

En primer lugar, debe quedar t:otalment~ claro qUP. el t-:st~ 

do, en cuanto :irbitro de los conflictos poltticos -scqún 

veremos en el desarrollo del presente capítulo-, 

figura que actúa gJl el vacio; pues pcJra ser una rl.!ali-

dad requiere de la existencia previa de ob)eto que JU~ 

tifiquc su actuación: este obJeto es, a nuestro jui.cio, -

la sociedad humana. De tJl suerte pues, abordaremos el 

estudio de la sociedad como destino final de la actividad 

del Estado. 

Es evidente que todo ser vivo que ha poblJdo la faz 

de la tierra -entre los cuales se ubica el hombre. y dei 

cual nos ocuparemos en lo sucesivo-, ha experimentado una 

necesidad impostergable: la sobrevivencia. '{ es justamen 

te esta condici6n la que transforma al hombre de 

nómada (inestable) a. un ser sedentario, establecido en un 

lugar determinado; hecho que le permite, a la vez, reprod.!:!. 

cir con menos dificultad su propia existencia. Sin emba,;: 

go, esta característica aún ::Dgue siendo insuficiente y, 



Lo.anterior .des{>icrt~, .. én su_t.odavi.a~mcn.te Primitiva, 

al.':Jún t'ipo·~e-c0nci~Ílcia __ soq.da¡;:~-~<·e~---rel~-~'i6'ñ con' sus s~ 
mej.in-tés;- ·r-~spect.o a. la. o~orma· dci: tra.~ajar·· t?~- ~U:sca dC Sus 

principales -.satisfact.ores. Andrés Secra Rojasl señal.a a_! 

qunos element.os .tendientes a explicar la org3nización del 

hombre en sociedad;· en efecto, cita como fdctore~ dutermi_ 

nantes de la sociedad los siguientes: la existuncia de -

un grupo humano coherente, la coopuraci6n y roaliz.ación 

dEi fines dentro del grupo, una obrd social continua, 

asentamiento t.erritorial, un qrupo dinámico capd:t du i!!! 

primirle su propio car.'.i.cter a sus creaciones (c:<.pcricncia 

o sentido comGn>. A estos elementos el autor de refuren­

ci-a l~ introduce un objetivo que su5tenta su orc1aniz.ac1ón, 

el cual dá sentido a la actividad que ese grupo de indi•.ti_ 

duos desarrollará, y que consiste en la identLficación de 

las necesidades sociales y el modo de satisfacerlas a tri!. 

v6s de formas económicas primLtivas, adem5s, conciben la 

necesidad de la reproducción biológica que los impulsa 

a formar familias, siendo ésta la base sobre la cual se 

sustenta la sociedad; así también la necesidad de d~ 

fenderse de otros grupos, definiendo con ella las prime--

ras formas de autoridad. 



Ot.~l análisis de los elementos citados se desprende -

el hecho de que si bien es cierto que es posible hdblar -

también de sociedades animales, éstas se distinguen de las 

sociedades humanas porque son improqresivds debido a su irr 
capacidad para dominar 1.J. natur.a.lezd, vale decir, que el -

hombre es el único ser capaz de pensar su propio pensiimien 

to y, en consecuencia, el único que puede orq.inizdrs~ b.i_jc;> 

una sociedad propiclmente dicha. 

con base en la exposición anterior. creemos Convenien 

te apuntar la dcfinici6n de sociedad del propio Scrra --

UOJLts: "Sociedad, es un sistema duradero que se,· reproduce 

as! mismo, dentro de cuyos límites territoriales y cultur.2_ 

les viven- su vida la mayoria de sus miembros"2 

Lo relevante de este concepto de sociedad es que real 

mente para llegar a serlo, ese grupo empl.eza por adquirir 

cierta permanencia que le permite la realización de detcr-

minados fenómenos sociales a partir de que vive bajo leyes 

comunes que desembocan en la aceptación de una cultura c2 

mún, y que favorece su propia organiz<Jci.ón. La simple su.e_ 

sistencia al medio fisl.co despierta en los miembros del 

grupo una conciencia de unid.:ld espiritual e histórica, 

través de la cual sienten poder alcanzar una vid.:i más jus­

ta, armónica y civilizada. Oc esta manera van definiendo 

propios valores de justicia, libertad, derecho y cons~ 

lidando estruct.ur.:is democrtítica.s. 



Sin embargo, la sociedad no puede organizarse por si 

sola al enfrentar una situaci6n dif1cil, derivada de la 

propia naturaleza de los hombres ·que la conforman; en 

efecto, tal. y como lo apu?ta Serra Roj_as, el ser human_o 

alberqa su interior una serie de elementos que 

influir en la exteriorización de condÚc ta, como son: 

instintos, pasiones, intereses y múltiples factOi;:es n_~ga.t.! 

vos que rompen con la armenia de la sociedad, právo"~a~d~ 

una lucha permanente por la imposici6n de sus pio(>l.Ós · int~ 

reses y va lores 3 . 

En resumen. tenemos que la vida del hombre un sacie--

dad -cuando ésta ha dado cauce a la propiedad privada- s~ 

fre una marcada transformación, ya que adem5s de su senti-

miento de solidaridad, empieza a gestarse él una lucha 

con sus semejantes, al centro de la cual encuentran i!! 

tereses y valores diferentes, mismos que tratan de imponer 

ese conjunto d~ relaciones sociales que protaqonizan en 

la sociedad. /\si, sin renunciar a aquellos sentimientos -

de bondad, de hombre generoso, se ve impulsado a desarro--

llar otro tipo de comportamiento. 

También el Profesor Miguel Escobar señala que la vida 

del ser humano se encuentra determinada y, por tanto, rcg! 

da por una doble naturale:ia que lo lleva a exteri.orizar un 

determinado comportamiento a partir de la conjugaci6n de -

dos factores que influyen invariablemente en su actuaci6n 

social: la emoci6n y la raz6n4 • 



1. - Concepto ~e Estado. 

~~g~n qu7d~ de manifiesto al exponer la doble natura­

leza humana, los hombres son actores sociales de una lucha 

permanente- en la que aspiran, cadd quien dentro de sus pre_ 

pias posibilidades, a imponer su voluntad; pero es cviden-

te que esa lucha reclama la presencicl de un poder superior 

a ellos que cegule el conflicto y evite el aqotamicnto ---

innecesario de la socil!t.Jad, es decir, el hombro no puede -

resiqnarsc a una situaci6n en p..irt.iculur, por lo cual ncc~ 

sita de una autor1dad ::;upcrior •! indupendiente él 

con el objeto de conducir la lucha dentro de los lí.mi.tcs -

p~rmitidos por la condición de sobrevi.vencia y desJ.rroUo 

de la humanidad. 

a) Origen de la necesidad de Estado. 

Conviene apuntar _que el presente trabajo no pretende 

profundizar sobre la problem¿ltica que supone un estudio 

de 1~ teoria d~l estad~. ~i~o solamen-te exponer los ele­

mentos principales y generales que expresen en forma clara 

y precisa la idea de .Estado, con la finalidad Oe 

poder ubicar el lugar y el papel de ld. Administraci6n Pú--

blica capitalista, apoyados 

Guerreros. 

e1 trabajo de Ornar 

En este sentido, iniciaremos este punto haciendo al 

gunas consideraciones acerca de la necesidad de un poder 



que organice _y dirija a la sociedad; poder que en la a_s 

tualidad -se le conoce con el nombre de Estado. Es evide.!!. 

te qu~ la sociedad en su- coOJU-nto -no-pucde<q:obernarsc por 

sl sola, sobre todo a partir de que la propiedad privada -

se hace presente, con lo que aparecen las primeras clases 

sociales. Este hecho hi..st6riCo Va a dar origen al confli!:, 

to de clase,. asi al interior -de ellas; es pues ncces~-

rio la presencia del Estado como árbitro de dicho conflicto.-

Entonces, tenemos que en cuanto ul hombra se l1ace se-

dentario e inicia la cooperaci6n de grupo dentro de la s_2. 

ci~dad, se va patentizando también la divisi6n de las 

principales actividades del proceso productivo, contribu--

yendo a estabilizar y consolidar las relaciones de inter--

cambio e interdependencia entre los miembros de un grupo, 

ast como entre los diversos grupos. Est.a situaci6n va de-

finiendo la necesidad de una org."lnización territorial per-

manente y unitaria con una demarcacHin espacial sólida. 

Herman Heller ha dicho que en el Estado •vemos el --

producto necesario de la voluntad humana actuando una 

situación cultural y natural dada"6. Ciert.imcntc, el des~ 

rrollo de la sociedad requiere de un acto voluntario para 

ordenar la lucha de intereses entre los hombres, que este 

desarrollo ha originado, a fin de encausar la lucha hacia 

el terreno de la raz6n humana. Pero, tal y como señala 



Francisco PorrGa Pérez, a pesar de que en la base del es­

tado encontramos --un- acuerdo de voluntades humanas depo-
'' - :e --- -_ -

sitadaS éO .la-··aut.Oridád superior que ese EstCldo cjeroerd, 

a través de relaciónes de igualdad; también se observa -

que· en esa misma base sobre la cual se eleva el Estado se 

p-r_(!serita .-UriCl situación caracteri.zada por La existcncid de_ 

hombres que van a mandar (autoridad y poder estdtalesJ y 

hombren que van a obedecer -que se someter.in .,voluntaria­

mente" el esa autoridad y poder-7. 

El mismo Porrú.:i Pérez, refiriéndose al origen del E.:!_ 

tado y en oposición al contrato social de Russe.a.u, señc:ild 

lo siguicntlf:!: .,naco, no de un pacto social, sino a canse-

cuencia de un proceso histórico-sociológico que va impul-

sando a la voluntad humana h.:icia su creación de una mane-

ra necesaria. Los hombres, r.-izonablcmcnt.eB, no pueden --

sustraerse d. !el voluntdd de crearlo, pues no pueden, razo 

nablemente, contrariar su naturaleza. Pero esa voluntad 

no se manifiesta de maner<:1. contractualista sino en forma 

de clctividad constante para crear y mantener las institu-

ciones pol!ticas". Entonces, no se tL"ata de un simple --

acuerdo de voluntades; sino que JUStamente es una necesi-

ddd que la ntzón hum.:tnü percibe como instrumento de orde-

namiento de sus actividades e intereses en cuanto seres 

sociales y politicos. 

Ret~mando la idea de Herman Heller acerca del origen 



del Estado; diremos que es visto como una necesidad hist2, 

rica que viene -a armonizar todas las oposiciones de inte-

reses ·que ios miembros de la sociedad estela-Í-izan~ Por -

tal circunstancia, seqOn consta en el p.'irrafo anterior, -

señalamos que en cuanto seres razonables, libres· de ejer-

cer su voluntad, los individuos aceptan esta neceSidad _ ... 

histórica de regirse por un Estado; pero tambiCn, y antes 

de vcrtir cualquier concepto de Estado, los hombres 

cuanto susceptibles de emociones, tienen intereses que d~ 

fender f.!stado, y que les valdrS la condición, ad!! 

m:i.s, de seres políticos. Asi pues, convierie' a·bordar lo 

relativo al poder y la política. 

b) Poder y política. 

Consideramos importante detenernos un poco para ana-

Lizar brevemente lo que se entiende por lo político o la 

?Olítica, a fin de comprender mejor al Estado. 'l como 

=omplemento de este punto nos ocuparemos también de lo r~ 

lativo al poder -en su acepción más general-, ya que más 

adelante abordaremos el estudio del poder del Estado. Co!!. 

secuentemente, nos vemos obligados .a reiterar -según vi 

ios cuando planteamos el origen de la necesidad de Estado-

:¡ue en la sociedad al irse configurando la propiedad pri-

.rada, los principales poseedores de ella empiezan a preo-

=uparse por la existencia de un orden social caracteriza-

do por la creación de una normatividad general, abstracta 

e impersonal, acorde intereses. Es e.;;. 



te momento que_ el hombre saca a flote su naturale"Za Poli­

tica en cuanto- exterioriza sus-emociones, envidia, cgois­

mo, instintos naturales. Ya Platón en sus escritos de la 

República concebía al hombre como un verdadero "animal P2 

l.itico•, -saciab1e por naturaleza. 

Existe consenso en la mayoría de tos autores que 

ocupan del estudio de ta politica para ubicarla junto al 

poder público que administra y representa el Estado: esto 

t!S, se refiere a todo ·intento por conocer los t"edios que 

éste emplea para alcanzar sus fines: el comportamiento -

de la voluntad del hombre. como depositario del poder del 

l::stado, en este e)ercicio. 

La politica o íen6rucno politice aparece de la mano -

con el surgimiento de la comunidad humana, pues ésta des­

de un principio entendió la iroportancia de construir un 

orden de convivencia, y que con la evolución de l.:t socie­

dad s~ ha ido consolidando como una actividad encdmi.nada 

a la constitución y funciondmi.ento del poder público q~e 

despliegan las di.slintdS instituciones políticas de que -

se conforma el Estado en la a.ctuuli<lad. 

Por ejemplo, Andrés serra RoJas al referirse a la P2 

litica, considera que ésta nno sí lucha por el po-

der, sino lucha por el poder con el fin totalmente deter­

minado de conseguir un ot:dcn de vida en común relativame.n 
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te duradero y qobcrnar con él". David Easton, también ref!. 

cién<lose a l.:1 política, seña.la que "dondequiera que encon­

tremos un 9r'llpo de person.'\s, sin importar cuáles sean sus 

propósitos o 

tracemos que 

forma de org."iniz.tción, gencralmcnt.e cncon­

hacen maniobras para ocupar una posici6n -

privilegiada o CJcrcer el poder; y que difícilmente puede 

existir un 9n1po,, sin importar cuán nobles y cu.'in sagrados 

sean sus propósitos, en que no se presenten este tipo de -

situaciones"'9. 

Es evident~ que, CIJ- ambos au~ores está presente la 

idea de lucha -de ,los homb...-es por conquistar el poder del 

Estado, o pdrtlcipar de aquellas actividades que, ya sea P.Q 

sitiva o- nt!gat:ivamente, va a influir en ellos; esto dá l!!_ 

qar a una disputa ·constante acerca de la política que se _ 

intenta aplicar -j' que de hecho se aplica-.. Lo importante 

de toda actividad política es que. por un lado, el que man 

da trata·-de sust¿ntar ·su manddtO como el correcto; en tan-

to que el que s¿ resiste a obedecer alega que esa medida -

política presenta un carácter autoritario. Con lo cual la 

política (toda actividad denominada política.) se mat~riali 

za en la luch<l entre el que manda y el que obedece, influf 

dos por el deseo Ce- c3ecut<lr 

do controlar al contrario. 

propios deseos, intenta.!!_ 

David Easton completa su idea de la pol!tica al refe-

rirse a toda disputa política como discusión que se -
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centra en dos puntos; primero, el tipo de programa o niedi­

da que se·va·.:a aproba;r y, segundo, el tipo de medida que 

al "."!lj~ta _ d_isidcñ.te le 9ustarta se adoptara: ante esta 

afirmaci6n, es vS.lida la consideración de la poU:tica como 

lo que debe ser a partir de una realidild especifica. Ade­

más &as~on culmina su análisis pol1'..tico .señalando que "l.:t 

vida- poll'.~ic_a se refiere a toda actividad que influye de 

manera importante en el tipo de medida autoritari~'l qu(! -

adopta una sociedad y la forma en que la pone en práctica -

Se dice que estamos part lcipando en la vida polttica cuan-

do nuestra actividad se relaciona en alguna forma con la 

implantac16n y ejecución de una medida pr:ictica par.a la s~ 

ciedad" 1º. 

Hablemos ahora del poder. Es un imperativo referir-

nos a él. si partimos del hecho de que el Estado es visto 

como un poder superior a la sociedad, que se levantd sobre 

ella pard intentdr organizarla de munura efic.:sz. En cons!,! 

cuencia, ubiquemos al concepto de poder aquella parte -

que oe vincula con el Estado, que no es su totalidad. 

El poder estS presente en toda la g.:sma de relaci.onC!> 

sociales que invaden al hombre tanto en Sociedad como en -

el seno de lo familiar. El profesor Escobar concibe dos -

tipos de poder: el forzado y el consentido, segGn se c:anpa.; 

tan o no los fines entre el que manda y el que obedece o ob~ 

diencia que se fundamenta en los recursos de poder con que 
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cuenten cada uno de l.os sujetos involucrados en dicha rcl!!_ 

ci6n. Por lo cual, el poder lo podemos encontrar en to-

dos los rincones de lu existencia humana ya que siempre h.!! 

bi-á un sujeto tratando de obtener beneficios de su semeJa!! 

te, sometiendo su voluntad a lo que el sUJeto que detenta 

el· poder desee. Desde luego, aqul s61o nos ocuparemos del 

poder de 1 Es ta do. 

Pero, qué es el poder? El profesor Escobar considera 

que es un .. elemento que se encuentra presente en la amplia 

red de relaciones social.es, cualcsquicru que éstas sean, -

siempre que en ellas se verifique la prcsencl.a de un sujc-

to activo que instrumenta la voluntad de otro pasivo, en -

virtud del cual el primero manda y el segundo obedece .. lL 

Además, el profesor Escobar agreqa que para .definir clara-

mente la situaci6n de poder es conveniente que ambos suje-

tos definan libremente su voluntad, en ejercicio de su r!!, 

zón y sin que exista manipulaci6n en ese proceso de definJ:. 

ci6n. 

EnM.a.x Wclx!r cncontrarros definido al p::>der CQTD "la probabilidad 

de imponer la propia voluntad, dentro de una relaci6n 

cial, aún contra toda resistencia y cualquiera que sea el 

fundamento de esa probabilidad"' 12• Es obvio que también C.=! 

tá presente el elemento de la voluntad, es decir, definiti, 

vamente en ambos casos se pone énfasis en la imposici6n de 

una voluntad sobre otra, independientemente de que se 
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pueda o no estar de acuerdo; aunque en última in~tané:i3 lo 

que resuelve el choque de voluntades son los me~ios de qu_e 

se valen tanto el que impone la voluntad. como el ... que .se t!! 

siste a obedecer; o sea, los recursos de podf!r,: que bi~n 

pueden ir desde el uso de la fuerza H.sica hasta_ una· .lágrl 

ma o una sonrisa 1 
J 

Hay otros autores como Gaetano Mosca Wilfre.do -

Pareto. para quienes el poder es una capacidad de mando -­

que provien_e-·de la astucia o la fuerza~ Para Lo6n Cug_uit 

es una relación nacesaria que se d5 entre gobernantes y 92. 

bl!.rnados; en este caso se alude de manera más evidente al 

poder pol1tico -del cual es depo~it.ario el Estado- al r~ 

fcrirlo a una f~rma de gobierno y no solamente a una situ!!_ 

ción aislada de dos su1etos tratando de imponer sus volun-

tades.. Nicos Poulantzas 1 en cambio, define al poder en r!!, 

zón de las clases sociales: concretamente de la lucha de 

clases¡ ya que lo considera como la capacidad de una cldse 

para reali2ar sus intereses a expensas de la ot:ra. 

El maestro Maurice ouvcrger contempla el uso de la 

fuer2a en su an1ilisis acerca del poder, al concebirla catno 

una posibilidad de coaccionar a un individuo, pero en el -

entendido de que cst.e individuo considera legitimo ese prg_ 

ceso de coacción .. 

Finalmente, nos detendremos a exponer el concepto de 
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poder que en forma destacada nos ofrece el maestro y polI­

t6logo norteamericano David. Easton;_ para· quien el poder 

se_ rclac~or:i-a con e_l propósito, -de ui:ia p~rsof!_a a· 9rupo, de 

controlar a o~roS en un esfuerzo poi:- influir en ellos.. A 

este respecto, traemos una cita fiel en torno al poder: 

•para imponer la voluntad propia, se requiere controlar la 

voluntad de los demas y, por lo tanto, el hecho politice -

en el segundo nivel es, siguiendo el estilo de llobbes, 

conflicto de voluntad, en el que cada uno trata de dominar 

por la fuerza, por la persuaci6n, por la tradición o por 

la ley, sobre las voluntades de los dem<'is. Esta la 

esencia de la lucha por el poder" 14 . 'l si se quiere la 

esencia del acto poUtico .. 

Con base en las citas y breves exposiciones acerca 

del poder, desde la 6ptica de los autores que presentamos, 

proponemos hacer algunos comentarios sobre el partic!:!_ 

lar. No hay duda de que el poder es característico de to-

do ser humano, al igual que la política, capaz de definir 

su propia voluntad, a partir de la conjugación racional 

que lleve a cabo de los diversos elementos que el medio 

que se desenvuelve le proporciona. Asimismo, el poder ---

-los conflictos que se manifiestan en t.orno a él- siempre 

estar~ fuertemente ligado a la naturaleza humana en cuanto 

seres racionales, capaces de expresar esa doble naturale--

za; razón y emoción; elementos; inherentes a su condici6n 

misma de seres humanos. Al entrar en contacto con la soci~ 
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dad· ir:in de'tiniendo ~-us pÍ:-opios intereses y valores. 

También diremos- que exiten diversos tipos de poder y. 

e~tc- sentido. discriminaremos tllgunos por no ser mate-­

ria del estudio que nos ocupa. Así pues .. habrá que apar­

tar el poder económl.co. cuyos fines son de naturaleza lucr!!; 

tiva Y, que otorga ciertos privilegios pard e.l que lo dete~ 

ta, siendo característico de él el intercambio mercantil -

asr como también 1.,1 relaci6n que se establece entre el pa­

trón y el obrero. Tampoco nos ocuparemos del pod.:!r mordl -­

que se rel.:icion.i con L.1 autoridad del padre sobre el hiJo 

el !ieno de la familia .• del maestro sobre el alumno 

la <!Scucla y en general Jquel que deriva de La costumbre 

y tradición que la colectividad ha ido formándose el lo la!. 

go de la historia. También desmerccer.'.i la atención de e:! 

te trabajo el poder religioso, el que la iglesia C)erce 52_ 

brc sus feligreses. En consecuencicl. solo nos referiremos 

en lo adelante de manera contundente al poder polít.1.co que 

ejl."::rce el Estado sobre la sociedad. 

Ahora bien, del análisis del concepto de poder que h.!?_ 

mas sustentado a través de diversos autores, se despren~e 

una inquietud por introducir nuestro propio concepto en 

virtud de haber anal.izado también por separ.:ido el punto -

concerniente a la politica. Ambos conceptos permitirc'in -

una mejor comprensi6n del concepto de Estado que en líneas 

subsecuentes ofreceremos: entonces, y teniendo presente -
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que ·s61o-· interesa el-poder polttico en ·este debate accid§. 

mic_o,_ construiremos ~a sl9·~~en·~~ º~-e~~~-ici~~~: 

El poder polltico, podemos concebirlo como la capacJ:. 

dad que posee agente para ejercer legítimamente 

el poder del Estado en cuanto personifica a éste: es de--

cir, capacidad para tomar una serie de decisiones que,sin 

embargo, encuentran sustento t~n el ordenamiento social --

que la sociedad se hd dado. Esto supone das cosas: prim~ 

ra, que dichas decisiones o mandalos no son una consecue!!. 

cia del libre arbitrio de un individuo y; segunda, que 

puede haber actores pGbli.cos, sin poder político, pero 

que luchan politicamente ya sea porcontrolclrlo o captura.!_ 

lo. 

Una vez que se ha identificado la necesidad de Es-

tado y expuesto los conceptos de poder y política. las --

condiciones nos permiten aventurar alguna definición de -

lo que en ddelante denominaremos Estado. Por lo que h~ 

ce a este concepto, existe una gran diversidad de opinio-

nes y cada autor que investiga acerca de la teoría del E~ 

ta.do da su propia definición. 

Para Omar Guerrero, y en clara alusión al Estado ca­

pitalista, el Estado •es una organización polttica suprema 
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que se levanta sobre l.a sociedad para someterla a su do­

minio" 15 ~ Aunque inmediatamente señala que el dominio 

no es Cxclusivo del Estado. pues éste se encarga también 

. del desarrollo de otras funciones en la suciedad -entre 

la-s-quC- sobresale ampliamente la administrativa. seqün --

analizaremos en las funciones del Estado.;..... Aunque para 

él. el Estado es s6lo el instrumento que la clase domindn-

te emplea para golpear a la clase dominada. 

El profesor Escobar privilegia aspectos m:ís apropia-

dos para referirnos al Est,'ldo: "es la autoridad que se e,;:-

tiende al conjunto de la sociedad global.- controla orde-­

nando la· actividad de los hombres en su seno (mediante el 

derecho) y'ejercc en ella el mono¡)Olio legitimo de la vig, 

lenCi.i" l 6 

El Estado existe, según Easton al conjugarse los el,!! 

montos "territorio fijo, gobierno estable y una población 

dCtinida Y -su funci6n principal es la de conserva'! t~l 

den social, precisamente a través del gohierno" 17 • 

Por su parte, Hertr..1n l:lcller lo considera como una n!:_ 

ccsida.d humana, unidad de acci6n human.i creada con el íin 

de "organizar, autónomamente, la coopcraci6n social terrJ:. 

torial" 18 • 

Hax Weber se refiere al Estado como un mal necesario 
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pura la sociedad y.cuya_ tendencia es .~l,monopolio del. uso 

le91timo d.e ·-1a -.-_f-ue"rZ'a:;-: y· ci~~ · 1'.~-~lu~a de -_la ;so-ciedad-_su ªPi! 

rato -~~:s:-ocr~--~ic~,·--~-~ ~_raY·~-s-_«i~1 :~µ~1-~_-jei;~_CCá_:.-_f!.u --~?_m~n_io. 

Para Rodrigo Moreno; el·. Estado es .. una comunidad de -­

hombres lib_r~_s u_n.idos por ví.n_culos de _solidar:idad _ na<?ional, 

localizada en un territorio determinado" organizada pol[ti­

camente bajo un _gobierno con unidad de mando y sujeta a un 

orden jurtdico nacional que tiende a la realización de los 

fines metas sociales de la comunidad entera" 19 . En este 

caso se destacan. (und<lmt!lltdlmcntc, tres .;i.spuclos que dan 

forma al Estado; en primer término. el elemento solidar_!. 

dad, producto de la voluntad de los hombres 4 En segundo 

lugar, tenemos la figura del gobierno como 6rgano que se -

encargará. de materializar al Estado, y a través del cual 

buscará organizar a la sociedad4 Finalmente, alude al or-

den jurl.dico- al que ese gobierno se apegará y, por canse---

cuencia, hará respetar en todo momento4 

También Andrés Serra Rojas nos ofrece su definición de 

Estado, en que destaca el orden jur!dico, as{ como el mono-

polio del empleo del poder coactivo de que en un momento d~ 

do puede disponer; asi, tenemos que el Estado '"es un orden 

de convivencia de la sociedad polf.ticamente organizada, 

ente público superior, soberano y coactivo4 Se integra 

u organiza con una población -elemento humano, o grupo so-
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cial sedentario, permanente y unificado-, asentada sobre un 

territorio_ o porci6n dctermincida del -plilneta~ provista de -

un poder pGblico que se caracteriza· por ·ser soberano y se -

justifica por los fines sociales que tiene a su cargo•.2.0 • 

Francisco PorrGa Pérez lo considera como· la •manera· de 

o estar construida politicamente una comunidad humana,-

levantada sobre la voluntad dr! los hombres que la conforman 

y que se sujetan a un orden jurídico-, estableciéndose entre 

ellos una amplia red de relaciones políticas•21 

Una ~e _las_ máS. complet..is definiciones nos-parece la -

que nos brind.;t ff:alph Hiliband cuando señ<.tla que Mel Estado 

no es una cosa, no, existe como tal. El término *Estddo• d~ 

signa a cierto- número de instituciones particulares que. -

eº ~su __ c_onjuntO,-cCofi.stitUyen.-'SU,rcalidad y eJercen .influen--

cia unas en otras en_ calidad de partes de aquello a lo qutl 

podemos. llamar sistema del Estado. El gobierno es el que -

habla en nombre del Estado. Al Estado se rl.?fería Weber 

cuando dijo, en frase famosa, que, para ser, t ienc que -

"arrogarse" con éxito el monopolio del uso legítimo de la. -

fuerza fisica en un det~rminado terrl.torio. Pero el "Esta-

do" puede arrogarse nada: solo pUt~de h.Jccrlo el gobierno 

del momento, o sus a.gentes en lou que haya delegado debid.:i.­

mente su poder"
22 

· 
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En las defi_nici~nes p_res~~t¿\das ob.ser..,,amos elementos 

que las unifican en re1aci6n con c,1 concepto de Estado_ que 

ocupa. Evidentemente que se trata de una forma espe­

cial de organización del poder pol1tico, que se caracter.!, 

za por la concentracicSn del uso de la fuerza legitima; --

también so necesita de un grupo de individuos (que constJ:. 

tuyen el gobierno) que representen en la realidad ese 

Estado. Asimismo,. se menciona la posibilidad de que di--

cho gobierno se comporte conforme al derecho; esto es, --

que su actividad estará encamin.-ida a construir un orden -

de deL·cchn, dl Cthll se someterá y cuidará que los gob~rn,!! 

dos i<.1ualmenle se sometan. 

El Estado, de esta manera, asumir:i el papel nada fA­

cil de evitar los conflictos sociales y, en general, cual 

quier tipo de conflicto que ponga en riesgo el orden 

ci.al. o que obstaculice lu consecución de los fines de los 

miembros de la sociedad. En este caso igualmente 

aventuraremos con aquello que por estado entendemos. 

Estado es el nombre con el que nos referimos al con-

junto de instituciones poltticas, a través de las cuales 

la sociedad será organizada políticamente, con apego a la 

ley que el hombre ha creado, a fin de que pueda alcanzar -

principales satisfactores; asimismo, por medio de es­

tas instituciones se aspira a conservar el orden social -

tanto en lo interno como en lo que respecta a lo externo. 
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el Caracter!sticds del Estado capita1ista. 

Vamos .. a considerar por separadci algunas C.a.rclctcr!sticas 

cspect:ficas del_ Estado, aunque implícitamente ya nos hayamos 

rCferido en el an:Hfsis precedente. Sin duda, hablaremos -­

del Estado Cdpitalista del cual ocuparemos en adelante a 

consecuencia de la critica a la •Aclministraci6n Pública del 

Estado Capitalista"', de Ornar Guerrero. Entrt! las princip!! 

les caracteristic:as pueden considerarse las siguientes: 

i) Se construye a partir de la necesidad que Jdvicrte 

el hombre de regirse por un ordenamiento político, 

que proteja sus intereses una vez que su actuación 

en la sociedad ha favorecido la acumulación de lc"l 

producci6n. 

iil Genera relaciones politicas entre las hambres.. O~ 

bido a que las represeOtantes del Estado adquieren 

una posición privilegiada que les permite imponer. 

sU vo1untad; el resto ·de los miembros de la soci~ 

dad se organizan. a través de grupos de presión y 

partidos paH.ticos. a fin de llegar a influir en 

las decisiones del Estado, estableciéndose l!! 

cha constante por el poder poU'.tico. 
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iii) Se materializa en.-,el_qobierno. Porque se ha di­

cho, que el Estad~ ·no es un ente real, cobra vi­

. da _al reclutar de· 1a sociedad el ciCmeot·o h"umano 

que se oé:upai:::i d~ -·alcanz~~- ~:O's' · fi~es- _;d~1-~ -EstildO 

a· tr~v~-~ de -1o·s -6J:.9an.Os· -p:o-irtfcos '-ciuc" énqloba el 

90biern-o. 

iv) Posee el monopolio de la fuerza legiti~_ª.' en la 

medida en que s~- ~plicaC-'i.6n n~ resPonde- a 1 iirbi-

trio de una persona, sino porque queda sujet·a- y 

puesta al servicio del derecho. Sin que esto S.!!, 

ponga que fuera del Estado no pueda hal.lcr -apl ic!!_ 

ción de la fuerza. 

v) Permite las diferencias sociales .. se. justifica 

por su papel de conciliador de intereses, ·más no 

por tratar de erradicar las diferencias entre los 

individuos y entre los distintos 9rupos. 

vil El poder que detenta es soberano. Es creado 

por la sociedad, pero su eficacia se logra al 

ubicarse por encima de la sociedad y de cual---

quier otro poder; adcm5s, para obtener obedien--

cia a sus mandatos dispone de la posibilidad de 

emplear legítimamente la fuerza física, como ú!. 

timo pero esencial recurso de poder. 



23 

2. FincS del Estado. 

Se ha insistido acerca de los fines del Estado, pues es 

obvio que desde _su creaci6n ha tenido una impart.antc tarea -_ 

que -cumplir;-· co1no lo es la orqanizaci6n polí.tica.dc lii.Soci~ 

dad bajo un determinado orden social que permita el libre -

desenvolvimiento de los individuos. 

Francisco PorrGa Pérez identi Cica el fin del Estado. en 

virtud de la actividad que implementa, con el bien público -

de los- h~mbres' que. forman su población. En el fondo de esta 

t.:ire.:\ se observa la necesidad de alcanzar cierto ·arden y una 

paz m:is o menos duradera, coordinar, alentar y, en ocasiones 

suplir las actividades de los particuLares 23 

Por otro lado, entre los fines del Estado encuentra 

su propio bienestar como instituci6n pol!tica, es decir, ta!l 

to su existencia como su conscrvaci6n; y para est:.o cuidará -

el buen funcionamiento de su aparato gubernamental, que con; 

tribuya al mantenimiento de una economía sana. Entonces, t~ 

nemos que a1 Estado le int.crcsil alcanzar dos fines básicame!! 

te, siendo el primero det:.ermin·"lntc del segundo: la medi­

da en que los individuos obtengan ese bien público. estará -

condiciones de conservar, legí.timamente, su hegcmonía4 Oc 

ahí que el mismo Porrúa Pércz sostenqa que "un Estado está -

condenado a la desaparición cuando no goza de la adhcsi6n, -
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gustoSa o - resignada, . de los ciudadanos; siendo· ésta la base 

fundamental en qUe descansa la autoridad, y que nace con la 

confianza, de la_simPat;.í~_o de_la_~utoridad, en sentido-"psJ:. 

col6gico• 24 . 

El &stado para alcailz'ar sus fines i:ecut"rc ·a distintas 

funciones que le van ·dando sentido a su actividad y justifi­

caildo su presencia. Asi se relaciona con la sociedad que lo 

ha creado. 

a) Punciones del Estado. 

Ornar Guerrero concibe al estado como la organ.ización po 

lítica ·que asume, fundamcnt.almente, una función política de 

dominio~ aunque no deja de atribuirle otras funciones como -

la económica, la ideológica y la administrativa. Es ast co-

mo el Estado St! encamina al e3ercicio de someter a la sacie-

dad a sus propios intureses, y para legitimar este proceso -

se apoya en la función administrativa a fin de proveer de d~ 

terminados servicios a la sociedad. 

Andrés Serra RoJaS ha dicho: "se entiende por funci6n -

del Estado las diferentes formas que reviste su actividad. -

Las tres funciones esencidles del Estado son: la funci6n l~ 

qislativa. la función administrativa y la función jurisdic-­

cional"25. 
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Justamente en esta concepción de las funciones del Es­

tado queda de manifiesto la división de poderes, que para -

su ejercicio eficaz presenta. A través del legislativo 

ocupdrá de la creación de las leyes a que se sujeta el ar-­

den social, un<l vez captadas las demandas de la colectivi-­

dad y canalizadas por conducto de los representantes del --

pueblo. El judicial tendrá a su cuidado que se cumpla 

..:on lo establecido por la ley, estando fdcultado p.:ira recu­

rrir legítimamente al cropleo de la fuerza física. En tercer 

lugar tenemos la función ejecutiva que rl!:lacionamos 

con 1.1 función de Administración Pública- en su papel de -­

gestor social de las demandas públicas, políticamente defi­

nidas. 

En la medida en que el Estado logre realizar eficazmc!!_ 

te sus funciones, estar& contribuyendo a los fines que es-­

td.n implícitamente considerados en su naturaleza, nos refe­

rimos, t.:!ntrc otros, il la reproducción de las relaciones so­

ciales de producción, difundiendo la ideologia de Estado, ~ 

auxilidndose en las instituciones políticas destinadas a l.:i. 

enseñanza: contribuyendo al orden social, al evitar el confliQ 

to y, por consiguiente, la inestabilidad del sistema que -­

pueden provocar los diversos grupos políticos que se opon-­

gan a las medidas adoptadas; conservar su poder político d~ 

bidamcnte legit.imado, fundado en el consenso de la voluntad 

popular; consolidar una ~structura política econ6mica y so-
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cial invulner.?ble· .ante presiones provenie"!tes_·, del ex.te--­

.rior, · y~/sea._de,. grupo~ pa.~t1c0:lares 0
0 

bien:· __ ~e_ ot~os Estados. 

bJ El pode~-_ de~"' Estado •.. 

_El -_P?d~r.=_del_~_Estado,.recurre-al ejercicio de lo.! fuerza.­

en cUanto ésta est.á al servicio del or~en jurídico. q~e -­

_además, este mismo la hace legitima~, Dicho poder tarn 

biéri lo usa para su propicl salvagua~da como instituto 

político .. 

La sociedad ha creado al Estado y éste se distin--

gue por la apropiación del poder politice a fin de imponer-

le un nuevo orden social a la sociedad: empero, ese orden 

se fundamenta en el consenso de la ciudadanía. No se tr~ 

ta, pues, únicamente del instrumento de dominación de cla-

se -tal y como Ornar Guerrero lo concibe-, ya que dicho Est~ 

do cumple también otras funcl.ones que no son precisamente de 

dominio: por ejemplo, con la función de gobierno (Ad-

ministración Pública) se busca atender necesidad --

pública y, en esta medida, adquirir consenso. 

Si se parte de la premisa de que todas las insti-

tuciones humanas Llegan a generar poder, es válida la ob­

servaci6n de que el poder político no se reduce y agota en la 
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esfera de com~tenciá del- Estado~- y-que.necesita ·darle una 

oriCnt-aci6n· de SCn.tido pa:ra ,~_ife_renci~rl~ de aquel que se -

deriva de la actUaci6n de- los grupos que .escapan al, conjunto 

de i.nstituciones que, conforman el Bstado. Además, este -

poder ·estatal adquiere el· carácter de impersonal al no ser 

atribu~do con exclus_ividad a un gobernante, prevaleciendo su 

condici6n de popular. Igualmente, nos remite a considerarlo 

un poder legal al estar jurtdicarnente organizado. 

En al~sión al poder del Estado. Herman lleller ha s~ñ.11!!_ 

do qu~ .. es tanto más firme cuilnto más consiga hacer que sea 

reconocida la p~ctensi6n de obligatoriedad pa["a sus propi..1s 

id'7as y ordenaciones normativas y pdra las rcqlas de la cos­

tumbre, moral y. derecho por él aceptados y que son, al mismo 

tiempo, su fundamento. Su prestigio político crece si se 12 

gra que el tipo de cultura representado poU:ticamente por él 

sea adoptado como modelo para la formación de la vida" 2G. P:! 

ra alcanzar este objetivo, el Estado procurará cumplir efi.--

cazmente con sus funciones, particularmente con la de admi-:.. 

nistración pública, pues es ésta la más dificil de ejecutar 

pero que a la vez le p1Jede proporcionar mayores beneficios~ 

Gracias a (iUe en la naturaleza del poder del Estado ya-

1a norma jur!dica, dicho poder al dirigirse a la sociedad 

lo hace valiéndose de ~a autoridad,. que es finalmente quien 
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otorga _a, los i..ndividuos el derecho a mandar dentro de una e.§. 

tructura- políticamente ói-ganiiada-.y .is! los que obedecen 

acept~-in "resignadamente" lo que la autoridad reclama de su 

comportamiento. Donde mayormente se manifiesta la <iutoridad 

es en la- actividad de la función administrativa, misma que -

sobresale en ·este traba 1o. De tal virtud, la obediencia que 

.pue~e· obtener el poder a través de id autoridad es consecuen 

cía de diversas razones: convencimiento-de que es necesario,-

. producto de temor a que se haga efectivo el uso de la fuerza, 

por agrado o porque racionalmente es útil. 

- El poder ,del· Estado también es un poder civil, dado que 

el poder militar de que se auxilia está considerado como me-

amenaza, como último recurso de poder. Y sus gobernantes 

adquieren el calificativo de autoridades solo en cuanto son 

- titulare-s aer podcf-púbtíCo-dcSt.Ln3do 0 a-1a -Obtención del 

bien pGblico. 
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II. Acerca de la Administración Pública. 

- En la .:ictualidad nos referimos a la Administración Pú--

blica como un órgano público que ejecuta parte de las nctivi-

dades del gobierno y. por consecuencia, una parte importante 

de las tareas del Estado, con base a una serie de sofistica--

dos procedimientos que engloban a toda la sociedad. Aunque, 

justo es hacer algunas reflexiones sobre esta actividad que -

ha caracterizado al hombre desde sus orígenes. 

Evidentemente, el hombre primitivo, sabido es que cxpe-

rimcntó diversas necesidades -según asentamos al exponer la -

necesid.l.d de Esta-do- y que buscó la mejor forma de satisfa--

cerlas a través de la cooperación con sus semejantes; aún sin 

conciencia de ello. ya eJccutaba actividades que a la postre 

se agruparían dentro de las actividades administrativas. La 

que vale resaltar:" es la identificación de un propósito o fin 

(alimentarse, vestirse. defender:"se de sus enemigas), así 

la coaperaci6n de esfuerzos para alcanzar esos fines. 

Nadie niega que usta característica ha di.sti.nguido al .. 

hombre a lo largo de las distintas etapas históricas qu~ van 

desde su origen hasta nuestros días. 

. ' · .. .' -- ~: < ··'' 
Jeto de estudio de la Adrninistraci6n Públic~_;·si~~,~6~c;>.-~~ 'cuanto 
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se materializan al interior de las· orcjanizacioiles; _y en su 

aspecto. organizado. Se trata -de -Organizaciones humanas~ -

pues_ si bien en liis comunidades animales se ejecut~~ ~i~r-

tM; actividades de manera ordenada -qu'e llegaÍl. formar 

una rutina-. no_ basta para poder ·hablar de organizaciones 

animales. Entonces, a la Administración P1lblica iC interg_ 

sa la actividad de los hombres. en cuanto·diciha actividad 

está directamente vinculada con la división orqánica del -

traba Jo. 

De esta manera, tenemos que -de acuerdo con el prof~ 

SOL· Miguel Escobar- la división del t.rabajo a la que atie!l 

de la Administración Pública es una divisi6n que recae so-

bre 6rganos distintos {inherente a toda organi:;~aci6n)-

y no sobre personas concretas, lo que supone que dichos 6!, 

ganas son concebidos independientemente de las personas 

que los vayan a ocupar; las organizaciones trascienden a 

los hombres que las actúan. 

Al concebir a la sociedad como la qran organizaci6n -

social -según veremos en el siguiente capítulo-, ésta ta!!!; 

bién se caracteriza por la división social del trabajo; dl 

visi6n que recae en instituciones tales como: la familia,-

la f:ibrica, la empresa, la iglesia, la escuela, las entld!!, 

des federativas, la divisi6n de Poderes del Estado, etc. 

La Administraci6n Pública o gobierno llevar§. a cabo la ta-

rea de administrar a la sociedad. 
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La pr&ct.iCa admr!listrativa fue eJecuta~a en el pasado, 

independientemente de_ .la conciencia .. que __ de ella se haya teni-. 

do, y todavía lejos de _cualquier posibil.idad de ser abordada 

por los estudiosos como un objeto de estudi<:> mSs del conJunto 

de las ciencias sociales. 

Es hasta después de la Revolución Francesa en que se le 

empieza a dar un lugai.· a la Administcación Pública, como con­

secuencia del surgimiento del Estado de Derecho en toda Euro­

pa. La Administración del Estado, que hastd este momento hd-

.. bia estado estancada, ve fuertemente impuls.:ida por el Der~ 

cho Administrativo en el siglo XIX; estudio es retomado -

con mayor énfasis tanto en lo que respecta al orden jurídico 

como a los principios y técnicas que sustenta la hasta hoy -­

discutida ciencia de la Administración. 

El Dr. Raymundo Amaro GuzmSn 27 destaca algunos aspectos 

sobresalientes de la Revolución Francesa en el estudio de la 

Administración Pública como actividad importante del Estado, 

sin concebirse todavía como disciplina de estudio tal y como 

sucedia con otras cienr.:ias, tal es el caso de la politica; de!! 

tro de la que ubicamos a la Administración Pública. Así., te-

nemas que la Revolución Francesa influy6 en la creación del E!!. 

ta.do de Derecho; delimitó las funcione::. y responsabilidades de 

los servidores públicos, en otras palabras, de la Administra--
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ción Pública; el Estado unilateral fue sustituido por el nu,!! 

vo F:stado de Derecho, donde -el funcionam·fento de los 6r9anos 

superioi-es del Estado así como .la ac.tiVidad._administrativa -

quedaron sujetos a normas juridicas; por último considera que 

en la raíz de la Administración Pública. se éncuentra el der~ 

cho positivo. 

A pesar de haber sido la Revolución Francesa, la etapa 

que marcó la identificación y delimitaci6n de las actividades 

administrativas públicas, no es sino a finales del siglo XIX 

cuando se le concede el r¿mgo cJ.ent1fico a la Administración¡ 

siendo considerados, por un lado, el ingeniero norteamericano 

Frcderick w. Ta.ylor y, por otro lado, el_ ing~nicro _francés -­

Henri F.1yol. Estos dos persona)CS son considerados como los 

precursores de la Administración Cientifica. gracias a sus i!! 

vestigaciones sobre la empresa. 

En efecto. Taylor se preocupó por investigar los probl~ 

relacionados con la producción. destacando la administra­

ción de personal y la técnica de la gerencia. A él le int~ 

resé enfrentar las formas y los tiempos para C)ecutar cada -­

operación, al igual que la adecuada división del trabajo ene~ 

minados a la obtención de la racionalidad y la eficiencia. En 

tre los principios que aportó a la Administraci6n se señalan 

los siguientes: el de organización industrial, de métodos y 
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tiempos ;-de :trabajo, '.de.-oPeracione_s-, y -costo!!_, el de-_ la de-­

p<3r-t.ameiltaliiaC.i,6n·, -de re1aciones ·con ios tra'bajadores. 
---~ '--~·~.',:-.;-.--·,o-

ddm_ini~ t~~_ti v~~:- ~~ .-i~-- ~~~~~~l~~-~-~~~i.O'..;:~~p~~-~~~ .~~~-~-~~-ª -!~an_~O en 

ella determinadas oPcrac_i~nes3~:· ~~~~.tb~¿s·;>p_~-i~~i~¡·~s :qüe 'r~ 

qulaban toda su qesti6n.. Fa~~l d~m~¿¡; Í~~ sii~i~f~cs pri!l . ' - . .. ~ -- ··.,:·--.·-.-· ·-

cipio~ :Como :.válido~'/¡,ª~~- ~~~:i-~u-ii/: ~~~_:rd~-~r -~-~-~- :di~'Í:sión -
-~- ',, ·'- :'. 

de L tra~aj:~·; .. -- ~~-~;_~º~~~-~-¡_~;-~~~-~-; i~:-.~di~~-i~'{¡~~~'~;.1-~ -:~~i_d_~~; d-C .--man-

do, la ·uriid~~- ~~---~i·J~~di~(·,\\:~-·¿~-bor~in;~·:¡-~n·:.~~ ·1~-~- intere-

ses partic'Ulá'res "-al:'"int~·rl!s· 9ene~~l.,-, :.l.a .. remu;i~raci~n. la ..;._ 
- --,-,~-----C -;-o--=-";-occ:=7oo-_~c-_=-~='-' --''---.'-.-'..o::_._ 

. .. ,- . - - .. - .·~ '· -. "., .. :.-,_. 

ccntralizaci6n,·; .. )_ª j:~r~r~u:t~/\!;l_·:·--~rd_~~~ ~-a- eqUidad, la esta 

bilidad del pers~~a.if l~-:~·~-~·~cr¡a:~i~a-."" ,i:a .~ni6~. del personal.' 

>·:~: '. 

l. 
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rir mayor auge el est,udio de la Administración Pública,-·com-­

plc-tiiml!nte separada- de la Administración general y Jub.idam_~f!­

tc diferenciada de la Administración privada. Pero los estu-

diosos no aci~rtan a definirla claramente y mucho meno_s, a -­

juicio de Ornar Gucrrert:.. a diferenciarla de las demás ~c~ivJ; 

dades del Estado¡: lo cual desembocó en una crisis de ._idcnti--

dad, al pretender separarla de L1 política. 

Apoyados en el trabajo de Ornar Guerrero., .inténtarCmo.s: e~ 

poner tres corrientes de pensamiento acerca de_ la i_d~!itidad -

de la Administración Pública, a saber: la Dicotomia::_-~olitica-

AdministraCión, la Política Pública y la Dualidad Pa1-1tica-AE, 

ministración. A partir de estas co~side.raciones· se· introduc.!_ 

r5 una de fin ici6n de Administración Pública. Nos ["emitiremos 

al estudio de la Dicotomía. 

Wilson, Goodnow y Willoughby son los principales exponen 

tes de la dicotomia, adjudicAndosele a esta corriente el pri-

mer esfueC"zo por identificar a la Administcaci6n Pública como 

disciplina con ob3eto de estudio pcopio; solo que parten de -

una premisa falsa; en vez de partir del divorcio entre el Es-

tado y la Sociedad civil, parten del divorcio entre la polít.!. 

ca y la administración, confundiendo al Estado con la politi-

ca y señalando a la sociedad solamente como un supuesto de la 

acci6n administrativa. 
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Esto$ autores intentan estudiar por separado dos funci2 

del Estado: la voluntad ·de hdcer y la l!jccución de esa 

voluntad. En el primer cdso. se estaría expresando política"."' 

mente su voluntad; en· tanto que en e 1. segundo, se estari'.a -

ejecutando administrativamente esa voluntad del. Estado. 

Para Ornar Guerrero. ld dicotomía constituye el origen 

del estudio de la Administración Pública, aunque la scpar_! 

ción Estado-Sociedad Civil es SUfitituida por el divorcio P_e 

lítica-Administ[."ación Pública. Lo qravc de esta distorsión 

.. es que elimina la impoctancia de la Administraci6n Pública,-

pues al no resaltar el divorcio entre el Estado y la -Sacie--

dad no habrá por consiquientc, necesidad de relacionarse 

través de la Administraci6n Pública;' es decir,· ~e p:~erdf:? su 

finalidad: 

"L.J. definición de la administraci.6n pública ha ·sido. di!:, 

torsionada; ha reducido el gobi.erno a la_ formalizaci6n or 
- -----------,-=-~- - --

ganizada de un dominio de clase, sin partir del Poder ."de e~­

ta clase, y la •"'ldministración pública confinada a la ·acción 

formal de ese gobierno" 

2. La Poli.tica Pública. 

Igualmente falsa con!lidera aquella corriente que sin S.!! 

perar el problema de la dicotomia, ha tratado de criticarla: 
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la politica pública. Sus principolés representantes son -­

White, Gaus, Pfiffncc y Dimock; para quienes tampoco existe 

el divoccio entre el Estado y la Sociedad Civil y, por tan­

to, la ctfstinción entJ;c interés pú.bli.co 'I privado. 

Este us(ucr-20 por definir la Administr<lci6n Pública, -

no hace sino-confundirla y reducirla en un concepto qenéri-

e impreciso dt polltica pública.; 1~1 polít.ic~ siempre ad-

quiel:e un carácter público al entrdt" ~n contacto con el E:s-

tado, mientras yuc del. nombre .idministr.ictún públic.:i se de~ 

prt!ndc su c.::u.·.lctcr dt! l .. , público. l:::n cstu iHmt ido, .:sp<u·tc 

de 00 Ü~finirla ni dilt..!t'(!OCLill:l.Ll d~ ld política,. adJtJdiC<'l 

a l<l Admi.nistc.:ición Pl1blica otros elementos que l.e son del 

todo ajenos como los cuerpos leg1slati.vos. el. uparato JUdi-

cial, los part.idas pol:ít:icos, grupos de presión asi como -­

los movimientos de opinión. 

Oc t mismo modo como la dicot.omld sep.ar~ lo inseparable 

la política pl1blica confunde lo inconfundible cometiendo la 

imprudencia de que al pasar por alto el divorcio entre el -

Estado y la Sociedad condena a desaparecer a la Administra­

ción Pfiblica al no haber necesidad de intermediación entre 

Estado y Sociedad. 
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Cerramos esta exposición con una cita. del autor que -

nos ocupa. que clarifica realmente lo_ que ya se ha dicho en 

lineas anteriores: 

•At disipar:se los linderos de la vida privada· y la-vi.da 

pública, al Estado político es confundido con la sociedad e_!. 

vil sobre la cual ejerce su dominio, desapareciendo un rasqo 

caracteristico del modo de producción capitalista: la divi­

sión del Estado y la sociedad. Sin t.:tl división, la admini.§. 

tración pública también desaparece confundida, en la políti­

ca pública, con el p..irlamento, los partidos, los grupos de -

presión y los movimientos <le opinión. La Administración Pú­

blica no sólo ha dejado de ser definida, también ha perdido 

identidad• 

Resulta contundente est;a a firmaci6n respecto a la rele­

gaci6n de la Administración Pública, a consecuencia de la r~ 

conciliación entre el Estado y la sociedad con lo cual 

pierde o confunde el objeto dt? t?studio. Por un lado,. se -le 

hace atribuciones más allá de su campo de acción, a la vez 

que se intenta reducirla al ser englobada en un concepto i!!! 

preciso. 

3. Dualidad Politica-Administ.ración Pública. 

Hemos hecho el planteamiento de que el hombre es un 

ser social, susceptible de razón y de pasión, como una cual! 



38 

dad-natural inherente __ :a _la humanidad.- Esta premisa nos per­

m.i te seña lar ~~':l~- "·~_os-· .~dmin~stradores -p~bl~.Cos en el desempe­

ño de su: tarea no pOdran· olvidarse de su condición politica: 

entonces, esta caracter!s~ica con,stiÍ:uye el primer elemento 

para- calificar a la administráción como una estructurc1 dual 

indivisible entre--lo político y lo pr:opiamentc administr~ 

tivo. 

Volviendo al estudio de Omar GucC'"rero~ cuando se refie-

la du<tliriad Polít:i~a-Adm1nistración remite al divor-

cio f:ntre t!l Estado '! l..i Socied<ld civil, <il cual V.:J. a SoJCVir 

de mediador ld ''dm1ns1traci6n Públic<t. Y dl rt!ChdZdr tanto 

la dicotomia como ld política pública, sostiene que no puede 

sepa rarne ni. con (und irse Pol ít.icd con l\tlmin ist ración;; en Lo-

do caso, la distinción y scpar..tción puede hacerse ~ntre el 

poder' l'?jccutivo y f11 legislativo que expresan el divorcio E~ 

tado-Sociedad. La sociedad se relaciona 1d Estado a tr!l 

vés del legislativo :· el Estado a su la sociedad víu 

la Administración Pública: mi.entras el Legislativo es poU-

t.ico el Ejecut.ivo es administrativo. Aunque se .ipresura a s~ 

ñalar que el Legislativo también presenta características a~ 

ministrativas y no solamente políticas; lo mismo sucede 

el Ejecutivo, que además de administrativo es politico. Ante 

esta circunstancia no queda más que aceptar la dualidad Poli_ 

tica-Administraci6n Pública, producto del divorcio -y la ne­

cesidad de interrelacionarse- entre el Estado y la Sociedad. 
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Adem5:s, la Adntinistraci6n Pública es el instrumento del 

cual se vale .e.1-Estado para rcl.icionat:se con _la soCiedad, P.!! 

ro co1no el Estado se levanta sobre ésta para ejercer un do­

minio de clase, de la clase poseedora de las medios de pro-­

ducci6n; _dicho instrumento sirve para dominar y para tratar 

de resolver los problemas sociales que se generan en la so-­

ciedad civil. El Estado capitalista al crear a la Adminis-­

tración Pública le •1d1udl.cu una doble nat.urJ.lcza; la de dom! 

nio polí.tico y la de dirección Jdministrativa. Desde su ori 

qen la Administración Públicc:t. cst.S irepreqnada de esa candi--

- ciórt rluill de ser ndministración y política a la vez. 

Al igual que Om.ir Guer["ero, Ra1ph Miliband pasa por al­

to el hecho de que al hablar de dualidad Polí.tica-administr!!_ 

ci6n se atiende la circunstancia de que el Estado Moderno 

apropia de la función de qobierno. y dl hacerlo mezcla a la 

Administraci6n Pública con factores politices.. Mientrds la 

esencia de lil política es la lucha por el poder, la esencia 

de la administración pública satisfacer una necesidad pú-

blica.1 entonces, esta condición inseparable que adquiere la 

política y la administración obedece a una situ,sción hist6r.!. 

ca y no porque la adminl.stración sea dominio y dirección -de 

acuerdo con Om<lr Guerrero- de clase: asi como tampoco debido 

a que en el hombre haya factores ideológicos que lo llevan 

azumir determinado comportamiento, según lo sugiere la 

reflexi6n de ftalph Hiliband: 
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"En todas partos, inevitablemente, la actividad administra­

tiva es parte tambl.t!n dC .la actividad política; -la adminis­

tración es siempre tanto polltica como ejecuti.va, dl menos 

los niveles en que viene al caso actuar políticamunte, -

~s decil:, en las capas supurioras de la vida administ.rati.va. 

E~t.o no se debe. por fuarza, porque los admini~tr.1dorcs así. 

lo deseen, significa t.un solo que las consideraciones, las 

actitudes y los supuestos políticos están incluidos, con-

cicntcmente o no, en los problemas <le cJdministración y afe~ 

l;\n, en compen.!c>acLón, a t., n.:it111.·,11.~~a 1\1•] consc.jo y la r:ic--

ci•::;ll ;1dml.nU.il.! ,1t i.Vd"'. 2íl 

Unu v.::z prcs~nt<.1do alguno~ t!níoquea, t.cnd1':~1)tes .:i def.!. 

n1r la A<lmin1st.raci.6n Pública, así como la problem.'itica que 

de ellos d¿r1va, estudiai.·cmos alqunas definiciones qu'.! dive.r. 

fi05 autores nos brindan de.s<fo distintas ópt:icds4 

4. Concepto_ de. Admi!list.rac_i6n_ ~t'.i~ll.ca. 

Al buscar una definición de Administración Pública ob-­

servamos una qran confusión teórica en l."1 conceptual.izaci6n 

que de ella hace el doctor Ornar Guerrero; lo anterior debido 

a su insistencia por definirla como una actividad inherente al 

Estado capitalista y no a la sociedad civil, en la medida en 

que es ésta quien siempre ha tenido necesidades, independie!!. 

temente de que haya existido Estado o no. 
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Para Ornar Guerrero, la Administración Pública debe es-

tudiarse a partir del divorcio entre el Estado y la Socic­

dild.¡ de- ah{ que constituya una re laci6n que vincula al E~ 

tado con la Sociedaa29 • En este caso se trata de un instr,!! 

mento exclusivo del Estado capitalista fuera del cual 

puede -concebir la Administración, aparte de que se le iden-

tifica con el poder de las clases sociales, de la clase do-

minante a la que sirve el Estado. 

Uno de -los Creadores de la dicotomla, ·waodrow Wilson 10 , 

sostiene que la Administración Pública '"es el lado práctico 

o comercial- del gobierno, ya que su finalidad es que los n~ 

90Cios públicos se realicen eficientemente y tan de «1cuct:do 

con· los gustos y deseos del pGblico como sea posible'". Agrs_ 

ga además que a través de la administración el gobierno ha-

frente .:i aquellas necesidades que la iniciativa privada 

no puede o no quiere atender. La concibe como el gobierno 

en acción. pe['o como aquella parte desprovista de todo fac-

to[' político -en concordancia con juicio sobre la dicotQ. 

m1a-;; adem.5.s~ los mejores hombres de negocio deben ocuparse 

de la Administración Pública porque están desvinculados de · 

la política. 

Francisco Porrúa Pérez 31 dice que la Administración P§. 

blica "es la función organizadora de los servicios públicos 
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de ~irecc~ón, .:-:iy~d,~:_ Y ·-_~!Jpi~~c_i.~ de la actividad de los parti 

cu lares"-

En s~:~tid-~;._ amPilo,-:Ped'~~ Mu'~oz" Ama~~32 la considera 

como e1 90br~n¡:a~·-\0~s,':decif'.L~t0d0 :-e1. Conjunto de conducta h~ 

mana .que .'~~tet~ii-_~:~·c6~:~~---~~:~_~i.'~·~,ri
0

~~ye~y ejerce la autoridad 

pol1t-·ica"'-:·. H-~y"-_cj~e':té~~-r::·p"-~-~Serl-tc ·qua no todo el qobierno 

adm~nistCaé:i6~:,_.~~--deb.e a·lv1darsc sus demás funciones en 

cuarito 6rgano.-. que_ -~ilteriaÚza al Estado. 

,._ .... 
Otro- aUtOr~: defensor de .la política pGblic.:1 sostiene --

que "la administraci6n pl1blica consiste en todas las opcra-­

ciones" que tienen como propósito la realización o el cumpli­

miento de la polttica pública" 3 ~ Es una definición muy gen! 

rica pese al. esfuerzo que hace por identificarla con las le-

---~~~-'-prácticas, códigos y cost.umbrcs que rigen momento 

determinado para ejecutar la política pública, pues no toda 

política pública es un acto administz:-ativo ni es exclusiva -

del Estado. 

Rodrigo Moreno la considera así; "en tanto estz:-uctura -

orgánica, es una creación del Estado, regulada por el dere--

cho positivo y como actividad constituye una función pública 

establecida poz:- el ordenamiento jurí.dico nacional. Pero tan­

to la organizaci6n como la función o actividad reúnen, ade--

más, caz:-act~res tecnopoliticos, correspondientes a otros cam. 
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pos de estudio no jurídicos, como· l.os de la teoría de la Ot"-

9anización admi~istr-~t.i~~··y- la c:fe~-cia po:lttica•3( 

Nosotros no compartimos la definici6n de Roberto Rios -

Elizondo cuando dice: .. es aquella actividad coordinada, per-

manente y_ continua, que realiza el Poder Ejecutivo, tendien­

te al logro, oportuno y cabal de los fines del Estado• ••• 35. 

Primero, debido a que tanto el Legislativo y el Judicial td!!!: 

bién contribuyen a sütisfacer necesidades pGblicas y; sequ!!. 

do. porque el Estado se apoya, además de la Administraci6n -

Pública, en el monopoli.o de la fuerz..i legi'.tima para el logro 

de sus fines. 

Consideramos suficientes y variadas formas de concebir-

la después de presentar la definición que de la cátedra de 

Teoría de la Administraci6n Pública nos ofreciera, en forma 

destacada, el profesor Miguel Escobar;-nos dice que la Admi-

nistración Pública "es la actividad organizada que se encami, 

na a la satisfacci6n directa o indirecta de necesidades pú­

blicas política o socialmente dcfinidas•36. Se observa el~ 

pecto de la dualidad política-administración al mencionar la 

participaci6n polrtica en el proceso de definici6n de neccsi, 

dadcs. 

En la modesta opini6n del aut.or de este trabajo, se han 

establecido algunos planteamientos tendientes a la compren-
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sión del tema que nos ocupa, que- ayudan al lector int"eres!!_ 

do en la materia a forjarse una mejor idea de lo que se en-

tjende por Adrninistraci6n PGblica .. Ante esta .Situaci6n -

sólo nos queda intentar asumir y asentar, con l.:is limita-­

ciones 16gicas, nuestra propia definici6n al respecto. 

Administración Pú.blica es el gobierno en acci6n, acti 

vidad organizada cuyo propósito es resolve::- las necesida-­

des pOblicas de una soci~dad cualquiera -a partir del Cf! 

rácter organizado de ésta-; ya sea de maner.a directa o i!! 

directa. Esto nos lleva a pensar en ella como una activ.,! 

dad anterior al Estddo, sólo que éste desde su aparición -

se la expropia a la sociedad y asi se constituye en la ac­

tividad a través de la cual dicho estado buscará el cansen 

so de la sociedad, respecto de las politicas que implemen­

ta. Asi, el Estado reprime y concede: es un Estado dom,! 

nadar, pero tambl.én un Estado benefactor pues a través de 

la Administraci6n Pública busca beneficiar a aquellos mie!!!_ 

bros de la sociedad que no pueden satisfacer directa e in­

mediatamente sus principales demandas en el mercado. Y e~ 

to por un principio de solidaridad minima, sin el cual la 

sociedad misma no puede subsistir. 
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III. Estado, Sociedad Civii Y. Administracl-ón Pública. 

Hasta el- momento, --1a presente investigación ha 9 iradó 

en un plano favorable al análisis que. por separado se ha 

hecho acerca del Estado y de la Administración Pilblica, S!:. 

paración que se justifica sólo en cuanto el objetivo de la 

misma incluye el estudio de los principales elementos y c_g 

ractertsticas de cada uno. A partir de ahora se abordar.S 

su an:ilisis como unidad, en correspondencia con el debate 

que perseguimos un esta búsqut?da del luqar que ocupa la A9, 

ministración Pública en el Estado capitalita motivados por 

la tesis que al rcspC!cto sostiene el doclor Ornar Guerrero. 

Para tal fin, St!rán fundamentales las aportaciones -­

tanto de Omar Guerrero como Ricardo Uvalle Berroncs37 , pa-

ra quienes el capitalismo -como modo de producción- se -­

-dfStingue de anteriores formaciones soci.ilcs porque propi.-

cia el divorcio cnLrc el Estado y la Sociedad Civil¡ fiqu-

ras que hasta el feudalismo sobrevivieron como uniddd; an-

te lo cual resultaba difícil distinguir las funciones pro­

piamente econ6micas, rcspt:!Ct...o de la funcl.6n poli.tica. Ante 

esta situ.J.ción, según apunta Uvallc Serrones, el poder fe!!_ 

dal se encontraba disperso en ca.da feudo. 

Del mismo modo en que el poder feudal se encontraba 
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disperso, el ejercicio de la función administrativa se regía 

por la .~plicaci6n de nOrmas que resumian la voluntad perso-­

nal (de.l .señor feudal), predominando así el 1-ibre arbitrio -

del monarca feudal, en perjuicio del cuadro administrativo -

-Por disperso y confuso que éste fuera-. Un mismo propiet!!_ 

rio .~ispone del_ poder politice y de la administraci6n según 

su deseo, dificultando cualquier posibilidad .de desarrollo -

social, ante la complcJidad que el producir y 0C'9anizar la -

sociedad significaba para cada feudo miembro de el la. 

La burguesía mercantil emergente, mism.'.! queo se gesta a 

part1r·_ae los primeros excedentes en la produccLÓI\ feudal y 

que marca el fin de algunas instituciones feuddles, propi--

cia la_contituci6n del Estado moderno, el cual se apropia -

de la función política que antes se encontraba dispersa en 

cada uno de los feudos que constituían la sociedad feudal. 

También se apropia la func16n de administración públ ica,es 

decir, sienta las bases de la centralización administra-

tiva como lo sugiere uvalle Derrones3B; sin embargo no es 

el mejor aliado de la burguesia para la realización de su -

proyecto político, sino que lo es para su proyecto económi-

Al quedar separados la Sociedad y el Estado, es posi-­

ble apreciar l~ distinción enti:e vida civil y vida politica, 
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a la vez que entre interés privado e interés pciblico. La 

sociedad va -a tener como condici60 propiciar el intercambio 

mercantil entre los hombres, entablando relaciones sociales 

civiles claramente definidas por el Estado; el que al orga­

nizar politicamentc a la sociedad fijará las normas, por es­

crito, que otorgarán la libertad a los individuos para en 

tablar las relaciones entre sí que mejor convenga. Para 

to les ha otorgado derechos y obliqaciones. 

De acuerdo Marx y Engels, el surgimiento de .la pro-

piedad privada, asr como de las clases sociales, termina con 

la armonía de que gozaba la conunidad con anterioridad a el lo: 

ahora hay lucha entre los individuos, asI como entre las el~ 

que han surgido en ella; es el Estado, entonces, el po-­

der que va a arbitrar la lucha que tiene por escenario a la 

sociedad, a fin de evitar tjue ésta sea- -déstruida. Sin cm-­

bargo, Omar Guerrero y Uvalle Berrones sostienen, de manera 

equivocada, que al ejercer la función de arbitro en aquella 

lucha, lo hace sirviendo a una clase. 

El debate que nos hemos propuesto sostener, se orient.a 

a cxruninür la manera en que los autores mencionados anterio!. 

mente, parecen ubicarse en una perspectiva marxista de corte 

.. instrumental .. , siendo que esta misma teor!a podr!a apor-

tar otros elementos que nos reduzcan al Estado 

instrumento en manos de la clase dominante. 

d6cil 
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Si. aceptamos la vfSióñ instrumentalista conCeptUalizada 

por el- doctor Ornar- Guerrero, no podríamos pensdr al. Estado -

en Lérminos de árbitro en el conflicto de clase, ni siguiera 

del confLicto al interior de ella.. Omar Guerrero, ubicánc..lo­

se por st mismo dentro del marxismo, desconoce la tesis de -

esta corriente acerca de la i!.Utonomía relativa del Estado_ -

autonomia que le permite justamente erigirse en el árbitro 

de todo conflicto político entre las clases y aún dentro de 

ellas mismas: función arbitral al servicio de la salvaguarda 

del ordt?n 50cial. 1\l respecto, conviene ccfleKionar el fenQ 

meno del Estado en términos de Melt:!mento de cohesión de la -

formdción social en su conjunto" 39. 

1. Realidad Social y Realidad Política. 

Al referirse a la realidad social (Sociedad Civil) y -

a la realidad políti.ca (Sociedad Política), Omar Guerrero -

equivocadamente observa un divorcio entre ellas. cuando en 

realidad la segunda es complementaria de la primera¡ es d~ 

cir, la sociedad define a la instancia o lugar social donde 

los hombres luchan por satisfacer intereses y valores a tí­

tulo individual; en la medida en que ellos no puedan reali-­

zarse en ella dando lugar al conflicto, esa lucha se despla­

za a la instancia política (llamada sociedad política) 

través de los agentes políticos que cumplirá.n con la tarea 

de agentes mediadores en la soluci6n de los conflictos, 
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en cuanto especialistas en la qesti6n polí:tica y representan 

tes de las fuerzas sociales que les proporcionan' los recur-­

sos de poder que estartin en jueqo en la lucha política. 

Sin embargo, la instancia política no se agota en el --

Parlamento como los sugiere Ornar Guerrero cuando afirma que 

la lucha de clases solo se convierte en lucha politica cuan-

do es ,llevada ah1 por los delegados políticos de las clases 

sociales. Pero también obscrvdmos una contradicción en 

argumentación cu.:indo en un principio nos habla de un delega-

do político y luego de un hombre dual, pues dice: •Et Estado 

Capitalista crea una sociedad no política y un Estado no ci­

vil y, por tanto, puede representar la dualidad de derechos 

que hacen del hombre, a la vez, 

poU:tico, un hombre celestial y 

hombre e i vil y un hoinbn? 

hombre real "40. 

Cabe observar que, tal y como sostiene Max Weber, el E~ 

tado d~tenta el monopolio del poder político; sin embargo, -

hay en la sociedad fuerzas sociales que constantemente intC~ 

tan controlar o capturar dicho poder. Y aquI cabe tener prg 

sente que la fuerza social no equivale a una clase social,. -

aunque esta sI es una fuerza social. 

Lo anterior da lugar a que el Estudo realice cualquier 

maniobra para controlar las manifestaciones de poder políti­

co que se dan fuera del ámbito de lo legítimo (solo a juicio 
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de -lo~ .:igentes,:po.lí_tic~~, ·que: pe~sonifica'n· el·_ podér _del Esta­

do). El ~Stado·~-r~~fitma ·a.SI' sü posiCi6n priv~lei]ia-~a-~ eñ re-

En·_apoyo al argumen.to ·antei.ior, ·dié-emos cjue ejemplos -­

del poder que--eventual1ñente ·puede escapar oll control del Es-

tado :-y que' éste intenta Ciip'tar- los· observamos en la ex is-

tencia de los partidos políticos, quienes aspiran a alcanzar 

el poder del Estado y no solo a influir en él, y que pueden 

inclusive llegar a pldnte<ir lógicas de poder contradictorias 

con ·e1 propio E5tado. 1'dmbién estd el caso de dctf.!("minadas 

acciones que pueden tomar los grupos de presión, los movi--

mientas de opinión u otros actores polrticos. 

2. La Administración Pública, una función del Estado. 

- oeñtl-o de la función política global del Estado que vi-

sualiza Nicos Poulantzas, entre otros actores, podemos ubi--

car la función de administraicón pública 1 pero solo la medi-

da en que dicha función es apropiada por el Estado moderno o 

capitalista; ninguna explicación es válida si no parte de C.§. 

te hecho histórico al momento de concebirla como parte de 

las funciones del Estado. 

Al respecto 1 también podemos citar a Marra del Carmen -

Pardo41 1 para quien la Administraci6r:t Pública es un componente 
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del sistema poll:tico, es decir -aunque no lo diga explícita­

mente-, uno de· los-componentes del Estado: de ahí que su 

análisis deba ·partir d.e la comprensión <lel propio Estado. 

Asimismo, agreqa que si bien an la actualidad existe la ten­

dencia de separar la administración del ámbito político, 

fin de lograr su plena idcnti ficación, ello no s.iqnifica ne-: 

cesariamcnte plena autonomía; además, esta último no es pos,!. 

ble, al menos no bajo el actual modo de producción. 

Aunque Ricardo Uva lle Beí:'rones retoma en su esencia 

lJ. posición de Omar Guerrero, es posible inscribir su· plan-­

taamiento ace.rca de la Administración Pública en el ámbitO -

de las (unciones del Estado; pues razón hay para hacerlo si 

t ienc presente que para él, la administración representa 

finalmente la acción organizdda e inmediata que el Estado i!!! 

plementa a fin de dominar a la sociedad. Desde luego, con-­

viene hacer énfasis en el hecho de que la administraci6n no 

constituye e1 único medio con que cuenta el Estado para domi_ 

nar a la sociedad. 

Lo que podemos rescatar de estos planteamientos, es e·l 

consenso en torno a la ubicación de la Administración Pública 

dentro del ámbito de competencia del Estado, pero como 

organización compleja que engendra diversas relaciones soci!!_ 

les y poU:ticas que desvanecen cualquier cadicter instrumen­

talista que algunos autores han insistido en adjudicarle. La 
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misma reflexión es válida para _el propio Estado, es decir, -

éste constituye también una compleja forma de ocganización -

política de la sociedad, que difícilmente puede .reducirse, -

de manera lineal, u un instrumento de dominación en poder de 

una clase d:.da el •::Gmulo de acciones que implementa -en di-­

versos sentidos- para la socit:i:dad en su conjunto. 



LA ADUINISTRACIOH PUUUCA EN LA SOLUCION 

DE LI>S PROBLEMAS SOCIALES 
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que. ésta no se destruya en una lucha entre desiguales, el E§. 

tado vi.ene a organizarla polít.icamcnte encamin&ndola a d~ 

tcrmi.nado orden ~acial, que favorezca el libre desenvolvi--­

miento de los hombres para gestionar la resolución de sus n_!l 

cesidadcs de sobrevivencia así. como de desarro~lo personal. 

llay autores como Francisco Porrúa Pérezl que inadecuad!!. 

mente reducen la esencia de la función del Estado al bien p.§. 

·blico de los hambres, entendido como el establecimiento de -

las condiciones ccon6micas, sociales, cu1turales, morales y -

poltticas necesarias para el desarrollo mulcrL-11 y espiri---

tual de hombre; el bien público también, aqrcqa, cxtensi-

la conservación del Estado. A nuestro juicio, este 

biCn público es abanderado por el Estado solo en cuanto él -

se ha apropiado de la Administraci6n Pública, actividad que 

originalmente desempeñaba la sociedad¡ al Estado le preocupa 

en piirñer -t~rmino la conservación del orden social_ por l_o -

que su- interés radica en ejercer y conservar el monopolio -­

del poder politice y, eventua1mente, contribuir al bien pú­

blico. 

El Estado, adem§s de ejercer el poder político, también 

se interesa en proveer de determinados servicios públicos 

la sociedad, y asi al llegarse de manifestaciones de consenso 

que contribuyan al mantenimiento de sus monopolio del poder. 

ce ahí la consigna de que eventualmente contribuye al bien -

p~blico, vía la Administraci6n Pública. A ella se le enea--



LA ADUINISTRACIOH PUBLICA EN Lfi. SOLUCION 

DE LOS PROBL.EllAS SOCIAL.ES 
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L El objetiv~-~de ia Admioisti'iici.6n- Pública. 

Desde tiemp?s_ pasados la actividad administrativa., alln 

sin le\ conciencia de ella, CStuvo plenamente vinculada con 

i~- sat1sfacC.i6it 'de lás necesidades de toda una colectividad; 

aquellas que la actuación .individual da- los hombres no bast~ 

ba para alcan:zdrlas. Bstil caracteristica dio origen -a l<ls -

primeras torm.is de coopcrJci6n entre los hombres. mismas que 

;notivaron tipos de organización m~s formales encaminados a 

la Qstabilidad y permanencia de las u.ctividades ah.t· éontem--

pl<ldas. 

tvidentemente la actividad adrniniStrativ.1. siempre .Cstu-

vo dirigida a la sociedad, a sus organizaciones. Con el paso 

del tiempo, sin embargo# la sociedad se fue desarrollando h~ 

ciendO -iñás complejas lcls r~l<lciones entre los hombres: y con 

ello las necesidades fueran en aumt!nto. Es ast -como se apr:~ 

cia que a ratz del crecimiento de la poblaci6n que agrupd 

cualquier sociedad, las necc~idades social<?s rebasaron toda 

posibilidad de ser atendidas .:ixclusivamente por la coopera-­

ción de los particulares; aden1.1s dn que algunos de ellos e!h 

pezaban u sobresalh; poderosamente sobre la w.ayorta, umena--

zando realmente la convivencia social. 

Dijimos en el capítulo anterior que el Estado constitu­

ye una necésidad de la evoluci6n de la sociedad; a fin de 
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que ésta no se destruya en una lucha entre desiguales, el E.:!_ 

tado viene a organizarla polLticamente encaminándola a d2 

terminado orden social, que favorezca el libre descnvolvi--­

miento de, los hombres p~ra géstionar .-la resolución _de sus n~ . 

cesidades de sobrevivencia ast como de desarrollo personal. 

llay_ autores como Francisco Porrüa Pérezl que inadec~ad__!!. 

mente reducen la esencia de la funci6n del Estado al bien p..§ 

blico de los hombres, entendido como el est.:1blecimiento de -

las condiciones ccon6micas, socia les, cu! tura les, morales y -

políticas neces.:irl.ds par.:t el desarrollo mate1·i<1l y espiri---

tual de homb1·t.!; el bien público también, agrega, extensi-

la conservación del Estado~ A nuestro juicio, este 

bien público es abanderado por el Estado solo en cuanto él -

se ha apropiado de la Administración Pública, actividad que 

originalmente desempeñaba la sociedad; al Estado le preocupd 

en primer término la conservaci6n del orden social por lo -

que su interés radica en ejercer y conservar el monopolio --

del poder politice y, eventual.mente, contribuir al bien pú­

blico. 

El Estado, adem.§s de ejercer el poder politico, también 

se interesa en proveer de determinados servicios públicos 

l.a socieda~ y as! al llegarse de manifestaciones de consenso 

que contribuyan al mantenimiento de sus monopolio del poder. 

De ah! la consigna de que eventualmente contribuye al bien -

público, via la Administraci6n Pública. A ella se le enco--
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me.ndar.1 la.tarea de contribuir. ;en la medida que--los .. rCcurso:S 

deque dispone el Estado lo permitan, a la atenci6n:de--1as n'e­

cesidades sociales que l.as orqani.z_aciones_ privadas· no ·:~~s int~ - " 

resa asumir. 

Es claro que el objetivo de la. Administraci6~ Pública lo 

ccinstitUyen' las nEicesidudes públicas de la- sociedad,- sólo ·que 

su a·tención será priorizada por el Estado a tal grado-que es 

este quien. dentro del modo de producción capitalistd., _define, 

poli:ticamenle. lo público y lo privado. Pero dichd /\dminis--

tración conserva su casgo caraclerfstJ.co: solo se ocupa de 

las actividades cuya realización se lleva a cabo al interior 

de las organizaciones, y _-la sociedad representa la grdn orga-

nizaci6n social en que recae el objetivo de la· Administración 

Pública. 

Al igual que Porrúa' Pérez, también Rodrigo Moreno Rodri­

guez conceptual iza la noción del bien público en ese doble --

sentido; es decir, h<1Y una insistencia por reducir la funci6n 

del Estado a sólo una de sus partes: proveer a la sociedad -

de determinados servJ.c.ios públicos. Esta insistencia errónea 

es similar a la que protagoniza Ornar Guerrero, cu<.lndo éste --

trata de agotar la funci6n de dicho Estado en la dominación -

pol!tica. El error de PorrGu. Pérez y Moreno Rodríguez se CO!!! 

plementa con la creencia de que el buen funcionamiento de la 

maquinaria administrativa supone, de manera mecánica, -
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la conservaci6n. del. Estaµo capita.1ista. Hecho _uste último"._­

que. cons~der_amos _muy relativo. 

De acuerdo con lo anteriormente señalado, podemos 

plicarnos et· por- qui! ·de. nuestro ·rechazo a ':la cioncepci6n que 

Moreno Rodríguez- hace del. objetivo de-la Admini.stración PúblJ.. 

ca Y del Estado; "sÍ.I m1Sión fundamental es. coordinar· los .es­

fuerzos, los recursos y los instrument<?S puestos !" su servi-­

cio para que conjuntamente con los particulares se logre la.­

meta fi.tndamental· del Estado: t?l bien común"2. 

En cilmbio, Omar Guerrero difiere respecto de los -

dos autores mencionados anteriormente, pues- él u~ica el ob­

jetivo de la adrninistraci6n pública en la necesidad de mediar 

entre el Estado y la Sociedad Civil al encontrarse divorcia-­

dos ba.jo el capitalismo. En este sentido, su objetivo está -

determinado hist6ricamente por dicha separación provocada por 

el Estado. Pero como el Estado no se ha propuesto resolver -

los problemas sociales, 1a Administración Pública, como ins-­

trumento de dominación, tiene por ob]etivo sólo "administrar 

los problemas sociales con soluciones parciales. /l.dcm.'.is de C.§. 

te pecado, el doctor Oma.r Guerrero -en nuestra opinión-, 

emplea equivocadamente e.l término divorcio al referirse a la 

relación Estado-Sociedad; pues divorcio implica tomar caminos 

diferentes, hecho que en nuestra opinión es ajeno a ta reali-

dad que discutimos. 
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En cambio, p.:ara el profesor Miguel Escobar el obj~ti­

vo de la Administraci6n PUblic:a se co.t"responde con l.a dcfin_!. 

ci6n que de el la hace, retomando ta idea de satisfacción de 

necesidild ptJblica; "actividad orqani:zad.:i. que se encamina a la 

satisfacción de necesidades públicds, políticas o socialmen-

te definidas ... Cuando nos habla de dt?finici6n politlca o -

S;Ocial lo que nos quiere decir es que, en el modo de produc-

ción capitalista es el Estado quien define politicament.c las 

nacesid.:tdes µO.blic.is, pero que con anterioridad al Estado -

bastaba el solo hecho de que toda una colectivid.-id las exp~ 

rimcntara para ser declaradas pCiblicas; es decir, sin medi!!, 

ción política. Esto es lo que justifica el hecho de que sea 

ül Estado quien organice la acción encaminada ~ su consccu--

ción, lo que puede ser directa ~ indirectamente. 

Dado que hemos hecho un ánfasis reiteradO en las or9!!_ 

nizaciones coni.o el objetivo de toda adrninistraci6n, ahot:a e~ 

tudiaremOs--=-~- -¡-a- SO-Cüedad--como- una· gran orgal_'lizaci6n soci.al. 

l.. La sociedad como or9anizaci6n social. 

Si hemos de concebir a la sociedad como una organi-

zaci6n social con fines claramente definidos, antes debemos 

desarrollar el concepto de organi~aci6n. con el prop6s i to de 

ayudar a la comprensión de Ja sociedad como la organización 

que "'administra el Estado.,. 
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Existe consenso acer::a de que toda actividad organiz~ 

da apoya en la divisi6n del trabajo para la producci6n 

de bien o prestación de servicio; aspecto que William 

Scott desconoce al definir la organización -adcm.:is con ---

ello la confunde con el grupo- "'un sistema de actividades 

coordinadas de un grupo de personas que cooperan en procu­

ra de una meta comGn bajo la autoridad y et ltdcrazgo• 3 

Hemos dc]ado constancia de que a medida que la sacie- , 

dad se fue desarrollando, las necesidades de los hombres 

fueron haciendo más variadas, a la vez que complejas, -

de ahí. que todas las or9anizaciones que contenía fueron --

igualrnentE! creciendo y propiciando cada vez más la división 

del trabajo.. Esto generó al mismo tiempo la necesidad de 

ii: delimitando funciones cspec.ificas para cada miembro den 

tro del proceso de producci6n, haciendo necesaria la defi-

nici6n de niveles de mando que coordinaran la tarea de los 

participantes. Asi es como aparece la figura de la autor.!. 

dad como inherente al trabajo organizado y como la fuente 

suprema del gobierno en las oryanizaciones, particularmcn-

te del gobierno que organiza a la sociedad. 

Es prudente hacer un paréntesis para dejar en claro -

que no es lo mismo hablar de grupo que de orqanizaci6n, y 

es lo que William Escot hace al pretender definir a la orqan.f. 

zaci6n. Esto sucede así cuando se refiere a un grupo de pers2 
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que coop.ei:-an en relaci6n con una meta común; nues--

tra opinión, la meta comGn éiue persigue ese grupo ·puede no 

dar origen a 'una divisi6n org&nica de la::> actividddes ene!!_ 

minadas a su consecuci6n; caracteristica inherente a la O.f. 

g.:i~iza'Ci6n. PCro 10 simb6lico en la organizaci6n es el eje.E_ 

cicio de la ·autoridad y no del l iderazqo. Al respect.o, el.-

profresor Escobar sostiene que el ejercicio de la •mtori.-­

dad cin· la sociedad se Justifica por su cardcter organizados. 

Lo cierto es que en la base de las organizaciones en-

centramos la racionalidad de los hombres, que los impulsa 

a cooperar en ellas plenamente convencidos de que es la -­

ú~ica forma bajo la cual pueden aspirar a alcanzar sus más 

encarecidas necesidades; hecho que explica el depósito de 

su confianza en determinadas personas para dirigirlos 

toda autoridad, misma que seqún Weber es formal e imperso-

nal porque se ejercita la voluntad de todos y no de un s2 

lo l.ndiv1duo. El comport,:unicnto d~ Lodo indl.Vl.duo, según -

tr.'.lt<lmos en el capítulo antcr ior, e1t l 1bertad de c1erci tdr; 

su voluntad, es el resultado de la combinación de factores 

como raz6n, emoci6n, pasiones; mismos que ha sabido condu-. 

cir con inteligencia a fin e.le poder arribar al punto en que 

sea ¡:osible coincidir interés ptn·sondl e interés organizacional. 

Para reforzar lo dicho en lineas precedentes, consid~ 

ramos oportuno traer a exposición lo que el profesor Escobar 
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entiende· por. organizaCi6n y que .corre-sPonde plenamente a los 

dos elementos que hemos resaltado: la div~sión del trabajo 

y el e]ercicio de la autoridad. Sobre el particular nos di-

ce lo siguiente: "la organización constituye una distribu--

ción m.'is o menos estable, permanente y cooperdtiva de activ!_ 

dades humanas con la finalidad de producir bienes y/o servi-

cios, t?con6micos o no". En complemento de esta cita, conti--

núa obscrv4"ll\do: .. la existencia de órganos que agrupa cJrgos, 

supone de inmediato el principio de la Jerarquia. Esto hd--

bría que traducirlo por el hecho de que unos cargos quedan 

subordinados a otL·os, en los que radica la autoridad del 6r-

qana, la que sólo puede ejecutar 

no puede recaer en una máquina"4 • 

persona .. t..a autoridad 

Detengámonos a comentar lo que se ilustra.. Del carác-­

ter- estable -r pe r man ente de la actividad humana se d~s--

prende que una situaci6n que busca trascender y no agotar-

se en unos cuantos actos: hecho que evidencia la posibilidad 

<le dividir el t.rabajo y asignar actividades especificas: lo 

cual genera ciertas posiciones de mando en las que el proc~ 

so de trabajo mismo reclama la existencia de jerarquías con -­

autoridad legítimamente constituida, pero totalmente despose!. 

da de la voluntad personal de un hombre; sino como consecue!!. 

cia de las necesidades propias del proceso y, de esta suerte, 

de la organización .. También el profesor Escobar comparte la -
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formalidad e impersonalidad de -_la _autoi;:-idad. 

Sin. c~~;~go, --\lay de~"inicio~
0

es q~~ ignoran l~ relativo 

a la autoridad y a la .divisi6n or9.1.nica del trabajo. hecho -

que no permite diferenciarlá del grupo: es el caso de la que 

aporta la teoria estructuralista al concebir.la como •aqrupa-

mientas humanos, i.nternacionalmcntc construidos y reconstrui 

dos, con el fin de alcanzar ob)etivos especificas. Las or9~ 

nizaciones son caracterizadas por un conjunto de relaciones 

socia les estables del lbet'adamente c1·cadas. con la expl tci ta 

intención de alcanzar ObJeti.vos" 5 Si bien es cierto que --

alude a una relación social estable, pasa por alto mencionar 

si trata de una división del trabajo m.1.s o menos permane!! 

te cuyo objetivo sea JUstamcnte la consecuci6n de dicho pro-

pósito previamente determinado a que alude~ 

En la medí.da que las organizaciones alcancen ese obJ~ 

tivo especifico~ segGn los estructuralistas, estarán contrl_ 

buyendo a un objeti.vo paralelo que es el mantenerse como or; 

ganizaci6n, sobrevivir al medio ambiente; en éste prevalecen 

condiciones humanas, sociales, políticas y económl.cas que l.!! 

fluyen decididamente en su sobrevivcncia. En genera l. el 

medio ambiente que influye la oi:ganizac ión está reprt!scn-

tado por otras organizaciones que luchan por sobresalir den-

tro del medio en que participan. Esta circunstancia es fue_!} 

te de conflictos organizacionales. 
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Desafortunadamente, no todo es armonía en las organi-

2.aciones. Desde -que una organizaci6n planeada, la posib,i 

liddd tln conflicto estc'i pres~nte, aunque para los estructur!!_ 

listas puede ser factor de cambio y de desarrollo organi:za-­

cional -si bien es cierto que no siempre es deseal.Jlc-. El 

confl.tcto puede ser l<J expresión de ideas y sentimientos en 

centrados entre los miembros de la organizaci6n, a consecuen 

cia de la divergencia de intereses que persiguen a raíz de -

su participación en ellas. Cuando un individuo advierte que 

sus intereses no están siendo realmente asumidos por la erg!!_ 

nización o bien observe t.endcncias parciales, dr..: inmediato -

se rcflejarc'.'i en su actitud su inconformidad. La misma natu­

raleza del hombre, en cuanto ser social, es la base de todo 

conflicto en la organización. 

Lo mismo acontece con la sociedad como generadoJ:d de 

conflictos. pues si el Estado no realiza acciones inmediatas 

tendientes a su solución, puede poner en ril!sgo no sólo el -

orden social, sino también la conservación del monopolio del 

poder político; o bien podría verse orillado a pasar de la 

amenaza a la aplicación real de la violencia. 

De manera equivocada Idalberto Chiavenato señala al 

conflicto como condición propia del mundo animal; aunque 

acierta al señalar que el hombre se distingue del reino an.i 



63 

mal por su capacidad para atenuar dicho conflicto, a través 

de mecanismos_ de regulación a1 señalar que; "La sociedad y .la 

civilización -requisitos btisicos de la vida humana- son vi~ 

bles gracias a un alto grado de congruencia de obJetivos e!!. 

tre los hombres, o por lo menos debido a algunos mecanismos 

o reglas que impongan orden y acomod.:ici6n•. 6 Aqui se reafiE_ 

ma la condición polttica propia del hombre, sobre la cual se 

levanta l.:i lucha que no puede eludir en la sociedad. 

Volviendo a lo.! organización burocr5tica de Weber, que 

vincula con la sociedad como organizac16n social, se dice 

que está representada por el aparato administrativo que 

identifica con la dominación legal ya que su fundamento co-

rresponde a las leyes y. por tanto. al orden legal vigente. 

De tal suerte, las relaciones de los funcionarios administr~ 

tivos -comúnmente llamados burócratas-, entre si como tam--

bién con los gobernados, se apeqan a reglamentos impersonales 

y escritos; estableciendo con ello, la racionalidad que sus-

ten ta el principio de la jerarquía. los derechos y deberes -; 

propios de cada posici6n dentro de dicha organización. De e~ 

ta manera, la burocracia encuentra su justificación como la 

organizaci6n apropiada para las sociedades modernas, que as-

piran a construirse sobre bases democráticas. 

El tipo ideal de organización de la sociedad moderna, 



scqúo_ el pensamiento wcberiano. asume las siguientes caracte­

rfr.t icas ! , -.1 )- :~dCAc.ter;:-Íeg~i d~ - norri;.:is- -Y~ Ce~Ú~~ent~S, ~) ca--
-'.'·- ·.-- i 

cJ....: u~r - forma.\ ~e~ .:~~~--comunl.c.:tcione~_¡'--:3_~- C~rá_ct.~i-_.· rac1ona~ - y 

división tj_el ··17:~r~~~jo,_.41 .im~rson.:ÜhJ.:1d de l.'.ls n·.d.:i.ciones·, --

5) J~r~u::quia <le_ .1út.oridad,_'_ 6) rutinas -y_ procedimientos csta!!_ 

U~r iza_f:io_~-·~ __ 7 />:~Om~e-t~nci.1 -~écnic..i -~- -uleé i toc~át ic.:t. a) espcc::i~ . ,,. . -

l 1z_Jciñn -<le lu 'udmi_niStr,1cián s~pari1d...i de 1~1'-pr:r~pied.1d; 91 pe~ 

r._-~.u,,wt1zrsci6Íl de los p.:srt.icip.snt.es y. 10) com¡>letu previslbl 

lid.id· del funcion.imiento. 

t-:n ·lllh•!>Lr.-1 m~dt.•!•t:;~ op1_n tón., 

d·~st..:i.1:.1llu de l.i.~ 
.- ·-·: . - ::' '. 

lo1 ·.soci~tJ<Jd ·en su- con)untO como ·ufia ge.su- orqu~iz;iC i6n 

:->oci;1l q~C cn_:,~u i!1t.~rioc pOsi·b.1_lit'.'1: la ·actuact6r~_ de pcqueñ"1~ 

orqani::"1Ciones pero sin rt.?l.J.ssarl.a. Y l.:t. convivencia ordttnadol 

1unto con el loqro de la s.1tisfacr.i6n d~ las ncc.:eSidades de -

integr-illltcs- .:idquit..>re' el -p..tper d~-- Sú -<J_r.in--:--Ob)-..;-t·i':'~~--~-is~~· 

que se posibllitcl y rcspaldcl en la inlcrvenci6n del Estado lJUt!, 
t 

el tr.ivés de su administrac16n. coordina y dirige _el esfuerzo 

conjunto de sus miembros. S1endo l.J. Administración PUblica 

quien se ocupar:i del CJerc1cio legítimo de la autoriddd. 

Una vez identificado el ob)etivo de la Administrdci6n -

1;ública con la sociedad -organización social-, diremos siguie!!_ 

do la idea de Roberto Ríos Elizondo que solo adoptando un enf_2: 
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que parcial acerca de los fines del Estado podríamos rcduciE_ 

los a la dotación de.servicios pGblicou, tarea que encomien­

da a la Administraci6n Pública como una de las más importan­

tes funciones que ejecuta, pues su fin trasciende esta cir-­

cunstancia. 

Ha quedado asentado, en forma por demás reiterada, el -

papel que la Administración PGblica juega en la solución de 

los problemas sociales que la sociedad genera, sobre todo en 

la necesidad dt~ ayudar u los grupos más desamparoldos y asl'. -

cont.ribuir a et.ros fines del Estado. 

a) Necesidades Públicas. 

Hasta aquí hemos sostenido que la actividad desplegada 

por la Administración Pública está dirigida a satisfacer las 

necesidades sociales, públ.icas. Es el.momento de profundizar 

acerca de ellas, a fin de poder identificar el ámbito de la 

práctica administrativa en el Estado moderno. 

El hombre se ha distinguido desde sus orígene::> como 

ser de necesidades, lo que lo lleva a. desa1·rollar un scnti-­

miento de solidaridad, a fin de atender necesidades como ve§_ 

tido, a1imento, calzado, defensa, reproducción, entre otras. 

AsI, las neccsidade!i constituyen una carencia, que el hombre 

experimentó en su instinto por la sobrevivencia, en un pri-
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mer plano; en un segundo- grado. esa misma careOci-a pero-en..:. 

tocada hacia su pi;opia eyo~u~ió_n _ ~omo _ p_crsona; - dcsarroliar 

su intelige~cia y_. hdbilidad17s __ nat';l_rales. El conocimiento --

puede co~siderarse c;::omo l~ ne~esid~d ._fundamental para este. -

segundo objetivo. 

Sin e~bargo, lo que distingue a las necesidades de cual 

quier otra manifestación es que cuentan con un sustento ra--

cional en su definición. Por ejemplo, tal y como el profe--

sor r:scobar lo cxponí.1 en clase:;, LJ. necesidad de dro-

qadicto es totalm~ntú irracional, en Ci.lmbio es ra.1::iorwl ld -

neccs1dad de atender los droqadi.ctos. Además, t.:is ncccsida-

des, en la medida en que racionalmente definidas, deben 

distinguirse del deseo que u ti:t.ulo personal experimenta cual 

quier individuo y que casi siempre carecen de todo sustento 

racional; tal es el caso, por ejemplo, del deseo de un deli!.! 

cuente de hacerse justicia por su propia cuenta. En esta sJ:. 

:.uaci6n particul.ir, ld necesidad que experimenta toda una CQ. 

lectividad es la de Justicia, pero se supone la existencia 

de un 6rgano público encargado de perseguirla; de ahí que -

la manifestación personal sea solamente la expresión de 

deseo que adolece en su base de toda racionalidad. 

Trasl.ademos a esta exposición la jerarquía de las nece­

sidades de Abraham H. Maslow10 , quien nos ilustra con su Pl 
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["ámidc de las necesidades como propia de todo ser social que 

quede contemplado en los límites ae ·1a sociedad.. Concibe -­

cLnco nivele!> de necesidddes en su pirámide, y en la medidd 

en que- los hombres vayan cubriendo las primeras o b.lsicas, -

estarán en condiciones de aspirar a alcanz.ir las segundas. 

El primer nivel está representado por las nl!ccsidades -

fisiológicas, como son el alimento, reposo, abriqo y sexo. -

Al segundo nivel corresponden las necesidades de seguridad 

oJ:grupa a toda la protecci6n contra el pel iqro, dolot", incer­

tidumbre., desempleo, robo. t.:n tercer lugar ubica 1..-is neces! 

dadus sociales referidas a la asociactón de los individuos, 

su participación, aceptación, afecto, amistad, comprensión y 

consideraci6n. En el cuarto nivel aspira alcanzar las nece-

sidades de estima que expresan en el orqullo, autorcspe-

to, progreso, confianza, necesidades de status. prestigio, -

reconocimiento, aprecio, ddmiraci6n dada par otros. Final-­

mente, al quinto csc.al6n de su pir.§mide corresponde la sati!_ 

facción de las necesidades de autorrealizaci6n personal, mis..: 

mas que se matcrializdn en la autorrealización como hombre S.2, 

ciaL el. autodesarrollo y, por consecuencia, la dutosatisfag_ 

ci6n por haber alcanzado todas las necesidddes. 

En nuestra opinión solo los dos primeros niveles de la 

pirámide expresan las necesidades públicas, objeto de la Ad-
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ministración -pUblica -y en este sentido- as! como del Estado. 

pues ~e trata de necesidades que pueden atribuirse a toda la 

colect1vidad y que las organizaciones privadas no dlcanzan a 

cubrir. En tanto que los tres ni\eles siquientes aqrupdn las 

manifestaciones m5s individuales. por lo que el ob)cto de la 

AdrninLstraci6n Pública <leclinar<'i ocuparse de e.llas; todo 

caso, el Estado intentará propiciar las condiciones pdra que 

los individuos, con su participaci6n en las organizaciones -

privd<las de la sociedad civil, puedan aspirar a su matec-iall, 

zac ión librcmen le. 

De lo anterior se desprende que las necesidades públi­

cas son todas aquellas manifestaciones de carencia que expe­

c imenta toda la sociedad -o parte de ella-, y cuya satisfac­

ción no es posible alcanzarse por la acci6n libre de los in­

dividuos o por las organizaciones privadas~ esto es, aque--­

llas necesidades que en la sociedad civil no pueden 

sueltas a título individual por sus miembros. 

b) La definición política de necesidades públicas. 

En sus orígenes la sociedad no tuvo que hacer frente -

al problema de definir lo público en razón de un proceso P.2 

lítico, tal y como sucede en la actualidad; en un tlrincipio, 

la sociedad concibió como públicas lils necesidades que sus 

miembros experimentaban a título personal, pero en cuanto -
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observaron que influían en el ámbito de los dem1is se cmpeza-

ron a dar las prim~cas formas de cooperación a fin de resol­

ver .lquellas necesidades que en cuanto eran expeciment.adas -

poi:" tcidos, se asumian como sociales - públicas. La concepci-

6n de necesidad pública se dio con independencia de ld idea 

de Estado y, en este sentido. de su administración pública -

Como hoy se nos presenta. 

A medida que se va gestando la propiedad privada~ sur--

qen los primeros enfrentamientos entre hombres desiguales; -

puct<?necientes a una clase social diferente, hecho hist.6rico 

que marca el .inicio de la lucha polttica entre clases. Esta 

lucha de clases es considerada por Marx y .sus seguidoces co-

mo el motor de la historia del desarrollo de laº civilización 

humana. 

La clase social en Marx es definida por la posición ec~ 

nómica que los hombres ocupan en cualqÜier modo de producci-

60, dando lugar a una posición social en la sociedad; este - ' 

hecho conlleva a la generación de intereses y valore::> distin-­

tos que descnvocan en la organización política de clase, p.leS. 

sin ideología políticd hay clase socia19. A consecuencia 

de t!Ste fenómeno surge el Estado, cuyo fin es atenuar, 

bien, moderar la lucha política; es así como el Estado al -

C]ercer el poder político, que ha arrebatado a la socieda.d,­

realiza la separación entre lo público y lo privado. 
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Al distinguir 1o público: de·. l~ _privado, el Estado 

_establece las condiciones que posibiliten la actuación de 

los particulares en el senO -de la "SOctedad civil, c.:i,- apego 

al derecho privado. En el seno de dicha sociedad civil los 

hombres buscarlin alcanzar la mayor ·parte ·de sus neces idadcs; 

sin embargo, éstas siempre son mayoces" en~-rclación a las 

posibilidades de satisfacerlas. En este - sentido, la 

Administración Pública trata de resolver a·quellas que 

han declarado públicas. 

Hemos dicho que toda· actividad emprendida Por el Estado 

es una actividad polit.ica, y bajo ~sta mismJ afirmJci6n 

el poder que ejerce es igualmente político. Ahora no basta 

el consenso lle los hombres para desplegar cooperación 

encaminada al logro de metas comunes, sociales. públicas: 

será el Estado quien al ir definiendo lo~ planes y programas 

de gobierno, de paso definirá políticamente dos :írcas de 

competencia; la de los particulares y la propia. La lucha 

entre desiguales continuará dándose, sólo que ahora el Estado 

estará vigilándola de cerca; y para que los grupos más 

débiles queden desamparados se propone a.tender sus 

demandas más elementales. Sólo que el Estodo al definir 

y atender políticamente esas necesidades e~ parcial1 

decir, su acción no se limita a apoyar a estos grupos 

débiles, sino que proveerá de servicios públicos a toda 

la sociedad, independientemente de que en ella existan 

grupos que pudieran hacerlo prescindiendo del Estado. 
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Es asi como el .Estado qobierna para la sociedad en su -

conjunto y no para un sector en particular. Los distintos -

partidos politices que luchan en toda sociedad por alcanzar 

ei poder del Estado. cada uno asumirá pcopia dcfi~ici~n 

política de lo púb1ico y lo privado pero siempre delJerá go-­

bernar para todos. 



11. Alcances de la Administración Pública. 

En- primer término diremos- que el Smbito de acción de la 

l\dministr..i.ci6n Pública es muy complejo al cncargacse de la -

sociedad en su conjunto, según se recuerde cuando definimos 

como !iU objetivo a la societ.lad-conccbl.lla orqanización 

soci..:.il-. No hay rinc6n de la soc.ietlad en que ella no se manl 

ficste, intentando coordinar actividade5, tanto de los fun--

e ion arios públicos entre los particulares, con miras il 

loq1·ac una meta común; por lo cuñl siempre aer.'i. dificil ev~ 

luar su efic11~11cia y eficacia ante la complt!J i_dad Jt! su <'.ired 

de competencia. 

De acuerdo con José R. Castclazo 10 , la Administración -

Pública tiene como responsabilidad atender el interés públi­

co y la medida ~n que dirige sus rectJrsos y actividades -

para toda la sociedad, intentará resolver problemas tales CQ. 

mo: alimentación, vivienda, educación, empleo, recreación, 

racionalización de la producción agropecuaria e industrial, 

racionalización del comercio interno y externo, lucha contra 

la contaminación, medidas contra desastres naturales, entre 

otros. BaJO este planteamiento, los alcances o límites de -

la Administración PCiblica están dados por las propias dema!!_ 

das de la sociedad. 
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En un· segundo piano 1a Administración Pública, __ en raz6n 

de su definici6n como cceaci6n del Est.ldo -instrumento me--

diador, según amar Guerrero-, fija sus límites en relaci6n 

del interés del Estado; esto es. los alcance$ de la activi-

dad administrativa son establecidos poc el propio Estado. -

Al retomar su naturaleza du<1l, Politica-Adn1inístrac-i6n como 

unidad de pensamiento depositada en los hombres al secvicio 

del Estado, en la parte que corruspondc a La funci6n admi--

nist:rdtiv~-.. 

El gobierno se propoOf.! solucionar las demandas sociales 

a través de su aparato administrativo, pero su responsabili 

dad abarca no solo el ámbito social sino también el politi-

co. Entonces, por un lado tiene la responsabilidad de mit.i 

qar la escasez económica y. en el otro extremo, y como una 

consecuencia de prim~rcl responsabilidad, mitigar -cf con-

flicto social; si los procesos administrativos que emplea 

para alcanzar su princra re$poru;abilidad fallan, de inmediato 5? 

hará sentir la inconformidad de la sociedad lla lucha de 

clases se intensificará.) generando conflictos que puedcm -

acarrearle al gobierno costos sociales d~ grdn magnitud. Eri 

corL·espondencia con la definici6n política de necesid.id pú-

blica, el Estado, vía su gobierno, va de1imitando los alca!!. 

ces de su administ.raci6n, hasta donde el. conflicto social -

pueda ser manejable y no se aparte de sus fines .. 



En reldción con los alcances de _la Administración Pú-

blica, cuanto son fijados por el Es.tado,. eñ Su tarea de 

soluci.on.:ir el conflicto social con base a los problemas que 

busca resolver, José R. Castelazo se propone diferenciarla -

de la administraci6n privada al Señalar lo -siguiente: •En 

cambio, si la administración privada fallara en sus procesos 

administrativos, lo más que pueden perder los dueños del 

qocio, es un mercado a veces cautivo, y lo mSs que puede pcr 

der ese sector de la sociedad, bien o servicio muchas 

veces superfluo. Al respecto, puede pasar por alto el 

hecho d1! •¡ue a S-dÍZ de los cambios experimentados en las nu~ 

vas <lem«n<las de ta socied.1d, las orqaniz.aciones privadas hdn 

asumí.do rol determinante en la captación -y eventua 1 res-

puesta- de dichas demandas 11 • 

También Lconard o. Whit.e considera, en forma impltci-

ta, que los límites de la Administración Pública estSn dados 

por los propios fines del Estado; pese a que este autor es 

uno de los precursores de la Política Pública, según obser-

vamos al referirnos a la l\dministraci.ón Pública en el ante-

rior capitulo. Whitc nos dice que los fines de la adminis­

traci6n no son otros mSs que los fines del J::stado, y que é~ 

te se propone proteger a los grupos débiles en la lucha ecg_ 

n6mica apoyándose en su aparato administrativo; por lo que 

concluye señalando que "en el Estado moderno, l<l Administr!! 

ci6n Pública cambia la naturaleza del Estado represivo por 

una realidad de construcci6n y servicio público" 12 
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Atenci6n especial ~ercce el planteamiento que sobre el 

particul.ar hace Ornar _Guerrero n lo largo: de ._sl.:1 cxposic_::i6n -­

de la Ad..ini.straci6n Pública del Estado ~pital.ist.a. Reto-

maremos, en consecuencia, alqunos de los puntos más sobres!'!_ 

licntes-quc contribuyan.a la disc~sión sob_rc el limite de-­

la Administración Pública dentro .del modo de prod_~cci6n c~_­

pita1J.sta. 

L.'l Administraci6n Pública es concebida- como· un· sujeto 

histórico que exi!itc en el tiempo y en e~ c~p.icio y c:juo ~a­

jo cada modo de producción ha asumido c..-iracteristi.cas espe­

cíficas. ·distinguiéndose en el capitalismo_ pór _ser;'. ~n medio 

de e)ccución del poder del Estado; en la med-ida,·cn cJ.uc és--

te organiza globalmente el podt?r de las clases dominantes. 

-El Estado- para poder cumplir con su tdrea de_explot;:.a_-:: 

cíón y dominio se organiza en el gobierno, quien p;:n-a poder 

relacionarse con la sociedad actúa como Administraci6n Pú--

blica; y al relacionarse con las clases dominadas, en su e~ 

rScter de tutela y servicio para la sociedad, lo hace valié!!. 

dosc de la udministración pero no con el fin de superar las 

contradicciones sociales, sino limitándose a refrenarlas y 

a~! reproducir las relaciones sociales de producción que' en 

gendra. el capitalismo. 

Esta cs. en nuestra opinión. ~_!la _i_~~ei:preta~-~6n _equivo-
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cadd, pues sostiene que el principal problema para alcanzar 

la eficacia administrativa está dado por la pobreza extrema 

que qcncra el modo de producción capitalista; misma que el 

Estado capitalista, afit"ma, ve con indiferencia. Según el -

plcintea.miento del doctor Omac Guerrero, darle soluci6n a di 

cha pobreza conllevarí<l d la eliminaci6n de las relaciones -

sociales de producción capit<llista, sostén del Estado y 

de la Administraci6n Pública; es decir, el Estado provoca--

ríd su propia desaparición, junto con la de la Administr.-ici-

ón Pública. Estd afirmaci6n es, sin embargo, consecuenci<l --

del erL·or 1~n que incurre Ornar Gucrt'cro al contundir Estado y 

Gobierno, i.gnorando que a través de éste el Estado busca. ob-

tener consenso porque no solo domina, también concede. 

Para Ornar Guerrero la Administraci6n Pública es el ins-

trumcnto que relaciona dl Estado con la Sociedad, pero ul 

mismo tiempo ésta representa su límite en cuanto alberga i!!, 

te reses privados de clase -concretamente de la· clase domina!!. 

te-. Entonces, la vida privada de la sociedad civil, los 

intereses privados, con la que entra en contacto le impide -

resolver el fondo de los problemas y se limita a darles sol!!_ 

e iones parciales. 

La Administra.ci6n _Pública encontrará su !Imite al some­

terse a la-.deci.s16n dél ·Estado capitalista, es decir, en la 

medida en que:' resuelva ·'solO aquello que al Estado le in ter~ 
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se dar soluci6n y no lo qUe p~die:a des~~~~~e~~~ _c~~o _ ~~ ob­

jetivo al contemplar. su propia.- definición.~::- VolvCreinas· mi.is. -

adelante a ocuparnos de este ,Punto--tan importante para nues­

tro prop6sito ·inicial. 

1. El Gobierno en acci6n 

El gobierno como órgano administrativo que agrupa todas 

las actividades de la Administraci6n Pública. es -dent.ro 

del modo de producción capitalista, según hemos rc.J.tcrado 

la instituci6n política con que cuenta el Estado para llevar 

a cabo 1.a redistribuci6n del ingreso en la sociedad., otorq.'i!! 

dale aquellos bienes y servicios públicos que no pueden ser 

alcanzados de manera individual. El gobierno en acción con--

creta la idea de Estddo benefactor. conformando junto con el 

dominio político la función global del Estado moderno. 

Es comprensible que el gobierno como unidad no puede m~ 

nifestarse en la sociedad sino a través de las actividades -· 

que despliegan los lirganos que constituyen dicha unidad: el 

Ejecutivo, el Leginlativo y el Judicial. Por lo que rect1a:za-. 

mos la afirmación de Ornar Guerrero acerca de que la Adminis-

traci6n PGblica es inherente al poder Ejecutivo, pues cons,!. 

deramos que también en el Legislativo y en el Judicial se --

realizan tareas propias do la Administración Pública, ya que 

sus actividades atienden también necesidades públic.as 13 . 
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a) Identificación de los problemas sociales. 

Del mismo modo en que rechazamos la afirmación del doc-

tor Omar Guerrero acere.;, de que sólo en el Ejecutivo s~ da -

la Administración Pública, también lo h.:u:emos de aquella que 

dice que la sociedad plantea sus problemas sociales al Esta-

do sólo a través del 1.....:q.islativo
14

. Lo <lnterior debido 

que consideramos qul:! ld política se da dentro y fuera de las 

instituciones del Estudo; es decir, le~ -;1o.;11tes politices que 

desplazan du la instancid social a ld instancia pol.1tica, --

aquellJs demandas que no pueden ser resueltas en la instilo--

cid de orig~n. lo h~-,cen r1!prcsentando i1 disti.ntas [ucrzas s2 

ciaJ~s que aspiran al control o la captura del poder estataL 

S6lo la voluntad de los gobernantes~ *como voluntad del. 

pueblo"• estar~ en posibilidad de decidir cu~iles tareas as~ 

mirá realmente el Estado una vez que ha definido lo pGbl_!. 

co y lo privado. Al ser configurado lo público, se est.abl~ 

rSn prioridades dentro del programa politice ya que los re--

cursos casi siempre son insuficientes para atendn:r todas las 

demandas; esto propicl.a que, de acuerdo con el criterio de -

los gobernantt:!s, ..ilgunas demandas !iCan canalizadas, para su 

atención, hacia otras instituciones o personas. 

En el proceso dt! identificación de los problemas socia­

les, además del Parlamento, intervienen los partidos políti--
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cos, los grupos de pC"csión los movimientos de opinión a los -

que el gobierno no puede dejar de escuchar s icmpre y cuando -

esas dem,lndas sean razonables y estén redlmente dentro de las 

posihilldddes de resolución. Sin emb...trgo, l'.!stos qrupos 

siempre plantean demandas que contengan el sentimiento de to-

da la sociedad, y solo buscdn solución a problemas que afee--

t.in exclusivamente J. ellos o bien cuyos beneficios scr<:1n may2_ 

res para di.cho qrupo en campar Je i6n con el grado en que be ne-

C.iciará a los grupos que no se h.in mdni festa.do. Por ejemplo, 

la construcción de una CJrretcra puede obedecer a la presión 

de determinado grupo que saL~ se beneficiará de ella, que a -

demanda real de los habitantes de esd localidad para qui~ 

el beneficio puede ser mínimo. 

La sociedad deja al descubierto, por cualquier procedi--

miento, las principales necesidades de la misma y al Esta-

do le corresponde discrimindrlas como obJeto o no de su act! 

vidad. Así, tenemos que la sociedad reclama alimcntaci6n, --

vestido, educaci6n, vivienda, empleo, salud, rccreaci6n, me ... 

dios de transporte, seguridad y justicia a fin de obtener 

modo digno de vivir. Indirectamente la convivencia social 

plantea problemas no menos importantes como el crecimiento PQ 

blacional, medidas contra la contaminación del medio ambiente 

y, en ocasiones, contra desastres naturales •. 

Pero lo importante de la acci6n del gobierno no es ya la 
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identificación de- las-'demandas Co1ectivas. sino el tratar de -

-.resolverlas para que- ellas no qen~~n. conCliCtO-s _sacia~·es. La 

importancia, entonces, radica en la· soluci6n ·que ~e les pueda 

dar a los problemas a ,través de la Administraci6n Publica que 

esa qobierno ha organizado. 

b) La organización de la func16n administrativa. 

En ejercicio de su racionalidad, la Administraci6n PGbli-

desarrolldrá la est..ruct.ura que má5 adapte a las condici~ 

sociales en términos de eficacia una que ha definido -

los problcmJs sociales que buscará resolver. En este sentido, 

dicha estructura estará constituida por la planeación, organi-

2ación., ejecución, coordinación, dirección y control de las ac 

tividades humanas destinadas a resolver necesidades públicas. 

La organizaci6n de la funci6n administrat.ivc3 se logra 

raz6n del proceso administrativo público, que en este sentido 

coincide casi en todo su ejercicio con el proceso administrati. 

vo que se aplica en las organizaciones privadas; proceso que 

consta de las etapas que mencionamos al señalar la estructura 

administrativa, en el párrafo anterior. 

Tanto la Administraci6n Pública como Privada, una vez 

identificados sus objetivos, parten de la concepci6n de un 

plan, mismo que les permitirá alcanzar o no el objetivo que -
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se han fijado.. En esta etapa entra en juego la definición PQ. 

litica de las necesidades así como la dua.lidad política-admi.-

nistración, en los términos que la concibe Ralph Miliband .. 

La etapa córrespondicnte el la planeación está dada por -

la definici6n del problema a t"esolver, es decir,, se fiJan las 

metas y objetivos a cllcanz.ar y se analiza a los beneficiarios 

del objetiVo -perseguido asi como los problemas que se cnfren-_ 

tarán en la solución. Generalmt!ntc esta etapa resulta muy --

complicada por lo dificil que es agrup.lr t.odos los problemas 

de una sociedad. pues constitl1j't!, en el caso de la Administr!! 

ci6n PGblica. todo un programa politice que el gobierno pre--

tende ejecutar, tanto en lo inmediato, mediano y largo plazo 

pero siem{>re- con un buen margen de flexibilidad para que ese 

plan pueda irse adaptando a las condiciones sociales .. 

Una vez que eL gobierno concibe P.1 programa· político de 

acción, -corresponde emprender- la- orqan ización- do -!Os - -re-- -

cursos existentes que permitirán la realizaci6n del plan. Ei1 

estos recursos se distinguen los materiales, econ6micos, téc-

nicos y, sobre todo, los humanos que ocupan siempre lugar 

destacado en cualquier org;;inización. Su existencid aislada -

en nada <:lyuda a la materializaci6n de lo planeado, fund~ 

mental su canalización conforme a la división del trabajo y -

de funciont.!s. 

De la organización dep_enderá ,fundament'almente el logro -
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de los objetivos del gobierno, ya que ciasi siempre los re--

que éste maneja suelen ser escasos en relación con el 

cúmulo de necesidades púU~1cas_ que los _intlividuos esperan 

ver satisfechas. Es aquí donde mayorment.c puede observarse 

la corrt!spondcncia o no entre lo planeado a nivel de la ci~!!. 

ci•"l -Y lo _que en i:calidad sucede en la pr,!ictica. 

A la ejecuci6n correspondo poner en práctica lo que se 

ha planeado como posible alcanzdr en correspondencia con la 

organización de los r~cursos. Heprcscnl<'l ta etapa más visi­

ble del procuso ·•drn1n15tr.Jt:.i.vo al conci:cl.-1rse en hechos que 

bcnt•( iciun .i l<l sociedad, que puede advertirlos por ejemplo, 

en la construcci6n de una escuela, de una clinica o la cons-

trucci6n de una carretera. Como señalaban los autores de -

la corriente cientifica de la administraci6n, de la parte m~ 

c&nica o est:itica del proceso (planeaci6n ~· organizaci6n) ,se 

pasa a la- din.!mica del mismo donde ctdquicre realidad lo que 

antes s6lo eran ideas recogidas en un programa. 

En la organización, se encarga también, y como requisito 

de la división orgánica del trabajo, resaltar el área dt! -­

competencia de cad.:i órgano administrativo. Pero esta satis­

facción de necesidades públicas la cumple directa o indircct~ 

mente el gobierno, Sl!gún vimos en l!l capítulo anterior; es 

directa cuando ocurre el ejemplo que citamos en el párrafo 

anterior, mientras que ocurre lo segundo cuando el gobierno 
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dá en concesión a lo_s _pa_ét~c':liares ia :t-arCa de _rCsOlv~r alg.ii 

nas· necesidades púbricas-~ 

La coordinación. administrativa que el _gobier.no_ cump1c -

puede darse· en dos sentidos: primero~ entre suS propios. 6r9a­

administrativos y, segundo, entre éstos y lo~· particula-

res que han sido objeto de concesión. Esta actividad contr.!, 

buyc a la unidad del proceso administrativo público. ya que 

ninguna de las etapas se da por separado pues como partes de 

un todo, solo se separa para efectos del análisis teórico. 

La dirección es la parte más sensible, -por lo mismo más 

importante, de la dinámica administrativa. Aqui no sólo con-

curren las tareas propias de la actividad de mandar, sino --

que intervienen ademSs todo aquello que i:;iqnifica tomar una 

decisión entre dos o más cursos alternativos de acci6n o va-

riables. Esta toma de decisiones, en la medida en que se 11~ 

va a cabo en la isntancia política, puede llegar a ser el r~ 

sultado de una ncgaciaci6n entre varios agentes politices r~ 

presunt.int.es de las fuerzas sociales presentes en el Estado 

y aquellas que luchan fuere- de su limb1 to. 

En la segunda cualidad de la dirección encontramos el -

ejercicio de la autori.dad, lo que equivale al establecimiento 

de niveles JCr~rquicos dentro de la estructura administrativa. 

Y como consecuencia de esto, relaciones de subordinación entre 

los funcionarios públicos: es la típica representación de la 
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org.:::rnizaci6n burocrática. Pero lo mlis importante es __ que la -

sociedad {los gobernados) pueda advertir con claridad que 

en lo~ mdndatos que dctet·minan el comportamiento de sus miem­

bros, yace una norma que otorga facultad- de mando a quien di­

r iqe y_ reclama obediencia. 

Finalmente, el control constituye etapa mlis visible 

para el ~obierno respecto del qrado en que lo pueda percibir 

la sociedad. En efecto, el gobierno.se vale de él para saber 

que medida ha alcanzado el plan que se propuso, o bien ha§_ 

ta cuanto se ha desviado del mismo; lo recomendable para Lodo 

gobierno es que en forma paralela a la ejecuci6n vaya ocupán­

dose de dicho control y asI reducir las desviaciones del plan 

que pudiera advertir al final del proceso. 

Una primera forma de advertir si se ha cumplido o no con 

el programa de gobierno se puede observar en la reacci6n de 

la sociedad, manifestando su apoyo a la politica del gobierno 

o haciendo sentir su inconformidad porque ese gobierno no es­

t.'.i satisfaciendo sus necesidades. 

S6lo la inquietud por conocer las principales etapas del 

proceso administrativo justifica su separacic5n. Lo cierto es 

que la Administraci6n Pública cuanto identifica los probl~ 

a resolver, se apoyar.'.i en ese proceso administrativo pú-­

blico con la finalidad de alcanzar la eficacia de sus activi­

dades, al ser relegada a segundo término la eficiencia. 
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2. Conflicto entre interés público e.' interés. privad~. 

Aunque el gobierno tengu como prioridad el. interf'!s _pú-­

blico en las sociedades modernas llegan a presentarse casos 

en que se llega al poder a travús de uri. partido politico, y 

esos actores politicos no siempre pasan indiíerCntes ante 

los intereses y valores propios del partido en rt!laci6n con 

los intereses y valores de la sociedad en su conjunto; ente!! 

ces, eventualmente se observa cierta tendencia por favorecer 

m:is unos intereses t;ue otros, aunque también realizdn csfue!: 

zas por armonizar el interés particular con el colectivo. 

l.o anterior nos permite seña lar que el poder del Estada, 

llevado a la práctica por seres humanos en papel de agen-

tes politices, no cu<?nta con la misma bd.se de racionalidad -

que a nivel de ciencia puede .:itribuirselc a la Admirüstr<1ci6n 

PClblica; sin que a través de este planteamiento tratemos de 

s~ñolar que el cjercic10 del poder politice se.:i una pr5.ctica 

absoluta.mente irraciona 1.. Lo que nos proponemos resa 1 tar es: 

el hecho de que el conflicto generado por la lucha de intcr~ 

ses y valores distintos -conflicto que busca resolverse a -

través del poder pol!.tico-, no puede considerar5c, desde un 

punto de vista racional, una necesidad pGblica. 

Por tanto, la esencia de la Administraci6n PGblica no 

est:i en la lucha polttica como señala Omar Guerrero, al 
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tiene que en cuanto dirección.-y dominio de la sociedad· alber-

ga su Sf?OO al conflicto entre interés público y pcivado. 

En unJ concepción extremista, la Administración Pública queda 

enmcdio de la lucha de clases: la clase dominante deleqa su -

poder: en el Estado y éste crea a la admin1straci6n como 

centro de poder - el poder de la clase dominante -, que r~ 

laciona con la clase d¿sposeidci a la que aparentemente busca 

!3ervir, en atención de un supuesto i.nterés público; pero nu!!. 

ca podrá atendeclo realmente porque ella es el producto de un 

intcr6s privado. 

a) Una lucha por el poder. 

En realidad la Administración Pública no puede apartarse 

del eScenario que actúan li1s distintas fuerzas políticas 

que luchan en la sociedad; constituye el foco de atención y 

de critica del. grupo que detenta el poder del Estado. asi cg_ 

del grupo que lucha por alcanzarlo. De esta manera, queda 

atrapada por la lucha poli.tica que entablan incansablemente -

dos fuerzas opositoras con un solo obj~tivo de por medio: 

ejercer el poder del Estado baJo el lema de servir a la soci~ 

dad. 

Ast como la ley es producto del gtupo vencedor en la so­

ciedad, también la Administración Pública es creada por el 

g.cupo en el poder con el propósito, primero, de legitimar su 

poder y, segundo, conservarlo. Mientras que el grupo que es-
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tá fuera _de_l_ poder dirigirS su critica b.'ísicamente a la mala 

administrác-i6n del gobiarno. con-' lo cual su lucha ~líti!=a -~e 

enfocar:i a la-destituci6n-de ese gobierno_y_ organizar su admj_ 

nistraci6n con verdadera voc.-ici6n de servicio_ público. 

Ya hemos insistido. en. que-esta lucha por el poder_ no so-

lo se observa a nivel de· grupos politices sino también en el 

terreno individual se advierte. Los funcionarios del gobierno 

encargados de la Administración asumen m.:is un papel de dcten­

tadoces del poder que de servidores públicos. 

i::sta lucha por el poder;.. individual y entre grupos pol1-

tices, constituye una de las principales limitaciones de La -

actividad administrativa; es obvio Y comprensible que los ser-

vidores públicos al ejecutar su t~irea se pceocupan en hacerlo 

bien, m::is por escal<lr posiciones- dentro del gobierno que por 

servir eficazmente a la sociedad. Y debido ambición es 

que la Administraci6n Pública V..t logrando. aunque lentamente, 

sus objetivos sociales y cont.ribuye asi a los fines de los g~ 

bernantes (del Estado) como también a los propios. 

b) El esfuerzo de la l\dministración PGblica por resolver los 

problemas sociales. 

Se ha concebido el objetivo de la Ad~inisl::raciÓn ·pabiiCa 
como parte del objetivo del Estado, y·e~·~.~~te\:-~e~~¡·d~- ~lla·. ;.._ 

misma como creación del Estado, como la· encar(¡adci -~-e ~~-fO-
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veer a la sociedad de ,los principales· servic~os pGblicos .. que . . .. __ ~ .. _,.· 
las organizaciones privadas-· na·· atiénden. Pero. también ob-

~-· -·e . ---- - . - . - --

Sei"VÓ t]ue -~s el~ Es~ado _qui~~ -d~_~ine;_~--~~; .. ~.~a-~~~~ ~~-e-~~- admi-

nistraci6n atender:i. 

Considerando las ·l.imitacion'es: pro~ias del Estado para -

cesolvcr las demandas sociales, co~O. son la disponibilidad -

de: recursos ccon6micos, la, interposici6n de intereses públi-

cos y privados, la Adrninistraci6n PGblica hace un esfuerzo 

por cumplir el doble fin que el Estado le ha asignado: hacia 

la sociedad y hacia el propio Estado. Adem.'is la complcjid.-id 

de la socieUad hace todavía mc'is difí.cil esa tarea. 

Cuando el gobierno se ha convencido que l.e es imposible 

encargarse de todas las necesidades públicas concesiona a --

los particuldres, quienes est.'.in en mejores condiciones para 

cumplir efica2mente lo que el Estado no puede hacer. 

Sin aislarse de la lucha politica por el poder, la Admi 

nistraci6n pública va resolviendo las demandas de la socie--

dad hasta donde los recursos y el conflicto de intereses y -

valores se lo permiten: a través de esta función que la Admi 

nistraci6n cumple, contribuye para que el Estado mantenga el 

orden social que ha establecido, ya sea por la vía del orden 

jurídico o por la fuerza. Sin embargo, el orden social cons­

tituye wta necesidad pública para la sociedad como la gran org!!, 

nizaci6n social,y en este sentido se convierte en materia de i_!! 
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tcrés para la Administración Pública; por lo que éstd. caraE_ 

terizada por la dualidad política-administración, está llam~ 

da a ir atendiendo las necesidades públicas; desde luego, sin 

que su actividad -y mucho menos su eficacia- esté concebida, 

de manera absoluta para acabar con la pobreza extrema de la 

sociedad capitalista en los términos en que el doctor Ornar -

Guerrero se refiere a ella. 



EL DEBATE SOBRE LA l:;FICACIA DE LA 

Al*INISTRACION PUBLICA 
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L - Concepto de Eficacia. 

Abundan los. pronuncia~ientos en el sentido de que .:ilgo 

o alguien es muy eficaz, o bien, en su defecto. 1e carac-

Lcriza por su in~ficacia. Sin embdrgo, al respecto existe- -­

cierta duda y en consccuenci<l, confusión en el empleo del -

concepto eficacia, no menos 9ravc es el hecho de que incluso 

se ha dado el de que se ut.il iza indistintamente el tér­

mino eficacid y el término <.!ficiencia para calificar mis­

mo objeto. 

Hay quienes pretenden dtribuir el concepto de eficien--

cia vlilido solamente dentro de las organizaciones priv~ 

das, pues a 6stas, dada su O.Jturalüza lucrativa. les intere-

la optimización máxima de los recursos disponibles; el 1~ 

que ellas impera es el de "obtener el máximo rendimie!! 

to el mínimo de esfuerzo; la eficiencia es vista, enton-

ces, en términos de cconomia de recursos. En t.1nto que la 

eficacia seria atribuid<J a Lis dcpendenci.J.s del gobierno; 

decir, la administración del gobierno será eficaz en l.:i med_!. 

da en que cumpla con su t.:i.rea de servicio público, ya que nO 

persigue la optimización de los con el mismo :ímpetu 

que las organizaciones privadas ponen en ello. 

Uno de los teóricos de las oi:ga.nizaciones sociales. Ole~ 

ter Barnard, se refiere a la eficacia como una consecuen--
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cia del traUajo de los individuos, pero solo en la medida -

que ese esfuerzo contribuya al logro de los objetivos de 

la urqanizaci6n. Además, en la medida en que dicho esfuer­

zo ayuda a la consecución de los objetivos personales se -

está siendo cf icicnte . Ast. tenemos que para Barnacd una 

misma actividad ejccut.ada por un ser humano puede adquirir -

1.os calífic.:itivos de e(icicntc y eficaz porque permite el l.Q 

gro de los objetivos de la organización y los del individuo. 

Sin cmbarqo, tal y como obC?rvamos al hablac del confli~ 

to orqaniz.:icional, es dificil que soa posible la cnmp.1tibil.!, 

dad de inteccses entre los dueños de la org<rnizaci6n y los -

hombres que la acb.ían -ésta posibilidad disminuye aún más 

1as organizaciones que persiguen fines lucrativos-. De acue!. 

do con este aUtOL"• los individuos pueden ser muy eficaces p~ 

ro no siempre eficientes porque su interrelación organizacig, 

nal no los favorecer1a para alcahzar sus fines más indivi-­

duales. Otro aspecto caractcrf.stico en esta concepción 

el hecho de que tanto la eficacia como la eficiencia es dcfi 

nida a nivel individl1al y no a nivel de organizaciones. 

Muy distinto es el concepto de eficacia que el profesor 

Miguel Escobar aporta a este debati=. Superando el problema 

econ6mico de las organizaciones, concede el calificativo efl 

caz a los resultados de la acción organizacional en cuanto -

se ajustan o no a un tiempo y espacio determinados. esto es. 
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en razón de la oportunidad en que se obtienen. La eficacia -

es, a juicio del· profesor Escobar, una consecuencia de "la -

relación que guardan los resultados de la acción con respec-

to· a la var.iable opol:'tunidad. 

costo-beneficio social"\ 

términos de la relación --

A diCerencia de Bernai:;d, el profesor Escobar considtH"a 

que el simple hecho de a lean zar los objetivos que se propone 

ld organizaci6n no basta para calificarla de eficaz, sino 

que es indispensable que resul lados St!dn .::s lcanzados, 

además dentro del tiempo previsto por la planeación organiz~ 

cional o dentro del tiempo que la urgencia de las necesidades 

sociales imponga. 

Por su parte Ornar Guarrero - en clara alusión a la cf! 

cacia de la Administración Pública-, también centra su anál! 

sis de la eficacia en el 1ogro de los objetivo.;¡. independie!! 

temente de la eficiencia Y de la oportunrdad en que - dichos-- --­

objetivos se alcancen. 

La eficacia de la administración del gobierno -capiea-:.. 

lista-,. desde el punto de vista de Ornar Guerrero, debe en­

tenderse en términos de la solución real de los problemas 

que genera la sociedad capitalista. Asimismo, tal paracc 

que eficiencia y eficacia tienen la misma aplicaci6n, pues -

indistintamente emplea estos conceptos para referirse a la 
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Administración l~úbl:ica dice; "la eficacia de la administra-­

ción pública no Se puede medir en térÍninos de , la bondad de -

~u orqanizac:i:6n interna.y mucho·menos poi--e1:co-stO de ella 

misma, sino por .la solución real de los problemas~ sociales. 

Luego entonces, la administración pública capitalista'es in_!! 

ficientc•2. 

Hay un aspecto del todo claro en la conccpci6n de amar 

Guerrero: no se refiere a la optimizaci6n de los recursos --

ccon6micos. Tampoco debe entenderse, desde su perspectiva, -

que Li. eficacia e~ un probluma de estructura interna de la -

organización; m5s bien, a.lude el problema de su estructura -

externa, es decir, de la forma en que la organizaci.6n llama-

da administrac16n pública aborda los problemas social.es. 

La eficacia, entonces, tiene que con alcanzar todos los 

objetivos que la organización tiene encomendados. Volveremos 

más adelante a retomac estl! pl.:intcamiento cuando nos centre-

en el debate de la eficacia de la Administraci6n Pública 

-desde luego, lejos de agotarlo, s6lo se trata de contribuir 

a éL 

Desde nuestra perspectivas, ciertamente la conceptuali-

zaci6n de la eficacia alude al logro de los objetivos organ!. 

zacionales, pero sin desconocer la necesidad de optimizar al 

máximo el empleo de los recursos econ6micos; adcm~s de éstos 

concurren otros elementos en ella. Evidentemente, para 
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definir la eficacia concurren factores como el pol1tico y el 

social a fin de ir determinando los alcances de la eficacia. 

Partiendo. en el caso de la Administt"aci6n Pública, del 

planteamiento de Omar Guerrero. en el sentido de que ella es 

un instrumento del Estado (instrumento de clase) para rclacig 

narsc con la sociedad, está claro que el Estado le c1siqna .los 

objetivos que debe perseguir asr como la oportunidad con que 

deben lograrse. 

Entonces, d diferencia de lo que sucede con la eficicn-

cia en donde todos pueden estar de acuerdo acerca de que si -

se loqr6 o nó -si los costos de producción disminuyeron real-

mente en comparación con los beneficios o ganancias-; rcsultd 

má!i dif'ít:il de advertir la eficacia ya que para ello deben --

analizarse diversos aspectos, por ejemplo: si se alc~i.nzaron -

los objetivos, si la acción fue oportuna, si realmente esos -

resultados beneficiaron a la sociedad en su con]unto o al gr~ 

po que el destinatario de la acción administrativa, segú,; 

sea el 
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II. Fi_ncs d~ la Administ:raci6n · t?Oblica Y· Fines del Estado. 

A.1 rcferirn:os ~ la divisi6n que prévatecc eOtrc el Es­

tado y la, ~ocied~d, o_bservamos que dich,"\ separación se jus­

tif.ica a part_~r de que se acepta el. hecho de que con el sur 

gimiente del Estado moderno, éste se ocupa de ld íunci6n pg: 

lítica y a 1a sociedad le corresponderá la funci.on econ6mi-

Es así como se va configurando el Estado pol(tico -en­

cargado de la orqanización política de la sociedad- confor­

me a la estructura de clases socia les que interactúan en la 

sociedad, a p;;trt.ir de donde lniciarán la lucha de clases 

con el propósito du alcanzar o por lo monos influir en el -

poder del que el Estado es el. único propietario legítimo. 

Tenemos, entonces, que el Estado. en cuanto titular de 

la función-polít.ica, persigue fines igualmente políticos al 

entrar en contact.o con la sociedad. Dichos fines -a los 

que ya aludimos en el primer capítulo- están definidos par­

la necesidad que el Estado tiene de implantar un orden 

cial en el desenvolvimiento de la sociedad, el que a su vez 

contribuirlí al logro de fines propios del Estado: con!'>erva-

ción del monopolio del poder político, expresado -

en el uso leCJÍtimo de la fuerza. 

Pero el Estado para alcanzar sus fines concreta su ac­

ción en funciones cspectfica5 encomendadas al gobierno, para 
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que sea éste quien haga realidad lo que el Estado se propone. 

E1 gobierno, a su vez~ se organiza .en tres poderes .cuyo equ!, 

valente es el poder del Estado: Leqislat.ivo, Ejecutivo y Ju­

dicial. Cada uno de estos poderes tendrá una función dife-­

rente entre si. que cumplir; sin cmbarqo, en el fondo se tra­

ta de la misma función politica encomendadd al Estado. Al -

respecto, Ornar Guerrero al señalar las inconsistencias tcór_! 

cas de la dicotomía Politica-Admin1stración dijo que la divi 

sión no debe darse entre política y administración, yJ. que -

aceptarla equ1valdr'la a señalar que el divorcio Est:ado-Soci!::, 

dad no existe; en todo caso, afirma, la división debe darse 

entre Legislativo y EJecut.ivo, pues el primero es más polít!_ 

ca y el segundo mS.s administrativo. 

Nosotros no compartimos lo que el doctor Ornar Guerrero 

sostiene porque entendemos al Estado conformado por el poder 

Ejecutivo, Legislativo y Judicial, como instituciones poli.ti 

cas cuya actividad satisface una necesidad pública. Así, sus 

funciones adquieren matices polí.ticas propias del Estado ..; 

moderno; par lo que al cumplir con dicha funci6n política,-­

tanto el Ejecutivo, el Legislativo como el Judicial, cstái;i 

expresando el doble carácter del Estado: el dominio político 

y la Administraci6f! Pública. 

Lo anterior fundamenta el por qué de nuestra insistencia 

señalar el error en que incurre el doctor Ornar Guerrero -
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al tratar de concentrar la Administración Pública en el Po­

der Ejecutivo. Es justamente a través de la participaci6n 

de los tres Poderes, en que !iC ha dividido el Estado para 

mayor eficacia, que dicho Estado busca superar los 

fliclos generados en el mercada provocados por el interca~ 

bio econ6mico entre individuos jurídicamente iguales,, pero 

desiguales en la medida en que la existencia de la propiedad 

privada los ubica en un.i relaci6n contractual asimétrica. 

Entonces, el Est.ado-al organizar a la sociedad, no solo 

persigue t.?1 establecimiento del orden social a partir del -

respeto a la propiedad; sino que adem.'.i.s intentará cubrir -­

aquellas necesidades que los individuos no alcanzan o no -

les interesa satisfacer enmedio de la interrelación econ6m.! 

ca que la sociedad civil propicia. El Estado, d través de su 

Administración Pública , se propone cumplir con esta tarea. 

Lo anterior nos permite señalar que la actividad de la 

Administraci6n Pública no se rcctliza en la sociedad civil a 

través del mercado, sino que a.tiende aquellas necesidades­

de la sociedad civil que en el mercado no pueden satisface!'.. 

de manera directa e inmediata. Cuando esto sucede, la A9, 

ministración Pública, organizada por el Estado en la insta!!_ 

cia o sociedad política, al dtender necesidad pública lo 

hace en ejercicio del carácter dual que la une a la política; 

es decir, bajo el Estado capitalista su raíz es política y: 
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en este sentido, los fines de la Administraci6n Pública, 

cuanto funci6n del Estado, son fines pol1ticos. No podemos, 

por tanto, decir que las fines de la Administraci6n Pública 

son otros respecto de los fines del Estado; cualqUier -inten­

to por diferenciarlos carecería de sustento racional. 

La concupci6n instrumentalista de quien se considera -­

marxista -amar Guerrero-, reduce a cero la función adminis--

trativa al cm~ñarsc en ver al Estado capitalista solo como 

instrumento de dominación en manos de una clase social. -

Ya que na· se trata de un mero instrumento en manos de una 

clase, pues sus actividades no siempre se limit.in a un dctef. 

minado ámbito que el interés de una clase pretendiera impo--

Por el contrario, el Estado desde su creación ha cont~ 

do con cierta autonomía relativa; autonomí.a justamente que -

le ha permitido ser un auténtico árbitro en el conflicto po­

lítico entre las clases y al interior de ellas. 

A propósito de la llamada autonomta relativa del Estad>, 

Eduardo Andracle hace referencia a ella de manera distinta 

como nosotros la entendemos y asmuimos; sobre el particular· 

nos dice lo siguiente: "'las acciones reguladoras del Es­

tado sobre los mecanismos económicos y su funcion distri-

butiva y equilibradora han dado lugar a la noción de autono­

mía relativa del Estado. Asi se explica que éste asuma fun-

cienes tendient~s a preservar los intereses de los trabaja--
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dores los cuales -parecen no coincidir con los de la clase 

capitalista" 3 • Lo que Andrade desConoc'e es -que- al Estado le 

i.nt.ercs.:i., en principio, superar el conflicto de clase ejcr_ 

ciendo el poder político y, precisamcnto, que en este ejercJ:. 

cio también real.iza ta.reas distintas a la dominación-, con el 

propósito de obtener consenso. 

A pesar de lo errado de su concepción de autonomía rel!!_ 

Liva del Estado, aporta un elemento valioso para nuestra 

inve~t.iqación: está de acuc1·do en que el Estado ca.pita--

lista no puede ser ·visto como instrumento de domina-

ción poder de una clase. tmplícitamentc, también An-

drade refiere .a la Adrninistraci6n del Estado cuando -

habla de las acciones reguladoras de la actividad económica 

- y~ la -preseI;'yaci~n de los intereses de los trabajadores. 

l. La naturaleza de la Administración Pública. 

Referirnos a ella en el Estado Capitalista, implica rcj, 

terar e1 hecho histórico en que el Estado se ld quita a la 

sociedad; situaci6n opuesta al alegato del doctor Omar 

Guerrero en el sentido de que la Administración Pública 

es a la vez direcci6n adm·inistrativa y dominio poU'..tico. 

As! pues, en la Adrninistraci6n Pública yace una na tu-

raleza polltica, y que a la vez consolida cualquier arq_2 

mento tendiente al. establecimiento de la estructura dual 
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entre Política y Administración. 

Al referirse a la Administración PGblica en términos de 

dominio politico y dirccci6n administrativa, el doctor Ornar 

Guerrero le atribuye, err6neamente, como su esencia el domi-­

nio político, y la dirección administrativa en la sociedad S.Q. 

lo como su complemento. Esta es una forma más de observar -

cómo, a lo largo de su <lndlisis, .1rriba a la terri.ble confu­

sión que ya hemos señdlado: confunde Est.ddO y Gobierno; con 

lo cual, adem.'.is, reduce el ori<JCO dú 1.1 Administración Públ..!:_ 

a la existencia del Estado Capitalista y no a l.l existen­

cia de necesidades públicas en la sociedad -1.ndependienteme!! 

te del modo de producción-. 

Con fundamento en ld tesis que sostiene el doctor Ornar 

Guerrero, y si recordamos que nosotros hemos atri.buído el -­

origen del Estado a la existencia de la propiedad privada; -

en el supuesto de que ésta llegara a desaparecer, el Estado 

desaparece Junto con la Administración Pública. 

Desde nuestra perspectiva, la eventual desaparición de· 

la propiedad privada supone ld desaparición del Estado, más 

no de la Administración Pública; bl hecho de que en el Esta­

do capitalista se encuentra barnizada por la política, 

equivale a ver en ella solo un instrumento de dominaci6n po­

lítica~ 
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a) La Dirección Administrativa. 

l.a Administraci6n Pública al entrar en contacto con la 

sociedad buscarti proveerla de detci:-minados bienes y servi­

cios. además de coordinai; las actividades de tos p.Jrticula­

res y así encauzar sus esfuerzos, de tal manet'a que estén -

en posibilidad de arribar a cierto _bienestar social. Dicha 

tarea es definida por el doctor Ornar Guerrero como la dire5:, 

ción administrativa de la sociedad. 

AdemJs de desaparecl!r al qobicrno en su an.llisis -.:il 

confundirlo con el dominio poltt.ico-, Ornar GuerL·ero concibe 

al Estado y a la función administrdLiva sin atender las fOf.. 

mas políticas propias del capitalismo; es decir, desconoce­

que la tarea administrativa se encuentra plenamente vincul~ 

da al juego pol1tico que producen las distintas fuerzas so-

ciales que participan la instancia política, o bien, que 

estando fuera de ella ejecutan diversa::; actividades cncam1-

nadas al control o captura del poder. 

A fin de evitar una interpretación equivocada y enten­

der más claramente lo que el .:iutor nos dice, rescataremos -

de su texto el siquiente párrafo: "El Estado, en este perí­

odo -se refiere al período que antecede al surgimiento de la 

propiedad privada-, está caracterizado por el desempeño de­

la dirección administrativa de los intereses compartidos por 
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las comunidades: tiene üna actividad de_dirección puramente 

administrativa. No existe desigualdad y, por tanto, clases. 

El Estado es un Estado administrativo, porque ha asumido e~ 

clusivamente la t~rea. de dirección colectiva de la sacie- -

dad'". 4 

La c_ita ante_rior,_nos obliga a señalar lo siquicnte: En 

pr_ime~» .lug~r. el ·Estado es una necesidad a partir de que se 

va gestando la propiedad privada y; en segundo lugar, l.a 

Administración Pública no es el Estddo, ni éste es solamen-

te administrativo. Aún en el feudalismo en que el Estado -

encuentra disuelto en la sociedad -al ser dividido éste 

varios feudos-, y los poderes multilocalcs, que expresan cg. 

cha división, tienen como tarea fundamental viqilar la vige!!. 

cia del. orden social -Jux:ídicament.c: establecido, pese a que 

dicho ordenamiento no so funde en la norma general, abstracta-

e impersonal- pero sin descuidar la función administrati•1a 

en su esencia. 

Sobre esta misma base equivocada, Ricardo uvalle Berr.2: 

ncs ha tratado de construir la teoría del Estado moderno y,· 

en consecuencia, de la Administración Pública. Los result~ 

dos son igualmente desafortunados -en relación con los obt~ 

nidos por Ornar Guerrero-, pues en forma muy mecánica resu1ne 

el tr:insito de una formaci6n social de corte feudal a una -

capitalista. En efecto, al referirse al Estado absoluto -
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sostiene que é.ste, además de concentrar el poder político, -

sienta las bases de .la centralizaci.6n admini.stratíva 5 . 

Ciertamente. hay un cambio nota.ble en la organizaci6n -

política de la sociedad como resultado del P<l.SO de una form!!_ 

ci6n social a otra. Y este cambio consiste, a nuestro jui--

cio, en la configuración de un Estado nacional, cuya legiti-

midad está dada por la norma que ahora es general, abstracta 

e impersonal; y su característica principal es el ejercicio-

de la violcnci..1 legitima y el habcrst? upropiado de la Admi--

nistraci6n Pública -que C?n el feudalismo se encontraba igual 

mente disuelta entre los distintos feudos- como fuente para 

obtener consenso al proveer de determinados servicios p6bli­

c05 a la saciedad. 

Entonces, tenemos que el Gobierno existe independiente-

mente de las desigualdades económicas entre los hombres, de 

las clases sociales y del Estado. Una vez que la propiedad 

privada ha surgido, el Esta.do hace acto de presencia en la -

instancia política apropitindase de la Administración Pública; 

circunstancia que determina que al encontrarse disuelto el -

Estado bajo el feudall.smo, también el cuso de la Ad.mini§. 

tración. Los poderes multilocalcs que caracterizaron a esta 

etapa de la historia concentran, junto con el poder político, 

la administración; este hecho, sin embargo, no supone que la 

Administración Pública encuentre fundamento te6rico sólo den, 
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tro- de1 Estádo .. 

En cainbio, si_ podemos señalar que el. Estado_ moderno re­

conoce la propiedad privada y ejerce legitirnamente. el_ monopo.:. 

lio de la fuerza o violencia -sin menoscabo de que otros ac-

tares políticos ejerzan también violencia, pero no lcq(tima-; 

pero su legitimidad como instituto político depende del gra­

do en que resuel.va los conflictos y Problemas de l"a sociedad 

dividida en clases sociales. 

b) El dominio politice. 

Retomando el pl.antcamiento de Ornar Guerrero, con la de-

sigualdad social -cuya expresión clara es la propiedad pri.v!! 

da-, surgen las clases sociales que hacen del Estado un Esti! 

do dominador y administrador al organizar a la sociedad div!_ 

dida en clases sociales; pues no hay que olvidar que con an-

tcrioridad a las clases concibe un Estado puramente adminis-

trativo. 

Para resaltar el dominio político seTlala: "El Estado a!! 

ministrativo ha sufrido una metamorfosis: ya no solo realiza 

funciones públicas. sino que también ejerce un dominio de -

clase. El Estado se ha convertido en un Estado Polí.tico" 6 . 

Al confundir Estado y Gobierno considera que es el E§. 
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Lado quien ha sufrido una metamorfosis, queriendo decir en -

realidad que quien la ha sufrido es el gobicrnri a quien lu -

atr1buyc el dominio politico y la direcci6n administrativa. 

i::n todo caso, el Estado su(rc una metamorfosis del [eudalis-

<11 c.J.pitalismo. 

Adcm~s. todas las actividades del Bstado son [Júblicas -

y, en este entendido, el dominio de el.ase ta..nbién se corres-

ponderia con la noci.6n de función pública; ese dominio del -

Estado tampoco se reduce a un dominio de clase, tal y como -

vimo~ al hablar de la autonomía relaLiva del Estado, éste --

desde creación qu~da en una posici~n de dominio para la -

socit.?dad y no de una clase. 

Fi.nolmente, no es que el Estado se convierta en pol.!ti-

co, sino que just.:lmente su aparici6n está p,1.~~am~~~!---~-~stif!, 

cada por la necesidad de ejercer la funci6n polttica de la -

sociedad. No es que la sociedad no fuera pol!.tica en la et~ 

pa precedente al Estado, precisamente para aspi.rar a su des!!, 

rrollo otor~a al Estado di.cha función y dedicarse con excl.u-

si.vi.dad a las funciones propias del quehacer econ6mico. 

Gue=raro continúa su ex.posición señalando que el Estado 

es creado con el propósito de cumplir con la actividad de 

dirección administrativa y que originalmente es ex.elusiva 

mente administrativo. Nosotros no compartimos dicha tesis -

porque, según se ha insistido, el Estado se ha propuesto -
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cumplir una función política para la sociedad, y dentro de -

esa función concibe a la Administración Pública; la cual 

cfectiVdmente desarrolla una tarea de d1rección administra -

tiva pero cuyos fines son iquJ.lmente politicos en correspon­

dencia con el fin del Estudo. Por ello, lo que sí podemos -

aceptar como vtilJ.do es el hecho de que cJ1 interior de cada -

una de las instituciones politicas que conforman el Estado, 

ciertamente se llevan a cabo tareas propias del proceso ad -

min1strdt1vo; por ejemplo: contratac16n y dcsdrrollo de per-

sonal, pldneaci6n de lJs uct1v1dades, organ.i.zac1ón y direc -

ci6n de las funciones, división 1erárquica, clSÍ como control 

y evaluJcl.ón de lo realizado; sl.n embargo, todo este trabajo 

no tr.:isciende a la sociedad, pues e1ecuc1ón sólo interesa 

.a. las instituciones de que se trate, estructuras orq!!. 

nizacionales. 

En cambio, todo acto del Estado, aGn los derivados de -

la Administraci6n PGblica, dir1gido hacia La sociedad 

acto político precisamente porque es el resultado del e1er -; 

cicio de la función política encomendada al Estado. 

En su insistencia por identificar al gobierno con el E_! 

tado, Ornar Guerrero atribuye al gobierno la función de domi­

nio al sostener que la descomposici6n de la sociedad comunal 

se caracteriza por el hecha de que el Estado puramente admi­

nistrativo asume también el dominio político. Según se re -

cuerde, nosotros hemos señalado que en la sociedad comu--
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nal rio hay. Est.it.do~Pol:quc no se 'ha é0nfi.9Ur.3do lil>prop.iedad pri­

v'ada y. -por: ''ta-ritO,- ~no haY' 'Conflicto' pol~t::i~~·:. 

Al invocar a Max Weber, tenemos que el Estado, y no el go-

biernO, -se· ccíractcriza por la 3propi.:ici6n del monopolio ·ae la -

fuerza leg'ttima; al respcct...o scri.ala: "'el Estado es aquella com~ 

nidad humana que en el interior de un determinado territorio r~ 

clama para si (con 6xito) el monopolio de la coacción f1sica l~ 

qi.t.ima. Pero agrega que: "Por supuesto, la coacci6n en 

modo alguno el medio normal o Gnico dul f::stado -nada de esto­

pero si su medio e~pP.ci(ico" 7 • Es pues el Estado racional una -

asoci.:ici6n de dominio institucional con el monopolio del poder 

legitimo; legitimidad que, de acuerdo con Weber, se fundamenta 

en la tradici6n, el carisma y la legalidad. Weber también scñ~ 

la que junto can el dominio polltico se ejerce la administraci6n, 

a través de la bUro-c-racia como el- tipo ideal de organizaci~n de 

la sociedad: as!. cobra realidad la idea de dualidad polltica-­

administraci6n. 

2. La Administraci6n P6blica y las clases sociales. 

De acuerdo con Ornar Guerrero, con e1 surgimiento de las --

clases sociales el Estado viene a ser la expresión de la volun­

tad de la clase dominante; por lo cual el Estado, creado por la 

sociedad, se separa de ella para dominarla en nombre de la cla-

se dominante. 
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Si se acepta este punto de vista 1 -- no hay duda que la 

Adm~nistraci6n Pública queda al servicio de la clase domi­

nante -un~ vez que se -ha concebido como una función del -

Estado moderno cuando lh::tt! se la -ha apropiado. y busca a 

través ·de ella el consenso en torno d.l monopolio de la 

furi.rza .legitima que posee. 

'La falla principal del doctor Omdr Guerrero al refe-­

rirse a -la relaci6n Estado - clases sociales - Administra-­

ción Pública,-- se encuentra -desde nuestra perspectiva- en 

su ~mpeño por: presentar en forma muy mcc.§.nica el vinculo -

entr'e la sociedad civil y la instancia polttica. No con si, 

dera el hecho de que la sociedad cxi!~tcn fuerzas SOC.ld-

-1es -que no equivalen d clase social. y que dichas fucrZdS 

plantean al Estado -a través de diversos actores polit1cos 

especializados en la gestión pol itica- aquel las demandas 

que no alcanzan a satisfacerse en el seno de la sociedad -

civil; y los conductos para dcsplazurlds hacia el Estadonq 

reducen al Parla.mento: es decir, Senadores y Diput.ados 

no son los únicos actores políticos en la ge5tión de la S!! 

tisfacción de las necesidades de las distintas fuerzas so-

ciales que luchan por el control o la captura del poder P.2 

lttico del Estado; por ejemplo, los grupos de presión. 

De aht su error al decir que las clases al trascender 

pol!ticGrnente en el Estado, a través de la delegación que 
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hacen representantes, plantean sus principales demdn-

das; mt.smus que ese P.st.:i<lo intentará solucionar implementa!.!. 

do su (unción administrativa. Sin embargo, la posibilidad 

ele que lo haqa disminuye enormemente en virt.ud de que el Es­

tado asumirá solamente las tareas que a ld e Lasc dominante -

convenga, entonces, aparentemente la clase dominada, por el 

hecho de serlo, queda fu~ra de la protección y beneficios -­

del Estado, 

El análisis de Ornar Guerrero sugiere que lcl. f\dministr!!. 

ci.ón Pllblica, inicialmente concebida para resolver Los pco-­

blemas de la sociedad -con todo y sus clases-, encuentra c2 

mo el m:is fuerte de sus obstáculos el interés de clase; con 

lo cuale_~ __ Estado y su Administración quedan reducidos a me­

ros instrumentos, de la clase económica más poderosa desde -

lueqo~ 

Del mismo modo como hemos ilustrado la idea de autono­

mi.a del Estado, en relac1ón con los intereses de la clase dQ. 

minante; es igualmente factible suponer la autonomia del 

quehacer administr . .L .. 1Vo. Tal y como observa Porrúa Pérez, -

.:?l Estado no suprime con su Administración la actividad lle 

los particulares, sino que la sostiene e incluso estimula; -

aunque eventualmente la absorbe: "'A veces puede no haber ac­

tividad privada en ta realizaci6n de un servicio, por ser d~ 
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masiado difícil, y- la administraci6n suple entonc_es esa fal 

ta de actividad y proporcionLI el servicio público correspo!!, 

diente: alumbrado. drenaje, etc."8 

Parece clara la observación de Porrúa Pére2, al seña-

lar la iniciativa de la Adminislraci6n para atender las ca-

rencias de la socied.J.d, independientemente de que la acti-

vidad de los particulares (y el interés.de clase) no pueda 

o no quiera asumir tal función. El Es~ado, bajo ·estas con­

diciones, no sujeta su acción a determinado interés, pues 

es movido por ld idea de ~tocgar a_Lgún ____ beneficio a L.a so--

ciedad en su conjunto. 

En definitiva, para Ornar Guerrero la ineficacia de la 

Administración Pública se-explica _-qu~_ no justi_fica- a Pª.!. 

tir de carácter clasista. esto es. debido al sometimiento 

de que es objeto por los intereses de la clase que ejerce el 

poder económico y. en consecuencia, politice: la burguesía. 

Al respecto. consideraci6n especial merece el aporte de Ra1'(:th 

Miliband sobre el tema en cuestión. 

De entrada, señala que no ha sido objetivo de los hom--

brcs de negocio ser los actores principales dentro del 90-­

bierno. ni siquiera en aquellos paises donde el capitalismo 

ha logrado altos niveles de desarrollo. Por el contrario. 
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sus intereses siempre han estado asegurados por los titul.:i. -

res del gobierno, cuya extx-acción proviene de los distintos-

grui'º~; q1w conforman la sociedad; la excepción la podemos C!!, 

cont.rar actualmente en los Estados Unidos de Am&rl.ca, donde-

105 hombres de negocios t.icnen una alta participación 

cuestionus políticas. 

Adcm:is, continGa Millband, en los casos en que se obsef. 

la part.icipaci6n dt! los hombres de negocio en los asuntos 

dt!l, qobl.erno, el los no llcqan a constituir realmente una el!!_ 

se gobcrnilntc siendo sol.1ment.~ una pequeña élLt.c estatal,; --

por lo que afirma: "las élites económicas de .los países ca-

pitalistas evanzados no son, propiamente hablando, una "cla-

se gobernante", equiparable a las clases aristocráticas y l~ 

tifundistas de la era prei.ndustrial". De hecho, sostiene -

que estas clases precedentes d la era moderna no contaron --

_un_ Es~ado na_cional y fueron ellas mi.smas las que ejerci~ 

ron la función que actualmente se encuentLd monopoliz.adu por 

el Estado9 • 

En consecuencia. Mi.liband rechaza todo pronunciam1en --

to encaminado a adJudica.r le, en forma monopolística, a 

clase el ejercicio del poder poU.tico que concentra el Ese.a-

do. por lo que sostiene que hombres provenientes de diferen­

te extracci6n social han l leqado a ocupar posiciones privi -

legiadas en la organizaci6n polJ'.tica de las sociedades mo --
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dernas; cita adem~s, el caso de· Hitler y Mtissollini como pe.!. 

sonajes que no pert:,.encc~cr'?n_ a -_ninquiia clase. ~qui el t:!rror 

de Miliband consiste en contundir el origen de-clase con --

funci6n de clase; es decir, los hombres pueden proveni i:-

de determinada clase, pero asumir un comportamiento distinto 

al de dicha clase social. 

Con base en lo que se ha dicho acerca d~l papel del Es-

tado y de J.a~ clases, consideramos que evidentemente éstas -

sugirieron la necesidad de un aparato estatal; pero éste de~ 

de aparición ha adopt..ido una autonomía reldtiva respecto 

de la sociedad -y de sus clasus, por supuesto- quedando pl~ 

na.mente justificada la observación tanto de Guerrero, Porrúa 

Pérc.z como de Ralph Mi liband en cuanto a la separaci6n Esta­

do-Sociedad, guardando las particularidades que cada uno ha 

cuestionado_ 

a) El Estado y el dominio de clase. 

La noci6n de dominio estuvo presente desde la existen­

cia misma de las clases, así como del Estado. Por ello Omar 

Guerrero sostiene que la clase burguesa dominante delega ese 

dominio en el Estado, a fin de que represente sus intereses 

y mantenga su hegemonía sobre las clases desposeidas; la el!! 

se dominante, de esta manera disfraza su dominio dando la a@ 

riencia de someterse por igua 1 a I~1s reglas del Estado. cuando 

en realidad se trata de las reglas que ella misma ha creado. 



114 

Como acertadamente ha señalado Mi.liband, las cla!;es -

que existieron. hasta la Edad Media prácticamente eran eilas 

mi .smas Estado, pues también se encargaron de la función de -

dominio político: es decir, concretaban ese poder en el 

de la fuer:la fisica_ Con esto, había un.:>. gran confusión 

cuJnt.o a las funciones que en la actualidad el Estado se hd 

ocup~1do de ir asignándolJs a diversa.s instituciones polltic.:is 

con el propósito de Or<Janizar eficazmente a la sociedad. 

Cuando Omar Guerrero habla del Estado como dominio de -

cla!.ic, Uícit.amente se raf1ere también al dominio de clase que 

l.:i Administración Pública ejerce; en cuanto ella es un instr.!! 

mento del Estado. Con el propósito de evitar alguna interpr~ 

taci6n que se Clparte del texto original del autor que hoyocupa. 

el centro del debate., citaremos textualmente las siguientes -

afirmaciones: 

"La administrac.lón Pública capitalista, como todo tipo -

de administración que brota del antagonismo de clases y de 

la necesidad de conducción del trabajo asociado a gran escala, 

encuentra caracterizada por una doble naturaleza, direc­

ción y dominio~ El Estado, como F.stado de clase, encarna el 

dominio de la burguesía sobre las clases ~roductoras1 hacien­

do de la administración pública un vehículo para la realiza-­

ción del dominio de clase. La administraci6n pública ca.pita-
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lista pues, nace del antaqonismo de clases para imponer el 

dominio de las clases dominantes sobre las clases domina-­

das" 10. 

Un primer elemento que para el presente análisis 

aporta la cita anterior es que al referirnos al Estado, nos 

estarnos refir:-iendo también consecuencia- de a lyun.i man~ 

ra a la Administración Pública; pues ésta corno una de las -

mlis importantes funciones del Estado, no puede sino asumir 

las características de úse Estado. Entonces, en lo adelan­

te al h<lblar del Estado como dominio de clase, según ha 

.afirmado Omar Guerrero, inmediatamente se har.1 extensivo el 

calificativo a su administración. 

Siguiendo el desgloce de la cita, tenemos que la admi-

nistraci6n pública no sólo de autonomía respecto de 

la sociedad, sino que es reducida a un dócil instrumento 

que la clase dominante mane ja a libre arbitrio, de acue_;: 

do con intereses. Inclusa, la propia administración 

del Estado capitalista parece quedar confundida enmedio de 

los rasgos característicos de la Edad M~d1a; período én el· 

cual la administración no est..lba cl.Jr.imente idcntif ica.da y 

se confundía con el dominio polí.Lico, dado que no había di­

visi6n entre l.a función política y la función económica. 

Cuando Ornar Guerrero nos dice que la administración pública 

capitalista realiza el dominio de clase , nos remite a con-
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si<lerar que la íuñci6n administrati.va, en el Estado capita­

lista, ha dejado 'de ser una aé-tividad inherente a la satis--

fJ1..'•:ión de aquellas necesidades públicas que el eufuerzo pri 

vado de los hombres no puede hacerlo; explicándose ahora 

su existencia por la lucha de clases como instrumcintos de dg 

mi nación poder de la clase vencedora en dicha lucha. Sin 

embargo, La realidad es otra: el Estado al ejercer el podcr­

politico como árbitro de la lucha de clases, también ejerce 

la función administrativa. 

Lo anteriQL· nos lleva a señalar que, dado que el Estado 

ha propuesto organizar políticamente •l la sociedad a fin 

de evitar su autodestrucci6n, el Estado a través de qo---

bernantes no puede asumir marcada parcialidad favor 

de_ alq_~na clase si es que quiere cumplir eficazmente con su 

tarea. Pues si se manifiesta a favor de cualquier clase, 

en de lograr el equilibrio de la sociedad estaría ca!!. 

tribuyendo a la supuesla dcstrucci6n de la clase explota-

da. Aunque este hecho impiede qut? la acción del Estado 

tienda a beneficiar más a unos que otros, dependiendo de sJ:. 

tuaciones históricds det.crminadas
11

. 

Por otro lado, a raiz del libre e)ercicio de las activJ:. 

dades econ6micas de los individuos la sociedad civil 

-ejercicio que el Estado puede solamente regular a partir de 

la creación de normas-, se genera una situacl.6n en todas las gp 
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cicdades capita.1istas caracterizada por- la exi~tencia de -­

marcadas desigualdades entre los niveles de ingresos y riqu~ 

zas, que divide a los hombres en diversos gri.lpos. Pero· el -

Estado, con su intervención, no puede llevar a cabo milagros 

distributivos y .se aboca, en todo caso, d vigilat" que esos ~ 

individuos sean rebasados por los márgenes aceptados- por 

el sistema capitalista para su reproducción; ·asimismo, 

Estado compensa dichas carene las con la intervención de ·su.· -

Administración, aunque ésta se dirige a toda i,l·sociCdild y no 

a unos cuantos. 

- • -~. e --

Al Estado en_ cuanto posee, tal. y-.. como·~~-º ··scñ~l_a Nicos -

Poulantzas la caraCl:.:erística de' ser~ un-· factoi de', cotÍt?sión -
. . . . . 

social de los ni.veles de toda.-f0Cmaci.6rl-socia1, le po-

sible intentar al.guna forma de redistribución a fondo de la 

riqueza, pues la oposición que cncontraria de parte de clque-

paración con la oposición que encuentra en los términos 

que la lucha económica se dcsar rol la en la actualidad en laS 

sociedades capital.islas. En el primer caso, su misión de e~ 

hesión social seria altumentt.! dificil, en tanto que en el sequ!! 

do caso se facilita porque no qu1t.:i d nadie; al contrario,. 

busca beneficiar con su l.ntervenci6n a los que menos tienen: 

de ahí la destacada importancia que adquiere la Administra--

ción Pública. 
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Sin embargo, en el análisis de Nicos Poulantzas 

reS<llt.iel papel de la funci6n administraiva en la misión que 

tlt"?ne eo} Estado de ser fdctor de cohesión social; esto Jo o~ 

servamos cuando dice que .. e.l papel qlabal del Estado es un -

papel pol!t.ico. El estado est,¡j en relación con una •sacie--

dad dividida en clases" 1 y con ül predominio político de ---

clase. prccinamente ~n l.:i medida en qu~ tiene ese luqar -y 

ese papel- en. un con Junto de estructuras que tienen por efe,g: 

to, en su unidad, la divisi6n de una formaci.6n en clases y 

el predominio poHtico de clase 1112 

Compartimos su punto de vista cuando dice que el Estado 

relaciona con el interés de clase sólo en la medida en --

que se apropia el conflicto político de las clases# es decir, 

asume el contro~ del pqd~r político ,y regula - la- actividdd, -

económica de la sociedad en su conjunto. Por lo anterior, 

funci6n, incluyendo en ella a la· Administraci6n Pública, ad-

quiere una naturaleza política; ·de estd mane.ra al organizar -

a la sociedad, ejerce en ella el monopolio de la violencia -

legítima buscando conservar el orden social. 

Del análisis de Poulantzas podemos rescatar un elemento 

valioso que en buena medida contribuye al debate en que nos 

encontramos a ra!z de la crítica de 1.-::is princiPales tesis --· 

del doctor Ornar Guerrero: el ~_stado n9 _es sÓlo instrumento·­

de dominación. 
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Al respecto, c::onviene retomar lo dicho por Uvalle Berr~ 

nes en reldc.ión con el capitalismo y el Estado emergentes. -

En dicho suceso considera importante el papel que juega la 

monarquía absoluta en lil constituci6n del Estado, que apat;'C!! 

ta expropiar, a las clases, la función política. Y irnnque -

esto favoreci6 en lo ccon6mico a la burguesia, pol.!tican.entc 

significó el control de la lucha política. 

Bajo este planteamiento, se confi,rma la separ:ación, 

bre la cual hemos insistido, entre lo económico y lo politi-

co; hecho que sólo es posible con el surgimiento del Estado 

capitalista, el cual expropia la funci6n políticd de la so--

ciedad a fin de organizarla y dejarle exclusivamente aquella 

funci6n que los hombres pueden cumplir en su seno s1n aten--

tar contra el orden social: la funci6n econ6mica. Con esto. 

el Estado Pal itico tiende a la organizaci6n de una sociedad 

con intereses económicos encontrados, pero entre indiv.tduos 

privados y no a nivel de lucha política de clase; el Estado 

se ha aprop1ado esta lucha y. como destaca Poulantzas, a tra-

vés de la función polít1ca la presenta a la sociedad de mane-

ra ambivalente, según se refiera a lcJ clase dominante o a l:C: 

clase dominada. Por lo que el discurso del Estado suele ser 

contradictorio, en correspondencia 16gica con su posición de 

.'.'irbitro 13 • 

Pero cae en el error al reducir a instrumento de clase 
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al Estado -e y su--· administraci6n. A pesar de: que considera 

que el Estado transfÓrnla a ·las -c1asé-s p-ol!ticas en'-clases 

soci.:1lcs, es nin,gún impedimento para que él -- se- con-

vierta en el instrumeri.to de la.:clasé dominante al mani­

festar. este pr~nun~ia~iento: ·El Estado ·c·apitalista 

un Estado de ·e-la.Se que Üene · como misión- politica 

asegurar el intcr~s polttico de la clase dominante. 

E"s p~es, un Estado con marcada dirección de clase, es 

la orq..ini:ui·ci6n políti.ca de la clase dominante 'a· i·a cual 

sa lvaguard.l predominio la vida política _-y Social. 

l:.:s pues, Estado de clase, que COmo - 'tar, -·'no 

beneficia a los asalariados y explota_dos~-- ·sino· que, 

únicamente amortigua 1os efectos devastadores. de la:-

depaupcri7.~ci6n" !4 

Definitivamente. lo q4e aq~i nós hemos propuesto no -

es afirmar que el Estado.·. con su actuaci6n. beneficia 

toda la sociedad por_ igual,· o que no ve i,!! 

f 1 u ido por los qrupos m.!is poderosos el terreno 

econ6mico; sino seña1ar que dicho Estado, pesar -

d<.? no pasar indiferente ante determinados interes~s 

económicos y pol tticos. para el mejor desempeño de -

la funci6n política ha adquirido una autonom!a relativa -

respecto de la sociedad dividida en clases con intereses eco~ 

micos divergentes y• en todo caso. está en posibilidades de 
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limitar cualquier poder clasista. Lo que aquí ~e. debate es 

la caracterización· que del Est.ldo hácen Ornar Guerrero y Uv~: 

lle Derrones, presentándolo como un instrumento de la clase 

dominante que no s6lo representa cabalmente sus intereses, 

además se aboca a- -golpear a la clase dominada totalmente- iE_ 

defensa ante dicho poder. Por ello. retomaremos el análi--

sis de Poulantz.as acecca de la celación d(!l Estado con L.:ss 

clases sociales. 

En alusi6n ul c.:irScter ambivalente del Est..1do capitali.§. 

ta, Poulantzas sostiene que dicho Estado en la práctica real 

garantiza ciertos intereses económicos de los qrupos domina-

dos, Lo cual pudiera considerarse en oposición a los intcre-

ses económicos de los grupos dominantes, y que de hecho re-­

sultan contradictorios para este qrupo; pero solo ~n el CO!,. 

to plazo sucede asr, pues ello contribuye a la conservaci~n 

del poder politice en el larqo plazo: esto es, las concesi5!. 

n~s que realiza el Estado son menores en comparación con el 

costo político que significarla no hacerlo. 

Ademds, el mismo Poulant.zas afirma que tal rasgo, de -· 

salvaguarda de ciertos intereses económicos de sectores pop!:!. 

lares, es una clara muestra del papel hegemónico del Estado 

en la concentraci6n del poder politice; siendo factible con 

ello la limitación de cualquier poder polttico que algWla 
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clase -incluyendo la dominante- aspir~ra aº detentar. ya sea r 
como par-te--de"_t_pOdcr diú- Estado o por encima de-éste. La si 

qui~ntc consideraci6n ilustr·a claramente lo que se ·intenta 

rcs.1ltar: •esto, sin embargo, siqnific,a simplemente que el 

Un-iñstrumcnto de clase,-que-es el Estado de-:-

un.1 sociedad dividida en claScs"; 15 

La i:eferencia a Poulantzas conviene concluirld con Una 

cita más acerca de su noción del Estado capitalista, en re-

lación con los intereses de clase. "Al represm1ta1:" el int.!_! 

rí?s general de un conjunto Odcional-popular no constituye, 

pu~s. unu simple mixificación embustera, en el sentido de -

que ese Estado puede efectivamente satisfacer, dentro de --

esos Límites, ciertos intereses económicos de ciertas cla--

ses dominadas; más aún: que puede h.J.ccr lo sin que, no obs-­

Ljnte, sea afectado su poder polí.tico" 16 

Es entonces, por un lado, la autonomía política del E~ 

tado capitalista y, por otro lado, su carácter ambivalente 

lo que hace posible que ese Estado pueda implementar verda-

deramentc una política social cuyo beneficio alcance a los 

grupos más ale]ados del poder económico que concentra una 

pequeña minoría; además, cstS en condiciones de .atacar ese 

poder económico sin que ello signifique una amenaza a su --

propio poder pol!tico. 
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Lo hiista' aquI expUesto acerca de la relación entre el 

Estado_ y ias clases sociales que nos ocupa, permitirá opo­

nernos a la afirmación que ·al respecto hace Omar Guerrero: 

•La administración pública es una institución del Estado -

que. c_omo centro de poder participa en la organización y el 

c1crcicio de las clases dominantes. Como tal, la adminisu-~ 

ción pública es la administración del Estado, una institu-

ci6n de clase: crea y reproduce las condiciones de ld pro­

duc..:.ión cap1tal1sta• 17 

11.:i quedado de manifiesto que lus clases sociales luchan 

entre si por intereses opuestos en extremo, entablando un.1 

lucha en la que ninguna cederá terreno y por eso ld ncces!_ 

dad de la intcrvenci6n del Estado, a fin de reducir esa l~ 

cha a lo económico. Pero si se acepta que la administra-

ción pública es una inst1tución al servicio de la clase do-

minantc, se anularía toda posibilidad de que ella atendiera 

necesidades públicas de la sociedad en su conjunto y, en --. 

cuanto centro de poder, hundiría aGn más a las clases dom,! 

nadas antes que conducir dentro del orden social la lucha 

económica de clases. Además, con esa actitud provocaría la 

desaparición del capitalismo al arruinar a la clase trabaj!!_ 

dora. 

Por Gltimo, para reafirmar nuestro pronunciamiento --
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en contra de la idea de dualidad política-administrac1ón 

que sostiene el doctor Ornar Guerrero, que en realidad es 

un monismo político-administrativo, sostenemos que es el E~ 

tado quien -al apropiarse de la administración-, 1.1 usa co-

mo complemento del dominio poli'..tico .. Esto determina que la-

función administrativa concebida en relación con la con. 

tienda poU:tica que el Estado requla; convirtiéndose, ento.!! 

ces, en un problema de la lucha polit.ica. 

1'dmpoco se trata de una concesión a título gratuito --

p.u:cc.:c cntt:?nderlo EJuardo Andrade; quien señula que -

el Est.ildo, por di versas formas polí.ticas, promueve la dis--

tribuci6n de la riqueza con el fin de incrementar las 

die iones de bienestar social 18 . Ello es part.e del juego P2 

lit.ico que el Estada regula. 

J. La eficacia administrativa y su limite. 

El estudio del Estado en su papel de instrumento de el~ 

se, en los t.érminos en que Ornar Guerrero lo concibe, fa.vare-

ce nuestra exposicl.ón acerca de la eficacia de la Administr~ 

ci6n Pública; pues es claro que para Guerrero la administra-

ción es ineficaz justamente porque es el instrurnent.o de la 

clase dominante, misma que la manipula hacia la defensa de -

sus propios intereses a fin de continuar su dominio sobre la 

clase trabajadora o asalariada. 
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A trav,és del análisis de autores como Ralph Miliband, 

N~c~s._P(n.il~.n-tzá·~- _Y ~-~~u_ardo Andrade ha sido posible-hacer ·r~ 

fe_renc~a al _Estado capitalista y su administración en térml 

nos de una autonomia relativa, respecto de la sociedad ci­

. vil dividida en· clases sociales con intereses económicos di 

verqenf.es. Sobre estas bases, nosotros sostenemos que t!l 

Estado -como instituto de dominación le9itima que dispone 

de ld hdministraci6n Pfiblica-. está lldmado a rcqular y~ 

servar el orden social vigente. esto nos lleva a buscar la 

eficacia del Est..:ido y de la Administración Pública en la 

eficacia del diseño de la política y en la actividad a tra-

vés de la cual se opera y realiza esa política encaminada a 

conservar el orden social. 

Aún dentro de la insistencia de Omar Guerrero por 

la Administración l'Qblica el instrumento al servicio de 

los intereses de la cl.-ise dominante, para que ésta mantenga 

su hegemonia en la sociedad; se puede pcns.:i.r en la posibil.!_ 

d.-id de que ella realmente eficaz ya que ha cumplido con' 

dicho propósito: de no suceder así. clase dominante, 

través de su Est..'.ldo, ya habria adoptado un nuevo instrumen-

to que cumpliera con esa finalidad. 

A nuestro ju.icio, en la teoria del doctor Ornar Guerre-

ro se observa una incoherencia interna en la medida que 

se ubica en una corriente de corte marxista; adem:is de 
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incoherencia externa. La incoherencia intcr-na queda de m.! 

ni fiesta cuando dice que ld Administración POblica del Est!!_ 

do r.apitalista na.ce del antagonismo de clase, y dicho Esta-

do ve en ella el vehiculo a través del cual ejerce C!l domi-

nio de lil clase dominante. As imi:.;mo señal a que los problc-

que el capitalismo engendra por ser le inherentes 

la Adminisl.raci6n Pública-, no tienen solución alguna y 

son solo paliables: dt~ aht que la Administraci6n Pública 

queda condenada a la ineficacia19 • 

En primer log<l.r, C•"lbe señalar que l.J domirMción no la 

ejerce -la admini9tración sino el Estado, a través del e)cr-

cicio del poder polttico; y por definición es eficaz en la 

dominación pese al conflicto. En segundo lugar, el Estado 

no- puede evitar que el sistema capitalista. con las relaci.2 

nes sociales de producción que establecc1 propicie riqueza 

y" pob_re-za; en_ cambio, puede remediar los s1ntomas que ello 

produce. a fin de evitar que el orden social Vl.gent.e se Pº!!. 

qa en riesgo. 

Entonces y reiterando que las necesidades sociales ---

siempre rebasan las posibilidades reales de su soluci6n 1 el 

Estado -a trdvés de la Administración Pública-, lleva a C,! 

bo la redistribución del ingreso pero sin ir más allá del -

desarrollo económico¡ rebasar este hecho implica penetrar -

en el terreno del populismo. 
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Retomando la última afirmación de Ornar Guerrero que di~ 

cutimos por el momento, tenemos que dicha afirmación nos 

aporta elementos para pensar que la Administración Pública -

es eficaz; desde luego, solo a juicio de él. Efectivamente, 

si la administraci6n nace con el propósito de ejercer el do­

minio de la clase .dominante en la sociedad capitalista, en -

tonces no hay duda que ella es eficaz; pues ese ord~n de do­

minaci6n se ha conservado. 

Por otro lado, también sostiene que los problemas que -

el Cdpital.ismo enqendra no se pueden solucionar; éstos son -

solo paliablcs; su solución impli.car!a acabar con el orden -

social de dominación. De ahí que, en nuestra op1nJ.Ón, si la 

Administraci6n Pública cumple cabalmente con esos paliativos, 

es eficaz. 
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.:i) Los intereses del Estado. 

De acuerdo con Ornar Guerrero, el hecho de qu~ -el Esta-

do representa los intereses de l.:i clase dominante determina-

que la administr-aci6n pública. sea ineficaz. Al respecto di-

"el Estado capit.alistci, como Estado de clase. gobierna -

en beneficio de las clases explotadoras; su posición respecto 

a las clases explotadas siempre serc'.i tutelar. es decir, como 

un p.'.lliativo dE:: la miseria y de los mdles sociales que prod_!! 

ce• 20 _ Sin embargo, nosotros consideramos que el Estado, p~ 

ra eJercet" eficuzmeute el dom1niu político, se separa rt.?lati 

vam1?-nte del interés de clase: asimismo, el concepto tutela -

no es juridicamcnte aplicable a la realidad pol!tica que an.!_ 

!izamos. 

El argumento de Guerrero versa en relaci6n con la mis~ 

ria del capitalismo, siendo ésta el principal obstáculo que 

encuentra la administraci6n y, 1o más grave, es que niJ puede 

solucionarla el Estado ya que, afirma, es la base que suste!!_ 

ta al capitalismo, al Estado y a la administraci6n. Las 

laciones de explotación que genera el capitalismo son, a la-

vez, su rasgo distintivo y el md.s fuerte obstáculo para la -

eficacia de la administración; haciéndola incompetente. 

En el pensamiento de Ornar Guerrero, no cabe ninguna P:Q. 

sibilidad de autonomía del Estado porque, dice, al entrar 
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contacto con la sociedad civil encuentra un fuP.111? obstáculo 

en las condiciones privadas de"- la- vida de esa sociedad; o 

seJ., en la propiedad privada de los medios de producci6n. 

De ahí que e1 Estado sea reducido _a un mero inst..rumcnto de 

clase, obstaculizado también para ejercer realmente la fun-

ción poU'..tica sobre la sociedad; de esta manera, su admini§_ 

tración encuentra las mismas limitaciones, lo que la or:illa 

hacia la ineficacia. 

Así., Ornar Guerrero condena d los explotados a conti-- · 

nuar hundidos en l.:i miseria al seOalar que, mientras .preva­

lezcan las condiciones capitalistas de produccÍ.6n, -el--Esta­

do y su administración jam5s podr.án resolvt;?r los, ~·~~b.l~·ma~ 
sociales de los asalariados, dado que las razones'_,P?l!tic~s 

de la clase dominante así lo sugieren. 

b) La administración de los problemas sociales~ 

Del mismo modo en que condena a seguir en la' miseria a ; 

los asalariados, Guerrero condena a la administración a la 

impotencia y, en consecuencia, queda etiquetada como la ad-

ministración del pauperismo, de los problemas sociales, de 

ser solo un paliativo de estos: 

•Es el pauperismo el límite de toda administraci6n p<i-



130 

blica tutelar y de servicio, porque es el pauperismo el re­

sultado ae ·las relaciones. de producción impcr.:intes, -de ias 

r~lJciones entre el capital y el trabajo .. La administraci6n 

pública rCspoñsabÍlizada de abolir el pauperismo, al no lo­

grar su cometido, se convierte, por inercia , en la admini.;! 

tración del Pauperismo" 2 ~ 

En realidad, la administración pública no tiene ninguna 

respom~abilidad tendiente a abolir el pauperismo, pues el 

mismo GUerrero sostiene que l'J conviene al capitalismo h!!, 

cet·lo porque ello signiticaria Lermin.:u.· con el trdbajo asa!!!_. 

ri.:ac.Io, que permite la cxplot.-.ci6n; si~o t1sta t!l :;estén del 

sistema capitalista. Por esto el papel asignado a la Admi-­

nistraci6n Pública es el de administradora de los problemas 

sociales, paliándolos a fin de mantenerlos dentro de los l.1-

mites que las condiciones del capitalismo imponen. 

El siguiente pasaje de su texto es una clara muestra de 

lo que para Ornar Guerrero es la Administraci6n Pública como 

administradora de los problemas sociales: 

•con la administración pública los problemas sociales 

pasan a ser una institución nacional, que son administrados 

y mantenidos dentro de limites tolerables del conflicto de 

clases. Los problemas sociales, como institución nacional, 
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entran al engranaje de las-· rutinas administrativas y 11~ 

gan a convertir en bandera de gobernantes y partidos po1ít.! 

cos• 22 

Sin embargo,. nosotros ·inscribiremos- nuestra exposición 

acerca de la eficacia de la Administraci6n Pública precisa­

mente en cuanto está. en posibilidad de buscar solución a -­

los principale-s problemas que la sociedad capitalista cnge!! 

dra; en relación con la existencia de clases sociales 

intereses econ6micos,. politicos, culturales .e id~ol6qicos -

opuestos. 

La separación del Estado y la Administr.~ción; Pública, 

respecto de las clases sociales, que los lleva a ubicarse -. ____ , .. ,,. ·., 

cia de la administración para el control politiCo del Esta-

do sobre la sociedad, al ir solucionando las principales-n~ 

Cie!iidades que los hombres experimentan y que su libre part.! 

cipaci6n en la sociedad civil no alcanza a satisfacer. 

Las sociedades capitalistas se apoyan en la institución. 

denominada Administraci6n PGblica para efectos de atender -

demandas de todos los grupos que la conforman, pero, sobre 

todo, donde m.1.s se reflejan esos beneficios en el proce-

so de legitimación de los Estados, que ante la complejidad 

que impone el desarrollo van adaptando su aparato administr!! 

tivo a fin de ir cubriendo las nuevas exigencias. 



132 

r.a Administr.:sci6n PGblica. como parte de la función po­

lítica global .que monopoliza el Estado capitalista~ obliga -

pues, ..i que su eficacia sea medida no solo por la solución 

que de a las demandas soci.ales. sino .:tdemás por el qrddo '·m 

que contribuye a la realización de lcl función polít.ica del 

Est.1do, como factor de cohesión social de una formación so-

cic'll dada. 

Conviene reiterar que la Administración pública no pue-

<le actuar con independencia del Estado y el qobierno de cua!. 

quier sociedad; 1~n cambio, si puede decirse qun la misma ~ 

autonomía que guat'da el Est.'ldo respecto <le la sociedad ci.--

vil dividida en clases le corresponde a ella; es, entonces, 

una institución del Estado y su área de competencia es esta-

blccida por él. Ya que el Estado se ha -propuesto la organi­

zación política de la sociedad, evitando una lucha frontal 

entre grupos opuestos; la Administración PQblica actaa sobre 

la sociedad no en forma autónoma respecto d..el Estado, sino -

guiada por la ltnea que este fija para el desenvolvimiento de 

todas sus instituciones. 

Lo asentado en el- p.1rrafo Precl· dente nos lleva a seña--

lar que, a diferencia de_ la adffiin.ist;.raci6n de empresas, la 

Ac!ministraci6n· pGblica ~º. p~ede_:_ser. evaluada como institu-­

ci6n indep~ndie~te. Su evaluaCi6n habr.S. de darse en térmi-
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10s· --

conflictos .y pr,oblemas. Spcialcs·. <·· Eñ _-la: m_e.~.id~ !7"'-.qu(!: ello su-: 

- c(;aa a~Í~-:.'e~~"t~~~~~;_:í~~ Po~Sib'tfid~d- dC----s·o-stener- -q~~--~.--d-~'~s--- :.·san· 

eticaces· en··aicha •t~rea>·-
,_ 
:· -, ' . ~ , 

oe ia·-~·riatUFa1e~a: poii:tJ .. ca de 1a- adm1~1str.3.c16n pab1ica se·-

d~~Pre~d~ .:I~~- d¿lú:~. ~ii-~áctcr que el propiO- Estado Pos.-!é, fo qUe 

supone ·resPonsiibilidad social y responsabilidad politica; en--

centrándose ambas plenamente intt?qradas en una relación dual,. 

suplementaria. A través de la administración, dpropiada por 

e.l Estado, debe procur.:ar que los individuos micmb1·os de la SQ. 

ciedad puedan satisfacer necesidades de alimentaci6n, vivienda, 

educacil5n, empleo, recrcaci6n, etc., todo ello cnc<Jminado a a! 

canzar cierto bienestar que nutra el consenso social l!n el or-

den. Y en este sentido, en la medida que los sectores menos 

favorecidos en la lucha del mercado vayan arribando u estos b~ 

neficios, las posibilidades de que se manifiesten 1nconformid_!! 

des que se traduzcan en conflictos que pongan en pcl igro la --

cohesi6n social disminuyen. El Estado reafirma asi su efica-: 

cia pol1tica al satisfacer directa o indirectamente las nccesJ: 

dades pGblicas y poder, por esa v{a, conservarse como institu-. 

to de dominación. 

El esfuerzo de todo Estado, a travli:s de la administr!!_ 

ci6n pública se dirige a atender, hasta donde los recursos 

de que dispone se lo permiten, los sectores más desprott?g.!. 
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dos en la sociedad c_ivil._ aunque no siempre lo logre en· su t~ 

talidad. Pero,- la tan discutida eficacia de-su administra -

ción se logra no tanto porque solucione en su totalidad los­

problemas que la sociedad plantea, sino porque el grado en -

que lo logra es mCiyor en co1nparaci6n con los vacios de su ac­

ción y por lo cual, no constituyen una amenaza al sistema pe 

l(tico¡ es decir, puede el Estado ir buscando paulati~amentc 

la mejor solu1.::ión con base a los planes y programas de desa­

rrollo que implemente. 

Así 1 la pfic .. 1cia. de La Administración Pública del Esta­

do capi..t.:i.lista debe ser vista en virtud de los resultados -­

que dicho Est.ado obtiene de ella, en cuanto institución pal! 

tica destinada a contribuir al orden de la sociedad y la lc­

qitirnación d~ todo sistem..s político apoyado en un Estado po­

lítico autónomo respecto de la sociedad civil. No es, 

Ornar Gucrret"o sug.iere, la Administ.raci6n Pública solo instr,!! 

mento de dominación -y menos aún un instrumento en poder de 

und clase para realizar sus intereses polit.icos y econ6micos 

a costa de los que otra clase pueda aspirar-, pues para ha -

cer realidad la cohesión soc.ial de toda formaci.ón social 

solo domina. tambi.én atiende necesidades de la sociedad. Si 

solo dominara presencia.riamos en el Estado, como atinada.men­

te señala el profesor Escobar, únicamente al ejército. 

Igualmente, los límites de la acción administrativa 
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-así como de su eficacia- estarán dados por el propio Est~ 

do; es decir, es éste quien otcrgar.l mayores o menores facu! 

tades a esta institución administ_rativa e!" el p_apel po~_íti-­

co qlobal de orqanización de la sociedad. Su responsabilidad 

es con la socied.Jd, según desprende de 1'1 re_spnnsabi lidad 

del Estado; entonces, su eficacia no p~ede concebirse al ma.E 

qen de la eficacia del Estado capitdlista_.como (cJctor de -­

cohesión social. 
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III .·--Plarieación y--A.dmiilistraci6n ·pGblica. 

En 1'1 actualidad no hay en el mundo capitalista socie­

dad alguna que no realice planeación, adquiriendo auge mayor 

a part~r de la imperiosa necesidad de reconstruir el mundo -

después de los CfCCtOS devastadores de lii segunda lJUCCt".l mU.!} 

dial, en que se da esa nueva forma de emprender, en princi-­

pio, lil rcconst:rucci6n de l,"1 economía; observándose también­

cste esfuerzo en todos los sentidos del desarrollo social, -

esto e~. en el pLlnO politico, ideolóq1co, soci<1l y cult.ural, 

adcmtis del económico. 

Tal y como el profesor Escobar lo planteaba en la cát!! 

dra de Teort.a de la Administraci6n ~ública, en principio cl­

término planificación di6 lugar a un conflicto de carácter -

ideol6gico, en -cuya base se encontraban dos modos de produc­

ción emergentes: capitalismo y socialismo. llabta quienes -­

sostenían que en el mundo capitalista lo indicado era usar -

el término planeaci6n, en tanto que el término planificación 

era más propio del mundo socialista: aún más, que la planca­

ci6n solo era obligatoria para el gobierno, no ast para el -

resto de la sociedad, la que podía regirse por el sistema de 

libre mercado con reglas especificas para el intercambio. F.!! 

tonces, la planificación adquiria un carácter imperativo p~ 

ra toda la sociedad, reclamando la cooperaci6n tanto del go­

bierno como de ella; es una sociedad centralmente planificada. 
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En todo caso, igualmente·se puede hablar de planeaci6n 

los patses capitalistas como en aquellos en que aún sub­

sisten rasgos socialistas. En los primeros, la planeaci6n 

adquiere el carácter de indicativa, puC?s los planes son obll 

gatorios para el gobierno y s6lo indican o establ'!ccn cier-

tas pautas para el intercambio de mercado; los plones 

los patscs todavía sociali~tas, sin embargo, han dCJado du -

ser estrictos para la observancia de toda Ja sociedad, ya -

que hoy en dta se presentan inquir.tu<les por ir 1 iherando P.1 

libre intercambio de mercadas. Pese a l.i.s 1 imitan tes de 

aplicación en unos y otros paises, en su momento florcci~ 

ron importantes modelos de plancaci6n que ayudaron a la 

reactivaci6n de sus economtas; podemos destacar los siguie!! 

tes: la Planificaci6n del swcederzee, la Autoridad del va--

lle del Tennessee, el Plan Marshall, la Planificación Franc~ 

sa, la Planificaci6n Soviética. la Planificación China, la 

Planificaci6n Yugoslava, entre otros.2 3 

Lo que noS proponemos señalar con los ejemplos citado7 

es el papel relevante que la planeaci6n juega, en primer l!! 

gar, en la Administración Pública y, en segundo lugar, 

el desarrollo económico y social de toda una sociedad. En 

las sociedades capitalistas desarrolladas, as! como en aqu~ 

llas consideradas como en vtas de desarrollo, la actividad 

administrativa rige conforme a los grandes planes y pro-

gramas que los gobiernos establecen como prioritarios a al-
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canzar; ello ,co9 !!l_ pr~-~6sito de- raCiona.~izar sus recursos -

en beneficio de la .. _efi,cac;C! .. ad~~ftis_tra_tiva, as! .com<;>_ del._ 

desarrollo dC- i'i'cs-oci'cd~ci:· 

La planeaci6n -_es,: entonces, inherente a la Administra-­

ción PúbliCa~-· necesaria en cualquier orqanizaci6n humana y, -

entre -ellas, pal'.'a la socied<td como la gran organizaci6n so--

cial, destinataria finill dc la tarea dP. toda l\dministraci6n 

del Estado. Este car:icter inherente constituye, además, uno 

de los seis principios que Gonzalo Martncr .:idjudica a la --

planeación; lo:; otros son el de r<lcionalida.d, ~~1 de prcvisifu, 

el d(~ univui·salidad, el de unidad y el de continuidad: el -

mismo Martncr nos dice lo siguiente en relac.ión con la planr...a-

ci6n: 

"La idea central de la planeaci6n es la de racionalidad. 

Este principio supone que, d.ida lil multitud ae- posibilidades 

de acci6n de los hombres, del gobierno, de las ernpresas y dt! 

las familias, es necesario elegir "'racional.mente" qué altern~ 

tivas son mejores para la realización de los valores finales 

que sustenten dichos hombres, familias, gobiernos o empresas. 

Planificar implica, entonces, reducir el número de alternat.!:_ 

vas que presentan a la acción a unas pocas, cornpnt:.ibles -

con los medios disponibles". 24 

Es evidente que la idea de pl.anear en Martner está ene~ 

minada a obtener el máximo de racionalización en los result~ 
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dos de la actividad humana, pues cónsidera que su práctica -

es indispensable en todos los niveles de la org.:inizaci6n hu­

mana, según se desprende del principio de inherencia.. Noso­

tros retendremos solamente la planeaci6n del gobierno, el -­

cual ante la variedad de posibilidades que se lt."! presentan -

para la organizaci6n pol!tica de la sociedad, cstd obligado 

a elegir la mt!jor alternativ.i, la que mc'is se corresponda.con 

su realidad: la disponibilidad de los recursos. La elec -­

ci6n que haga ser..1 canalizada a través del pldn de gobierno, 

dl que dirigir.i todos sus recursos, su administración y su -

funci6n política global para la sociedad. 

El dpcgo al plan, por parte del gobierno, le permi tirc'i 

saber en qué medida va alcanzando los objetivos y metas que­

csc plan resume; pero, sobre todo, en qué grado está contri­

buyendo la realización del plan a la tarea principal del Es-

tado en papel de factor de cohesión social de una forma -

ci6n social. Pero la import:ancia de la planeac16n emprendi­

da por todo Estado no radica exclusivamente en las tareas _..., 

qu~ éste asume, sino en la participaci6n que obtiene de par­

te de la sociedad civil para la consecución del plan o pla ":" 

nes fijados; es decir, el Estado como factor de cohesi6n so­

cial, a través de la función política. global, no sólo cumple 

con esta tarea al proveer de servicios pGblicos a la sacie -

dad, sino que también lo hace al regular la actividad­

de los particulares o concesionlindoles, sean éstos empresas 
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o individuos, la satisfacción de aquellas necesidades que 

han sido declaradas p~bl.icas y _q~f:! -d.icho Estado ñ? puede o 

Esta reflex_ión-·alude,_~-al. hecho de_ que la 

/\dministr:-ación PúbliCa satis(a.ce directa o indi.rectamentc -

las necesidades. 

La planeación del- gobierno, !iegt:in se ·ha visto, no_ se·-· 

limita a fijar los parámetros de acci6n de la Administl'!!_ 

ci.ón Pública; su nivel de influencia es a ta1·9rado extenso 

que no hay sector de la sociedad que no 'sea participe dn 

los planc~ y programas de cualquier gobierno. L:s, pues, el 

elwncnlo fundamental para la actividad administrativa en 

doble caracteristica de satisfactora de las necesidades pú-

blicas: directa o indirectamente. 

1. l~a~ia la eficacia de la íunci6n 'administrativa. 

A partir de la de finici6n que de Administración PGbli-

ca se ha hecho como parte de la función del Estado, señala!! 

do además que su eficacia s6lo puede entenderse en términos 

de la función global del Estado; us obvio que el establecí-

miento de planes y programas, por parte del gobierno, para 

guiar su acción t.iene como finalidad facilitar la tarea del 

Estado y• en este sentido, consecuentemente se está favore-

ciendo la tarea administrativa al quedar claramente establ~ 

cidas las prioridades de la Administraci6n Pública en la s2 

luci6n de las necesidades públicas. 



Hl 

La actividad de la Administración Pública, como toda as 

tividad humana, es tanto más eficaz cuanto mejor conocimien-

to se tenga acerca del obJcto preciso sobre el que hubrá de 

recaer su acci6n. Independientemente de quu la Administra--

ci6n Pública se conciba con o sin Estado, tanto éste corno --

el la tendrSn mayores posibi 1 idadcs de obtener buenos Cl!Sult~ 

dos si cuentan con una .idecuudd planeaci6n; dunquc su cxis--

tencia no es una qarantía, ya que en el 1uego politice inter 

vienen múltiples factores que pueden conducir a C"Csultados -

disLintos a los planeados. 

Pero ya hemos insistido que la Administración Pública -

instituci6n independiente del Estado -por _lo. menos 

no sucede así bajo las circunstancias en que se con'cibe al -

Estado capitalista-, sin que por ello pueda reduc!rsele a 

instrumento de dominio en manos del Estado y, m<Jnos aún, 

manos de alguna clase o grupo social. La Administraci6n Pú-

blica, al igual que las otras instituciones- del Estado, 

eficaz porque cumple, desde la 6ptica del gobierno, con el .:. 

papel que le es asignado en relaci6n con la sociedad: pa-

pel que no puede entenderse independientemente de la exis- .... 

tencia de la función pol!tica global del Estado, sino como -

parte de ella. 

La planeaci6n en los términos en que aquí se ha sosten,!. 

do, se constituye en uno de los principales elementos con--
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que cuenta el Estado para llevar -a---cabo :la oigiin.izáCi6n poli 

tica de_ la sociedad. En la actualidád,' -~e_i~-~-~jci--~_~clo· de_ la -· 
,- -- -·· .. --

planeac i6n es una realidad en el dE!Sarr~lÍ~· :·y ':~~olü.~-i6n de -

la civil izaci6n humana. 



LA REFORllA DEL ESTADO Y DE LA ADlllHISTRACION PUBLICA 



I.- La reforma de la AdministraCión P6blica, 

la reforma del Estado. 
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través· de 

Si bien· el-· Estado ,ha cumplido c;abalmcnte con- la ejecu­

ción de la_ función pol1ticd, .ello no ha sido tarea fácil ni 

mucho menos. En el centro de esta tarea ha tenido que sor­

tear diversos obstáculos. a raz6n de la existencia de divcr. 

sas fuerzas sociales, que al ser representadas por actores 

pol1ticos, éstos protagonizan una luchd permanente por CO!! 

trolar o capturar el poder <lcl Estado y asi establecer un -

nuevo orden social; a su vez, el ~stado, permanentemente, --

realiza accionf!S tendient.es a la cons~rvación del monopolio 

d~l poder politice, ejerciendo cuando 

lencia legitima. Esta lucha propicia 

necesario la vio-

constante redefi-

nici6n pol!tica de lo pCiblico y lo privado. 

Desde la perspectiva de Nicos Poulantzas, los obst:i.cu­

los que ha enfrentado el Estado en su misión de factor de -

cohesión social. le han provocado una crisis a csu sistema 

estatal; que no es m.§.s que una crisis politica, teni.tmdo c2 

mo principal elemento la crisis ideológica. El mismo Pou-

lant:z.as al referirse a la ideologia esta contemplando las -

costumbres y, general, el modo de vida de la formación -

social de que se trate. Pero en términos del sistema pal.!_ 

tico en conjunto, según el autor, la maxima 

presi6n de esta crisis es la pérdida de legitimidad ante 
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la tiOCiedad civil. l 

Al itbundar ~cerca de la cr~sis ideológic.:i de'l Estado, -

Poul.antzas soStiene lo siguiente: ~se refleja en -1.a; C"Uptura_ 

del lazo que existe entre ese Estado -como expresi6n,del in­

terés qeneral.-, y- la leqitim.:i.ción de sus· políticas por el _­

sistema democrático l 1 ibert:ad de cxpres ión, 1 ibertad de _aso""'.' 

ciaci6n,_ libCJ:tad de manifestación) .. 2. 

Del análisis de ld crisis del Est.ado planleada por Ni-

cos Poulatz.as,- se puede rescatar una aportación interesante 

para el propósito de este capitulo; i.lustral'." la posiblidad 

de una reforma del Estada, que contemple la moderniz.aci6n a2 

ininistrativa.. Por ello deswcarros su planteamiento en el sent!, 

do de que esa crisis del Estado motiva la oposición de dos -

concepciones tendientes d Lograr la trans formaci6n del Esta-

do, de sus relaciones sociales. Se trata, en primer término, 

de la concepción re formistd y, en sequndo lugar- de -la -conceE 

ción revolucionaria. 

Por su parte Ralph Milliband, al aborddr la necesidad -

de reforma del Estado, :;ostiene que esta es una de las alte.f. 

nativas con que cuenta el Estado para hacer frente a la pre-

si6n que los hombres le dirigen a fin de obtener respuesta -

satisfactoria a sus demandas: la otra opción es la aplicaci-

6n real de la fuerza, es decir, la reprcsión3. Sin embargo, 
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consideramos que este planteamiento no es del todo acertado 

en la medida -en· ciue no considera ei- hecho -de ·que los-. ··tiom-­

res __ presionan también.-en otras in~tancias _que·-:(as-·p(idé"!_o~ -
. - -··.· -.- -_.,._ -_ 

ubicar fuera· del Estado; hacia este presiOna'n _.Sólo en cuan-

to tienen la_esperanza de encontrar una solución politi.ca -

fav_orable a· sus demandas. 

En cambio, estamos de acuerdo con Hillibl1ld cuando ad--

vierte que ningún hambre, detentador del poder estatal, Pº!! 

de mostrarse indiferente ante la pobreza,. la desocupaci6n,-

la insuficiencia en la educaci6n o los escasos servicios -

de bienestar, qu11 a.quejan a su sociedad y sin que se incli-

por algún proceso reformista a fin de subsanar las más -

elementales demandas3. Pero aqregaríamos que esto sucede 

s6lo en cuanto el objetivo es conservar ese poder. 

La idea de crisis del Estddo -asr. como su imperiosa -

necesidad de sobrevivencia-, también está presente en el 

análisis de David Easton, en forma dmplia aunque bajo mat.!_," 

ces diferentes. Por ejemplo, de entrada, él prefiere uti-

lizar el término sistema político en lugar del de Estado, 

por considerar que aquél tiene un mayor alcance politico, 

e incluso contiene al mismo Estado~ 

La funci6n primordial del sistema politice es la asig­

naci6n autoritaria de valores sobre la sociedad, difere!! 
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ciándose asr. de los dcm:ís sistemas que participan en ella. 

Sin embargo, el sistema político "no establece asignaciones 

autoritarias con raspectq .:a todos los aspectou de lit convi-

vencia ni a todas las d1ferencias que surgen. El hecho fu.!! 

damcntal con que se enfrentan todas l<.ts sociedades es la e!!_ 

cascz. de d l9unas cosds v.:ilor.:ad.:1::;, o:¡ue producen j nev l.t.able-­

ment:c disputas sobre su asignaci6n .. 4• 

En virtud de lo anterior puede dfirmarse que e.l Estado 

no dispone de abundantes recursos, que puedan satisfacer t2 

das las demandas dr: l_a sociedad; hecho que Jetermlna que su 

acción sed discriminatoria al ir fiJJndo prioridades. 

A diferencid de Ralph Milliband, David Easton tiene --

presente el hecho dl! que los hombres no di1·ic1en al Estado -

todas sus demandas; sino sólo aquellas que no pueden resol-

verse en la instancia social arigin.Jria. y que al ser diri-

gidas al Sistema hay posibilidildes de ser resuelta~ favora-

blemente. Pero señala que ant~ la incapacidad para resolver 

todas las demandas que le son planteadas. dicho sistema po-

lítico puede entrar en cr.Lsis lo que paru EJston significa 

que el sistemJ politice se encuentra baJO "t1msi6n". Esta 

tensión se caracteriza por !el cxistenci.a de pP.rturbaciones 

en l;!l funcionami.ento del sistema, mismas que (según Easton) 

bien pueden provenir de la propia estructura del siste--

ma. así como también del medio ambiente que lerodea, a cons!! 
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cuencia- de las presiones ,constantes, _cotidiaOas, de ·la 

vida poU'.tica de _ los miembros una yez que : advierten 

que dicho sistema politico no satisface,. plenamente sus 

espectativas. ~l desaparecer i:as-_ ~~es:tra~ de- apoyo al 
. .· 

sistema, surgen fuertes presiónes que_: L~é-Van-·_-,- - _la tcn--

si6n. 

Ahora bien, el Estddo_ puede 'responder de: dos modos 

a la tcnsi6n provocada por el cambio en el volumen y divers_! 

dad de las demandas; en primer lugar. contempla East.on, 

la extinción del sistema. Esto sucede cuando es rebasado -

por las demandas y sucumbe siendo absorbida por otro tipo de 

sociedad. Por otro lado, está la adaptación los 

cambios mediante estructuras politicas modernas, dentro -

de las que Easton resalta a los Partidos, las Legislatu--

ras, la burocracia raciona.lizada y la direcci6n gene-

ralizada. 

Desde luego que el sistema politice descarta el prLmer 

modo de enfrentar la tensión: o por lo menos, luchará ha~ 

ta donde le sea posible a fin de conservar su hegemonía. En 

este sentido, es útil rescatar los siguientes renglones 

del autor: "'Lo exclusivo de los sistemas políticos es la e~ 

pacidad de transformarse a st mismos y de transformar sus m~ 

tas, sus usos y la propia estructura de su organizaci6n in­

terna". 5 
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La reflexión, acerca de esta capac1dad de trclnsforma--

ci6n de los sistemas políticos,. nos lleva a pensar en t.érm.!, 

nos de lo que en la actualidad está tan de moda y que se dg_ 

nomina como la Reforma del Estado, es decir, el Estado para 

mantener su dominio necesita c.1mbiar de foi·ma, present..:tr una 

cara diferente; sin que esto implique, necesariamente, re10U_!! 

ciar a su objetl.vo original o el modificar radicalmentt:! su -

estructura interna. 

01~ acuerdo con ul clutor_que an<l.li:z~1mos, el sistema pa­

ra sobrcviv.ir, y si las autoridades con que cuenta no pue--

den dar respuesta favorable a las demandJs de la sociedad -

-que bien puede ser una o m:is, según su peso e intensidad-, 

Y con el firme prop6sito de prevenir un descontento socidl 

mayor; mostrará un gran interés por apoyarse en una nu<!va -

d!recci6n con mayor capacidad para consolidar una <!structu-

ra de gobierno que logre la uni.dad pol:íti.ca debilitada por 

la tensión~ Easton no descarta la posibJ.lJ.dad de que p.:sra 

tal fin, el sistema politico -a través de los actores pol.f 

ticos que cumplen con ld funci6n de Estado- lleve a cabo -

una transformación en estructura orgánica; es decir, en 

la manera de cumplir con la asignaci6n autoritaria de valo--

6 res . 

A lo largo de su an.!ilisis David Easton destaca el he­

cho de que el sistema pol.ttico, para superar la tensión, -

puede tambi~n recurrir al uso de la fuerza física o violencia; 
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aunque no necesariamente tenga que hacerlo para superar su 

crisis, pues generalmente una reforma ayuda a recobrar l~ l~ 

qitimidad, y asr continuar con la asignación autoritaria de 

va lores en la sociedad. 

Además, este. ra:sgo· de su an:ili.si~ pérmite· identi.ficar -

su plantea-Ínien-to con e-l de Mar. Weber- respecto aLmonopolio -

del uso de la fuerza, hacia lo cual tiende el Estado moderno. 

Basta señalar lo que dice Eliston acerca del uso de la fuerza 

para demostrar la afirmación, pues dice que el sistema polt­

tico complementa su asignaci6n autoritaria, a veces, con 

"sanciones formales por vta de instrumentos para aplicar la 

fuerza y la violencia e imponer as1 la conformidad con las -

asignaciones. Tal vez los instrumC!ntos mt'is comprensivos y p~ 

derosos que producen estas consecuencias, han sido Los dCS,!! 

rrollados en forma conjunta con el crecimiento de esa espe--

cie de sistema polt.tico societario que convinimos en llamar 

Estado. En él, ul uso legf.timo de la fuerza est:'i. exclusiva--

mente 

dad"
7 

de quienes actúan en nombre de toda la socie-

lmpltcitamente, en los autores mencionados est:S. presen-

te la idea de que una reforma del Estado supone también la -

re forma de su administraci6n; toda vez que hemos insistido 

en concebirla como parte de la funci6n pol!tica del Estado. 

Pues ambos contemplan la imperiosa necesidad de que al tener 



150 

que atender mayores demandas de la socicddd, el Estado debe 

reformar la estructura de adrnin1-strilc ión, docir, dot<l!: 

la de una mayor capacidad de respuesta. Aunqu~ tampoco se 

descarta la posibilidad de reforma de los procesos internos 

de la Jdm1nistraci6n. lcl vt::"rdadQra rcfarm.:i que se busca ª"i! 

lizar es la reforma politica, aquella que compromete la re­

forma estructural, de los 6rqanos. 

L Ornar Guerrero j' la re[orma dt!l Estado 

En Ornar guerrero se observa un tata l rompimit:mlo t;e6rl, 

en comparación con las anteriroes autores• en relaci6n -

con la posibilidad de reforma .del Est~do -1 por consi-

guientc, de la Administración Públ.ica-. Para él, es nece­

sario llevar a cabo una transformaci6n real de las estruct!:!_ 

ras del Estado, así como de las relaciones sociales de pro­

ducci6n vigentes en la sociedad civil. 

Cabe señalar GUe la particular teoria sustentada por -

el doctor Ornar Guerrero, supuestament.e apoyada en el marxi,2 

mo, no es compatible con la idea de reforma del Estado; y -

en esa medida carente de coherencia externa, adem.!is de la -

interna. 

Al respecto dice: "en Gltima isntancia, el Estado no 

reconoce a s! mismo como el or.igen de la pobreza, sino -

que suele atribuirla a uno de sus aspectos: la adninistraci6n 
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Pública. El remedio· es, por tanto. una reforma~ Sin emba.r. 

go, el Estado se reforma de conjunto, pc)rque _·una reforma 

tal significa su dbolici6n como Estado; s6lo reforma t?se as-­

pecto, la administraci6n públicas. 

Dado que el Estado, a decir del doctor Omar Guerrero, -

reconoce a sí mismo como el causante de la pobreza ex-

trema -lo cual es válido en nu~stra opinión; con la observa-

ción de que quienes mani(icstan este desconocimiento son los 

hombres detentadores del poder poli t ico que representan la 

tiqurc1 del f-;~l<ldo-; d1ch<) Est.ddn no IH;(:•.!!.iita i:ofor111arsc. En 

tndo c.1~r), y t.f.'Hh!ndo pn.>!>cntc que en l<l t\dminist.r.:ición Pú--

blica ve el instrum1..~nto del !:::st:.1do, a t.r.:ivés del cual domina 

y eJcrce la dirección adminl!.>trativ.i de la sociedad, la re--

forma debe recaer ~n ·~ste insttument.o par.1 que pueda cornba--

tir la pobreza extrema de 1.i sociedad capitalista; de esta -

manera, omit.e -faltando ~i. propio razonamiento-, la idcntl 

dad que ha.e~ de adminú:;ti::<..1.ción 'i E~t.ado. 

Entonces, el E::.tado para combatir la pobreza extrema 

del capitalismo se aboca a. la tarea de reformar su adminis--

traci6n: y como eJcmplo cita la reforma administrativa del -

Estado inglés; mism.:t que señala no fue suficiente porque su 

ejecución choc6 con intereses privados, por lo que concluye: 

"la administración pública, reformada para abolir el paupe--

rismo, tampoco pudo finalmente lelvar a cabo su cometido, --
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porque los males sociales no se resuelven reformando la admi 

nistriici"ón ·d'ei -E.Stadó~ --~ Ni 1a OOncfiCCncia ni la- adrninistra­

c_il?r:i .tu_t~1a~- ·de~ ~~}-~~~',; __ P?_r""· __ ta~~~~· -.púcde!! crr·adtcar. :ia mis!! 

ria"9. 

E~tos __ d_os_, p_la~t~aJ?ientos del doctor O!llar Guerrero nos -

ll~vai:i ·a dos reflexiones • Primera, el Estado al desconocer_ 

se como el origen de la miseria del capitalismo, no µuedc --

atribuirla tampoco a su administración -en Cllilnto .ictividad 

social que se ha apropiado-, ya que ést..i es ld ilct.ividad 

través de la cual el Est.ado, como cst.ructur<1 que enc;ar.nt.1 v.-1 

lores y es para su obJetivo, busca el consenso de lJ socic--

dad~ Asi., en cuanto la administración Vdya resolviendo aqu~ 

11.as necesidades que, además de que se hdn declarando públi-

cas, se consideran como prioritarias, el Estado estará e!!_ 

caminando a su legitimación; fortaleciéndose en t:area de 

cohesión- social. -a pesar de la dominac.ión, que por defini'-:'-

ci6n debe ser eficaz-. Pero al at:ribuir, erróneamente, a 

administraci6n la existencia de la miseria, agregando que ni 

reformada puede resolverla; no solo descart:a la posibilidad 

de reforma del Estado y de la Administración, sino que tam--

bién los condena a la ineficacia. 

La segunda reflexi6n a que da lugar, es en el sentido -

de que el doctor Ornar Guerrero cree que reforma equivale!! 

te a revolución: esto debido a que considera que con la 

reforma el Estado provoca su autodesaparici6n1 por lo que S2, 
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lo reforma la parte administrativa, pero como esto no basta 

para resolver los problemas sociales, entonces da lo mismo 

que se haga o no, lo que equiv.ile a la -doctrina ManiGuea -­

"del todo o nada". Asimismo, consideramos errónea su cree.!!. 

cia acerca de que la reforma administrativa se refiere, bá­

sicamente, 4. la reforma de los cuadros administrativos y -

no al disef,o y aplicación de 1.1 política por parte- de los -

detuntadores del poder politice. 

Pt"!ro si acepldmo~ que la administración pCiblica funci_g 

de manera ilH!fica-r., y que ni su reforma soluciona este -

prob~ema, ya habrfa desaparecido por no ser un instrumento 

eficaz para la dominación de clitse. Pero en la dctualidad 

asistimos a un procBso de reforma polttico-administratLva. 

Un rasgo característ LCO de la modernl.ZdCl.Ón políti..:a -

del Estado, es la conccsi6n hc...:ha ..i nuevos grupos sociales 

el fin de que participen en el ámbito de lo político, -

observ:indose también mdyor accrc~miento entre los ciuda~· 

danos y el gobierno, lo que permite a las primeros vincula!: 

se directamente can la solución de problemas -esto suc2. 

de, por ejemplo en México a través del Programa Nacional de 

Solidaridad (PRONA.SOL)-. Ante esta situación, se desvane­

ce la idea de Ornar Guerrero en el sentido de "que todo Es-­

tado que se comprometa en una reforma de la Administraci6n 

PGblica con el propósito de suprimir su importancia con el fin 



154 

de hacerla eficiente como relación cOn la sociedad, s~ encon-

trará ante ol obstáculo que representan l~s condic::iones' p~iv~ 

dds de la vida de la sociedad civ.il, -es decir,- la -1lropie~~d­

priv~da-de los m~dios di.! producci6n" 1º 

Convencido de qut.! lñ.. administración p-Qblica, aún re(or--

m5ndola, no resolvcr.5. l<l miseria del capitalism~, Ornar. Cuerr.!:!. 

ro sc pronuncia en favor de otro tipo de i-tifo-rina ·::.tal -y como 

H lo concibe, es decir, el paso violento de una formilci6n S<)_ 

cial el otra-. T~"ll os el c.\so rl~ la rcforrn;1 de l.:i sociedad, 

es decir, t:urmindr con la cont.radicci6n que el modo di.? produE_ 

ci6n capitJlist.u t"?nqendra entre el interés público y privado, 

superando ast. el divorcio entre el Estado y la socit.?dad. En--

tonces, a su juicio, solo la dcsaparici6n del capitalismo, e~ 

mo modo de producci6n, estar& posibilidad de dar solución 

real a los problemas sociales de la sociedad, entre ellos la 

miseria; sin embargo, La historia nos unseña que. ·tampoco el 

arribo de un nuevo modo de producción t!S garantía para acabar 

con la pobreza; basta con volvt.?r la mirada h.:icia la e~ URSS, 

donde lejos de ser resue1tos todos sus problemas fueron en a~ 

mento hasta acabar con dicha formación social. La respuesta, 

scgGn veremos en las siguientes p:iginas, posible buscarla 

en los esfuerzos de reforma, apoyados en la concert.aci6n 'pol.!. 

tica. 
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2. Algunas aportaciones para la reforma del Estado. 

A manera de respuesta al rechazo de cualquier posibili­

dad de reforma -de la adminis-traci6n -r:eall:tado por Ornar Gue­

rrero-, conviene exponer las principales aportaciones hechas 

por alqunos autores, P.ntre los que podemos dt!stacar a Marra 

del Carmen Pardo. Luis F. Aquilar Villanueva, asi como a A.P. 

Leemans quien es coordinador de la obra titulada "Cómo rt!ÍOJ:. 

mar la Adrtinistraci6n Pública". Par.a estos autort!s la refo!'., 

ma de la Administ.raci6n Pública, con!>tituye una necesidad p~ 

el mantenimiento qel E5t<1do moderno, por lo cual ella de-

be ser impulsada desde y por la propia rt!forma dl!l sistema 

politice. 

Se puede destacar que en ningún caso se hac~ rcferen--

cia a la Administración en forma aislada, es decir, como un 

instrumento que el Estado deba reformar para hacerlo eficaz. 

pero sin involucrarse en dicho proceso, y sin trastocarse a 

st mismo. De ah! que se observa consenso en ver at E!'itado 

como el único responsable de la reforma de la Administraci6rt 

Pública. contribuyendo asi a propia r'?forma y a la ~osibi 

lidad de solucionar los problemas zociales; por lo que la r~ 

forma administrativa emprendida por el Estado tiene implica-

cioncs en la actuación global de éste. Así. el Estado reforma 

aquellos órganos que considera conveniente hacerlo para cum­

plir adecuadamente con su tarea de cohesión social y aspira-

ción al r.1antenimiento del monopolio legitimo del uso de la -

fuerza. 
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Según se recuerde el análisis que hicimos de los siste-

bajo tensión, se tendr::i presente que ella puede obeducer 

a la falta de cap..tcidad pdt«J. dar respuesta <l todas lJ.s demd_!!. 

das que al sistema le dirigt? l~:i socit.!dad; como ni1v1iin sist!:_ 

ma puede reaccionar indíferentement~ a esta sil:uaci6n,. una -

medid.:i razonable puedt;? ser la reform<l du su .:iparato ~1dminis-

trati.vo,. la que involucra cambios en Jcl estructura y el pro-

ceso di:! los órganos ejecutivos pol'(tjcos. Al reopecto~ del 

texto de lt..>crn.Ut.S se recoqe lcl. siguiente <1firmaci6n: 

"Much.1s reform<JS no pucsigucn oLr-o propósito que _robus-

tecer la posición de algunos centros de poder y los respons~ 

bles o agentes de la reforma se inspit:'.:tn blisicamentc en mot! 

vos de influencia y podcr• 11 

Mientras que para Ornar Guerrero la reforma del Estado -

implicd una transformación ra_dical, o -si se-- quiere, la ci-bOl!. 

-- ción riel modo d~ producción capitalista, debido .:i que la 

forma, únicamente. de la administración no basta para la so-

luci6n eficaz de los problemas sociales: en el texto de Lec-

mans se encuentran pronunciamientos que apuntan hacia una r-2_ 

forma adminü:;trativa precisamente a partir de la introduc---

ci6n de cambios en la organización del sistema pol1tico en -

su conjunto, haciendo participüs tanto a los funcionarios po-

ltticoG como a la burocracia administrativa. 
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·La reforma admini~trativa, en los t~rminos en que 

conc~be en el pte:sente an:illsi_s, contempla adem:is del nivel 

institucional~ eXPresado por tü sistema polttico, ul cambio 

a nivel de. subsistemas, vale decir, un cambio en las actitu­

dus Y comportamiento - y conocimiento- de los individuos --

mit..?mbros del grupo que s& trate. Entonces, le)OS dt! pensa1·su 

en la abolici6n do t.tna formac;ión soci.a:l, el modo de pr-oduc--

ci6n capitiJ.lista St.HjÚO Gut!rrt!ro, la. reforma emtJrl!ndida por 

~l Estado no se limita .'.ll cambio y/o rcor9ani.zaci6n cstructl! 

r.il. ::;ino que bUSC'il. la p~netraci6n de 1..1 id~a de cambio en 

ld concicncía de los hombrl!s qul! lo hacen reul fnmte a la -

sociedad. 

El Estado tiende a alcanzclr cit:!rto desarrollo ccon6mico 

y social, o sea. beneficio equiliUrado con el pt"op6sito de -

conservar su hegemonia; por tanto, la reforma del Estado bu~ 

ca, entre otros objetivos, el fortalccimient.o del gobierno y 

de la administraci6n, tal es el caso dt! reformas que se apo-

yan en procesos de descentralización y desconccntraci6n adm.f 

nistrativa; reafirmando • .:i. la vez, el vínculo entre los pode 

res del Estado, como cntrl,! el gobierno y el sistema. de part:i 

dos. Todo esto, encaminado hacia un solo fin: reducir el -

desgaste del sistema y contribuir a su fortalecimiento como 

forma de orqanizaci5n pol!tica de la saciedad. 



158 

Tal y como podemos recoger del texto de Leem.:ins, la r~ 

forma administrativa no persigue exclusivamente la cficien--
12 

cia organizacional traducida en la crrildicación de la pobre-

za cOmo se ha pronunciodo Ornar Guerrero, sino que el íondo -

poUtico de diCh<l reforma os contribuir a la legitimación -- . 

del Estado, cuanto la eficacia de la .:ictividad adminis-

trativa supone respaldo -por parte de las clases y fuerzas -

sociales que participan en la !Ucha pol!tica-. Aquí: cabe --

reiterar nuestra afirmación acerca de la eficacia del ·Estado 

y de su administración, en el s1.wtido de que dc:~emos buscar-

la en el diseño de l.:i política, asr como en la .ictividad 

caminada a la gestión de dicha política; en oposición-a.! doE 

tor Ornar Guerrero que la busca en el combate. a la-·pobreza e~ 

trema del capitalismo. 

Por lo qu~ respecta a Mar!a,::dei: .. _car~en _'Í,ardo13 tam-­

bién considera que la 1-eforma._·admini.striltiva:cs posible·. 

por lo que el Estado res~lta su-'interés por impulsarla a 

fin de obtener un mayor cons¿nso y fortalecerse al ampliar 

su legitimidad. 

A diferencia de Omar Guerrero. que señala que la re--

forma no es posible, Marí.a del carmen Pardo está plenamente 

convencidd de que la modernidad a la que asistimos reclama-

una organizaci6n política y administrativa mejor estructur~ 

da con un alto grado de capacidad adaptati_va al medio y a las 
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exigencias qu~ todo sistema politico-enfrCnta.: Siendo indis­

pensable pifra es~_e oJ:>·j~~iv?, _q~e_"_-~~- ~-~t~d~-- fortalezca su cara~ 

ter de autoridad nacional, afirmando su soberanía como Estado 

tanto ante influencias extranjt!ras, como ante poderes locales 

dispersos. 

O.tro elemento que destaca María dul Carmen Pardo. dentro 

de su concepci6n de reforma dt!l Estado es que ésta no es un -

proceso lineal y monolttico -sin que esto signifique alguna -

identificaci6n con el argumento tle Ornar Guerrero al descartar 

la reforma-, por lo que obserVd! .. países con poco desarrollo 

político-ccon6mico c.1recicran de la fuerza necesaria para im-

pulsar un proceso modernizador, por lo que 

fue necesario un movimiento revolucionario• 13 

algunos casos -

Al citar a Huntington, comparte su aprecia~i6n-_en el- se!! 

tido de que la modernización de la sociedad es posible sin la 

mediación de algfin movimiento violento, para lo cual la inte!. 

venci6n del Estudo es determinante en un doble sentido; por un 

lado, promoviendo la reforma económica y social (política) y, 

por otro lado, asimilando las distintas fuerzas que todo pro.cg_ 

so modernizador engendra. Adem~s, los partidos politicos (o 

uno de ellos fuerte} juegan un papel relevante en la estabili­

dad de los sistemas al allegarse del apoyo de la sociedad -tal 

es el caso, por ejemplo, del Partido Revolucionario InstituciE 

nal en México-. 
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Por úlLimo, María del Carmen Pardo señala qui~ el proc~ 

so modernizador no se caracteriza por lit dc~s.:i.parición del m.2_ 

do de -pcoducción, :en .los términos en que la corrt-ente instr.!!__ 

mcntalista del marxismo ha hecho ceferencía; sino por la - -

constante negociación y reneqoC1i1ción del Estado, y dentro -

de este ámbito se puede ubi.car la reforma administrativa co-

estrategia pílrd su 112gitimación. En México, sostiene, 

constituye un recurso para el fortalecimiento del Estado. 

l..a reforma del Eslado, vista a través de /\lJUilar-Vill!!_ 

nueva
1

\ merece i1tención cspecio.ll por lo amplio de su anál1-

sis, ya que contribuye en buena medida al rechazo "que de la 

t:cocía de Ornar Guerrero hacemos, en cuclnto éste· cOndena a -

la sociedad capitalista a la miseria y la 'administraci6n a 

la impotencia; una vez que ha descartado c~alq..iier posibili 

dad de reforma tanto del Estado como de la administraci6n. 

Veamos lo que al respecto -nos dice- Aguilar-villanueva. -

Oc acuerdo con Aguilar Villanueva, lo's conflictos y -

problemas que el Estado (y su administración} busca resol--

ver -en relación con la lucha política que protaqonizcJ con-

las clases y fuerzas socialC?s participantes-, motivan en él 

la necesidad de reformarse, adquiriendo así otros califica-

tivos, tales como: •Esta.do social de derecho .. o •Estado be-

nefactor•; además de "Instrumento de domi0<1ci6n de la clase 

dominante•, que con exclusividad le adjudican los reducci~ 
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nistas del marxismo como- Oma.r Guerrero. 

La ref<:>rma del Estcido, concebida por Aguilar Villanue­

,va,, se ·caracteriza por: ._la .intervenci6n del Estado dentro -

d(!:_ ~a ·v~~a ~:conó!D-~ca p~ra el -logrci der equ~librio econ6mico-

9eneral de la· sociedad y 'en su tarea de procuraci6n de la --

just.icia -protecci6!1 social e lucha contra la pobreza, medi-­

das redistributivas, extensi6n de los servicios de salud, -­

educación, vivienda, transporte .•• ) 16 . Este cambio de acti-

tud, señalado por Aguilar Villanucva, en el comportamiento -

del Estado es, en nuestra opinión, la confirmación de las e~ 

racteristicas de la multicitada dualidad funcional del Esta-

do: dominio politice y gobierno o administración. 

Hay claridad en cuanto a que la reforma del Estado, 

apal"te de comprometer una mayor atención de los problemas s2 

ciales. vía la administración pública, amplía su esfera de -

acci6n a fin de poder cubrir más y mejor las demandas de la 

sociedad derivadas del intercambio económico que las rclaci~ 

nes sociales de producción vigentes motivan. El Estado, al 

irse reformando se estará acercando a la reducción del con":"-

flicto social que no solo lo llcvarta a la inestabilidad, --

sino también a la pérdida de legitimidad; en cambio, si con 

la reforma pol!tico-administrativa los individuos advierten 

soluci6n a sus demandas, ello puede traducirse en muestras -

de apoyo para el Estado. 
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Aquilar -Villanueva busca resaltat' en -5u eX:posici6n que 

el proceso de reforma." emprendido por el Estado. prop0ne -

lJ. coi:npat.ibil.izaci6n ·au clos elementos que en el pasado 

fueron motivo de inestabilidad y desleqitímación de cual-

quier Estado. La "inteqración :>istemática" -produce LÓO c,i.p.i 

talista- y la ninteqración soci.dt" -re<lucción del conflicto 

social-. Para cumplir con est.u ob)Clivo, .1qrcqd, adquiere--

un papel relev<.1.ntc el control, por pact.e del t:st..:u.lo, d<!l CO.!l 

flicto interclasista elevándolo a un marco de rcqlamontación 

institucional. Es, en illgún modo, lo que M..ii.·íJ dtc?l Carmen._-

Pdrdo llam~ la ncqociac1ón y rl!fleqociación del Estado de ---

acuerdo con· los cambios sociales. 

El tipo de reforma del Estado que contempla Aquilar V_l 

_ llanue_~~· Y- en rclaci6n con la scparaci6n Estado-Sociedad C.i 

vil reiterado pot Ornar Guerree-o, se caracteriza precisan1:ente 

por una nueva foc-ma en la relación Est:ado-Socicdad; esto su-

pone entonces, en la opinión de Aquilar Vitlanueva, que la -

tendencia del Estado capitalista es su modec-nización; lo cual 

explica su interés en ret'ormaL·se. 'í en este afán moderniza-

dor, el Esta.do -sus agentes- lleva <1 cabo la rcdefinici6n de 

la extensión de sus actLvidades en la sociedad civil; asimi!, 

mo, se distingue por la convivencia con nuevas organizacio--

nes politicas y fuerzas sociales que, siendo portadoras de -

algunas necesidades de ciertos sectores de la soci~dad, pla_!! 

tcan proyectos y programas de gobierno di fe rentes. 
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Aunqu_e ~m~r GuerÍ:'ero no lo expr~se_' de manera literal, -

es o~vio 9ue C'.uaÓdo s_eñ.3.la que una ·r:eforma -del Estado signi­

ficarta .la abo_lit:~i~n_ del modo_.d~ p~od~~ci6n_ ca~l_talista, -e-s­

t~ c:onsiderai:ido la posib~lidad _d:e un movimiento revoluciona-­

ria; os decir, llevar la pol~tica a ~u máxima úxpre~i6n: t!l 

ejercicio.-de la violencia. En cambi_o, Aguilar Villanueva 

dcscal;'ta la .idt.!a de una revoluci6~. col!'<? ~nico ~~~mi~o p~r~ 

lograr la rt?forma del Estado,. optando_ por traer- al centro_ -­

del debate la cuestión de la democracia: una auténtica par­

ticipaci6n política de la sociudad. 

A fin de ilustrar mejor lo que hemos rciturado hasta -

aqu!, en cuanto que la reforma administrativa debe iniciar-

se con la rc(orma del propio Estado -sin olvidar que en l!l 

capitulo dos señalamos que los fines de la Administración -

Pública son establecidos por el Estado, por lo que no pue--

den ser otros mSs que los de dicho Estado-; podemos des ta--

car lo que Aguilar Villanueva dice al respecto: "los fines 

y valores a que ella sirve le son d~dos y prestablecidos. E§. 

ta tarea de determinación de los fines y valort:!S socialmente 

deseados y preferidos es el ámbito propio de la actividad 

pol1tica que no sucede sin luchas y conflictos, debido al 

pluralismo de proyectos sociales enfrentados1117 Este 

nario a que se refiere define, a nuestro juicio, el ámbito 

propio del Estado, único que est.§ legttimamente invei;tido de 

la facultad para ejecutar actividades politicas J, en este -
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sentido, es quien está en posibilidad de captar tas demandas 

de la sociedad civil: ast como discriminar aquell..ts que con-

siderc que no merecen atendidus por su administración. -

Situación esta Gltima que involucra la participación de org!!_ 

nizaciones privadas.-

Sin embargo, el procuso de rt!forma se ha visto obstacu-

lizado -según Aguilar Vill.:inucva- por la misma complejidad -

de la estructura administrativa. que conlt.?mpla una pluri<lime!! 

sionalidad y comple)id..id de problemas socidl<!s que 11tundcr. 

Asimi!.imo. observa dos factores que dificultan Id l:Jn..!.J. de r~ 

forma emprendida por el Eslado capitalista, a s.lber: l.:i fal­

td de racionalización y de consenso e integración para co--­

rresponderse con su objetivo de factor de cohesión toda for~ 

mac ión socia L 

Aguilar Vil lanueva asume el concepto de racional izaclón 

de la sociedad en el sentido en que la corriente sociol6gic.:i 

la entendiera, como cr1tica a la Ilustraci6n y Economta Poli 

tica {sociedad verdadera); esto es, la "adecuada" correspon­

dencia entre la estructura productiva y la estructura de go­

bierno, a fin de dirigir eficazmente el Estado sus esfuerzos 

de organizaci6n. Es lo que Mar>\ entendió como estructura y 

superestructura del sistema capitalista, y que el mismo Agul:, 

lar Villanueva ha hecho referencia en tl!rminos de integración 
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sistemtitica e1 integraci6n- social. 

; --_- º'~,~~~--' \~~~·~ ··:-

El e~fuer2o_'dÉ!l EStado por recuperar el consenso de la 

.sociedad EiS iiif~·rp~~t~dQ:- por Aguilar Villanueva, identific~.!! 
- dóse.--~~em·~~- co-n -el ~an.1li.Sis de Marta del Carmen pardo, cuan­

do s; :-~kú:~~e--=a la negociaci6n política del Estado con los -

divt!rsos grupos sociales que todo proceso moderniza?or apor-

ta: como el proceso de fusión del "mercado"' propiamente ec2 

nómico (lugar del intercambio mercantil y de la fuerza de 

trabajo», con el "mercado pol!tico" 1 es: decir, t!l lugar don-

de las distintas fuerzas opositoras al Est.,1do llevan a cabo 

la ne9oclaci6n politica con éste: influir en la asignaci6n 

autoritaria de valores. que David Easton adjudica al sistema 

poli'.tico. 

La negociaci6n a que alude es protagonizada no ya por i!J. 

dividuos formalmente libres, sino que éstos delegan esa res--

ponsabilidad en las organizaciones de masas: sindicatos, erg!! 

nizaciones patronales, los partidos políticos y, como contr.:i-

parte de la negociación, los distintos aparatos del Estado a 

través de sus funcionarios 18 • 
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I I. El caso de. México 

Al contemplar el proceso de reforma que .ictualmttnte vive 

México, solo se buSCit contribuir al modesto esfuerzo que, re!!_ 

lizamos en este trabajo. por superar la visión meramente ins­

trumentalista de dlgunos autores qu~ se llaman a sí mismo 

marxistas han venido sostendiendo; lo qur! Ct>nstiluicía un gr~ 

ve error reduccionista en el camµo <le ld teoría marxista. Ad~ 

m.is, por medio de su ilustr...1ción nos proponemos señalar que -

un cambio de forma no s ign if ic.:i, neccsa e iamunlc, un cambio 

los contenidos; y r.::¡ue las políticJ.s que el E:.>ladu mexicano ha 

diseiiado para el combate de l.i pobreza cxlrcma suponen lo 

opuesto a lo que el doctor Ornar Guerrero sostiene en este te­

rreno. 

Por otro lado, cabe tener presente que hemos convenido -

en ver al Estado corno una institución política con una autonQ_ 

mia relativa puesta al servicio de l..i solución de los conflig_ 

tos entre las clases y fuet·zas sociales -J.si como al interior 

de ellas-. Este hecho explica por qué el discurso que manejan 

los agentes que materi.:i.li::an al Estado, es contradictorio; 

en este sentido, la refercncid al caso mexicano nos sirve pa­

ra ejemplificar lo que sostenemos a lo largo de la presente -

investiqaci6n. 

Es conveniente señalar que al tomar el caso de la refor 
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ma del Estado mexicano, no nos proponemos analizar los 

soltados obtenidos al ser implementados programas sociales -

englobados en el PRONASOL; por el contrario, se busca seña-­

lar que el orden constitucional. mexicano, ademSs de ordena--

dar, es prepositivo en cuanto hace señalamientos que cepr~ 

sentan aspiraciones programáticas -independientemente de que 

hayan sido o no realizadas-. Poc lo cual el Estado no es -­

equivalente solo al orden constitucional. 

La reforma del Estado en México no se da, según vere--

m§s adelante al referirnos dl discucso del Presidente S~ 

Linas, como algo aislado: obedece a las circunstancias in-­

tcrnacionales en raz6n de que dicho Estado se incribe dentro 

del modo de producción capitalista: correspondiéndose enton­

ces, con la reforma del Estado capitalista -en su conjunto­

que tratamos en este capítulo. Y en este sentido, es v.!ilido 

como ejemplo para demostrar el por qué de nuestro rechazo a 

la tesis que sostiene el doctor Omar Guerrero acerca de la 

imposibilidad de reforma del Estado, capitalista por supue~ 

to, ya que hacerlo -alega- causaría su propia desaparición; 

lo cual sólo cabe pensar en la reforma de la Administr!!_· 

ci6n Pública, pero ésta no soluciona el problema. 

La re forma del Estado México la concebimos como re-

sultado de la redefinición de las necesidades públicas y -­

sus prioridades: hecho que explica por qué la idea de reforma 
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del Estado surqe del propio Presidente Carlos Salinas de-

Cortari, y se orienta a un cambio radical la relación-

Est .. H.!<:l-Sociedad Civil. Ella, Ja reforma, fundd en el-

hecho do las principales demandJS de la sociedad, 

haciendo posible ld orqanización libre y democt"ática de -

los grupos sociales. a fin de asumir una solución conjun-

td su satisfacción. El propdsito es avanzar má!i allá-

de la simple reforma electoral o administrativa que 

forma aislada se buscó en el pasado. 

Cubc resaltJr la importancia que con l.:i l'eforma del -

Estado Mexicano se le concede a la lucha contra la pobreza 

extrema, que mantiene en el rezago a diversos sectores de 

la población: los campesinos, las comunidades indigcnas y­

las-colonias populares de- Lis grandes ciudades. En esta -

prioridad es de destacar~•*"' la reforma administrativa. a --

través del Programa Nacional de Solidaridad, al replantear 

prioridades y precisar funciones de los principales 6rga-­

nos públ ices. 

1 .. - La reforma del Estado .. 

A diferencia de otros esfuerzos de reforma política y 

administrativa, llevados a cabo por separado. emprendidos-

por el Estado Mexicano. el que en el presente sexenio ha -

iniciado el Presidente Carlos Salinas de Gortari19~s de una 
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magnitud mayor; se encamina al logro de un cambio en la -

relación Estado-Sociedad Civil,. es decir, una transforma-

ción en la misma, haciendo más participativa a la sacie--

dad. Es, por tanto, un PC:~yecto de reforma que contempla 

el aspecto económico, polic.ico y social; se trata de un -

proyecto global cuyo destino final es la modernización --

del Estado y la sociedad sobre una base mS.s democrática,-

que, ahora si, se apoya en hechos aut6nticos que sus--

tcntan lo que en el pasado fué simple ret6rica4 

-- Como el propio Presidente dejó constancia pri-

mer informe de gobierno, la reforma del Estado es 

propuesta aislada; sino que se trata de un proyecto en --

marcha que se encuadra -a la vez que es una consecuencia-

dentro de la situaci6n internacional que caracteriza al -

mundo de hoy. Asimismo, el proceso de reforma del Estado p~ 

ra ser viable y corresponder a las necesidades reales de-

las demandas sociales, incluye también al aparato adminL-2. 

trativo, en el que considera conveniente madi ficar el com-

portamiento de los órganos, al igual que se precisar.§n 

funciones a fin de redefinir las prioridades sociales. 

El Licenciado Salinas señala tanto razones internas -

como externas para la reforma del Estado. Entre las prim~ 

ras destacan dos básicamente: en primer lugar, cita la - -
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transformación de la propia sociedad ~i.l incrcmentar:se las 

dernand.1s de la poblaci6n como con~ecuencia de lil explo- -

sión d~mográfic.a y la urbanízdción dl! las princip..tles ci~ 

dades; la segunda de estas razones la constituye. la exis­

tencia de rezagos socioeconómicos, que se registran prin­

cipalmente en el cclmpo, en l..is comunidades indígenas y en 

las colonias populares de las grandes urbes. La ilustra-

ción de esta problemátic.:1 l lcva a pf!nsa r en üquel lo -

que Omtlr Gu1.:n::ero define como el principal obstáculo para 

la cf.tc.-:iciJ ele 1..t Adm1n1stración Públic.1: l.J luchJ contra 

l~t pobrez.:i cxt.rcm<J; que <:1d¿mJs el Estado Capilalista. está 

condenddo d cargar con ella ante la imposibilidad de err!!_. 

dicarla sin abolirse como Estado. 

Por_~lo que respecta a las razones ~xternaª, <;o!'!~ i.de­

ra que, justamente, como parte de un sistema polS::tico in­

ternacional no se puede quedar al margen de la dinámica -

que dicho sistema impone, y que se refleja en una marcada 

globalizaci6n de la economía~ la revoluci6n cient.í.fico-teE 

nol6gica, la formación de nuevos centros de financiamien­

to mundial y nuevos bloques económicos. 

Ante la situación que el mismo Presidente se plantea 

como de crisis, es que considera un imperativo pasar de -

una concepción de Estado proveedor (paternalista) a un E§. 

tado solidario y más Justo. La complejidad de las dernan-
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das de la sociedad civil, scñald, pondría en entredicho_ -

la capacidad de solución del Estado, sobre todo si se ti~ 

ne presente que la facultad proveedora -que se le atribuye 

al Estado- no es compatible con los intereses de los qru­

pos sociales organizados en la sociedad. 

Cuando el Presidente Salinas voltea l.:i mirada a ld -

crtsis de la década de los setentas y principios de los -

ochentas, encuentra que el incumplimiento por parte del -

Estado, de sus responsabilidades b.'isicas desembocó en una 

fuerte tcns16n social y política; hecho que tuvo como co!!. 

secuencia un debilitamiento de 1..1 fortaleza de dicho Est~ 

do y que, además, lo res1ntió más severamente al no 

tar con el apoyo de los grupos sociales. Por ello, la r~ 

focma del Estado que el PresidenLe Salinas ha propuesto -

busca apoyarse en un serio proceso de negociaci6n y con-­

certación política -en los términos en que Aquilar Villa­

nueva y Harta del Carmen Pardo lo han concebido-. 

Ast, tenemos que la reforma del Estado Mexicano se -

propone, a fin de responder a las nuevas demandas socia-.:. 

les, un cambio las reglas de producción, en la forma -

de acceder, la sociedad civil, a los servicios de bienes­

tar, asI como en los términos de la competencia por el P.2 

der y el imperio de la ley. La reforma se perfila hacia­

un estado social con una responsabilidad compartida, te--
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en opnsición a_ la -conccpci6n~ del _estado pa_te.rnalist.a. que -

no f:i.,,:acecta la .iniciativa social. 

L<• rt?forma deL Estado es definida poi:" el __ Presidentc -

en correspondcnci.-i con los ob]etivos de la Hevnlución Mcxi 

cana, y en opostci6n a l.1 tesis sustentada poc Om.ir Guerr!! 

ro dl afirmar quu no se busca .:ittcr.1r su csenci.:i pol:ttica-

rccoqida la Constitución de 1917. sino al conlz:"af'io, se 

pretende Estado demucrdt i.co que, us.111do los nwdios poli 

ti.cos, ab.~t.:i el confilcto soci<ll y pt:omucva 1.1 <1rmonta so-

cial. L..:1s nuevas pr~cticas del Est.:ido, entonces, se caras. 

terizarán por 1.1 concertación, el ejercicio democrático de 

la autoridad, racionalización y fomento de la autonomía, -

~'11 iento a la participaci6n y organización popular en los -

proqramas sociales (PRONASOL,- por eJcmplol. pc-ivatizaci6n-

de lds empc-esas públicas no estratégicas, transparencia en 

todas lds relaciones con los actores sociales, fundamenta! 

mente. 

Finalmente, en amc:ilio del discurso· reformista conviene 

rescatar la siguiente cita que define la posición del Pre-

sidente respecto a la reforma: "El Estado aunque quisiera­

permanecer proveedor~ paterna lista~ -'absorbente, lo haría -

cada vez m~s ineficientemente y ·'se debiiitarta .. La experie!!. 
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cia internacional demuestra dia a dta que el Estado avasal 1.~ 

dor está. en retirada; retirada promovida por quién se supone 

cea su beneficiaria: la sociedad misma. Por eso en Mi?xico -

se busca un Estado más representativo de su sociedad, abie.E 

to a la competencia y eficaz en sus obl.igaciones sociales -

sustantivas para afrontar desafí.os en alimento, salud, em--

plco, educación, vivienda, seguridad pública, medio ambiente 

y servicios b:isicos•~O 

a) La reorientaci6n de la acci6n estataL 

Existe consenso entre intelectuales y funcionarios pú--

blicos que se han manifestado en torno a la reforma del Es­

tado emprendida por el Presidente Salinas, al observar en 

ella una nueva orientación en la relación Estado-Sociedad 

Civil.. Pero también resaltan algunos aspectos que deberá -

contemplar, a fin de corresponderse con la realidad. 

Para González Pedrero 21 la re forma del Estado a que se 

refiere el Presidente Salinas, marca una nueva relación con 

la sociedad civil porque además del aspecto económico se pr2_ 

nuncia por un ensanchamiento de la democracia, raz6n por la 

que considera que debe tratarse realmente de un acuerdo co­

lectivo, que posibilite la tan anhelada participaci6n dcmo-­

crática sin que ~sto signifique una modificaci6n de las 

normas fundamentales a que alude Ornar Guerrero, --
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pues s~ t;J:"ata precisamente de. una re-forma. 

A~imismo, González Pedrero a1 irma que la reforma del-

Estado, para pod_er explicar su función de cohesión social-

deber.á favocecer la participación civilizada ~e todas las- -

cor:rientes políticas -vía el sistema de partidos-; y que -

los poderes f~dcrales y esta ta les sean la expresión de la­

voluntad de Los mexicanos dentro de un pacto pol1tico-~em2 

crático perdurable. 

Deberán s1n cmb.:irgo, de acuerdo con Conz.álpz Pedrero, 

darse cinco condicione::; para hacer una realidad la reforma 

del Estado: l) voluntad política, 2) una presencia efecti­

va de los partidos, con la garantia de libert::ad para defc.!! 

der sus posturas .ideológicas, -J) seguridad _jurídica. dc __ los_ 

partidos en el derecho y en los procesos electorales, y -­

así. poder compartir los espacios que los electores les con 

ceden, 4) la importante tarea de los medios informativos -

la formación -e información- de la opinión pública y, -

5) la descentrall.Zdción de las decisiones políticas hacia­

los Estados y Municipios. 

Las recomendaciones de Gonzálc:z Pedrero, para la con-

solidación plena de la reforma del Estado, tiene alcance -

también 

donde a 

el ejercicio de las funciones parlamentarias, -

juicio, además de las posiciones partidistas d.!:, 
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berá trasladarse el sentir de los representado's erl materia· 

de convivencia social, es decir, tanto Dip~t-~d.OS'.-~6-~0:-s·en~ 

dores tienen que ocuparse t:mbién -~el~::aná~iSÍ.~~d=t.·;~~·,:;~o,-:-.:-.: 
blcmas sociales, as{ como de vigilar v_~r~~~·~;;~~~-~:~. ia: 'iu!! · 

ci6n de los otros podercs4 

También Luis Aguilar Villanuev~_22 se ~aoif.ista en·cs­

te tenor acerca de la reforma, al señalar. que· esta recrie!!. 

taci6n estatal refleja un cambio en el gobierno m:is no en-

la esencia del Estado, esto es, la estructura se mantiene-

intacta; a su vez, por lo que hace a la reforma administra-

ti va, contemplada 

que hay un cambio 

gestión pGblica .. 

la reforma del Estado, ello significa 

la forma de cumplir con la funci6n de 

Por otro lado, agrega,al cambiar la agenda del gobier. 

no se observa una dcsviaci6n de las demandas hacia organi-

zaciones no gubernamentales, con lo cual el nuevo Estado -

se caracteriza por desincorporar, privatizar, desregular,;. 

libera1izar, solidarizarse con los que menos tienen; con -

ésto, además, se recupera la herencia de la fü~voluci6n He.-

xicana y el Estado es visto desde la perspectiva de la so­

luci6n de los problemas sociales. 

El. análisis de Luis Aguilar Villanueva, ha buscado r~ 
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saltar dos aspectos de la reforma del Estado, uno esencia]._ 

mente "político" y otro polít.ico-admjnist.r.:itivo. 23 El pr!_ 

mcr . ..i.~;pecto concierne propiamente a la autonomía civil y -

politica de las oryaniz.:icioncs sociales, democratiZándosc-

el mismo Estado con la diversidad d~ partidos; en tanto --

que el segundo aspecto se corresponde con lii revisión del-

pcrfmetro de la int.ervenci6n estatal, así como lu reduc- -

ción del sector público. Desde su punto de vista, esta --

reorientaci6n de la acción estatal refleja una mayor plur"!!_ 

lidad hacia la sociedad; inici..tliva socictl y flexibilidad-

estatal no están reñidas. 

El Estado bajo la perspectiva de' Aguilar Villanueva,-

lleva a cabo una rcdefinición de lo público, diferenci.lindQ. 

lo de lo privado y social, el fin de terminar con la "inva-

sión .. los terrenos de lo privado, pero sin renunciar a-

sus responsabilidades constituciondles. Ast, el nuevo Es-

tado mexicano se caracteriza por cjercei; una pol!tica de -

responsabilidad social compartida, por establecer como - -

prioridad la participación y organización popular, par su!!_ 

tituir el principio paternalist¡¡ por el solidario. 

Ramón Núñez de -la Mora 24 sostiene que la transici6n,-

a la que apunta la reforma estatal, hacia el desarrollo r!t 

clama efect-iva~~nte ~a"Y,o~~s · Ca~bios en las relaciones de -

poder; Y- en este sentido, el esfuerzo de- reforma emprendi-
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do por el Pre-sidente- salincls se:pue~e insertar en esta d.!=!, 
- - ---

manda. P.e_r~,_.-cons~~e~~:--qu~_ en_ la nu~va. fase de desarro--

llo es necesario llevar a cabo una confrontaci6n de pro-­

Y.ectos nacionales entre -los diversos partidos poU.ticos;­

y asi pos~bil:i~~r _la _reestr~cturaci6n de la_ pldnta produ~ 

tiva. 

En opini6n de Núñcz de la Mora, los retos que hoy --

plantea la din.1mica de desarrollo se identifica con los -

que enfrentaron, en su momento, los Presidentes Calles y-

Cárdenas; esto es, una rcdinJmización de la cconomia; la-

bGsqueda de un mayor consenso social; transformación de -

la institucionalidad, vía la democratización tanto del E§. 

tado como de la sociedad civil que favorezca la libre pa.f_ 

ticipaci6n de los ciudddanos y de las organizaciones so--

ciales emergentes. Finalmente, ante la imposi.bilidad pa-

ra canalizar las demandas sociales, es necesario que el -

partido en el poder se transforme de acuerdo con las nue7 

vas exigencias de la propia sociedad. 

Desde la 6ptica de René Villareal 25 , la reforma de
0

l 

Estado es no solo un deseo del Presidente Salinas, sino -

necesidad impuesta por la propia dinámica de la econ~ 

mS:a mundial en su vS:nculo con una mayor estabilidad polí-

tica y mejor convivencia democrática; marcando, asimismo, 
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la rutd de_ un Est".ldo s<:?lida.rio que venga< a sustituír a l.:i 

vieja concepción_ de un Esb1do pcovidencia o benefactor. 

Entt"c. los objetivos atribuidos al Estado Solidario# 

René V~lldrreal destaca, en un principio, la superación -

de la crisis recuperando los niveles de crecuniento. lgua! 

ment.e, el Estado busca redefinir su interv~nción en ld s2 

ciedad, organizando la participación civ.il, pr:rfilSndose 

hacia la lucha contra la pobreza extrema, y así: contri- --

buir .al sanccsmhmto de ld!i dcsiqualdddcs !,;OClcilcs que <!l 

mercado h..tcc posible. i-:n todo esto, con:ilderd det:enn1--

nante el papel del Est..-ido como promotor de la reactiva- -

ción productiva de los sectores sociales más rezagados. 

_El propósito de la r~ forma, segQn es_ i~!-ci::ere~a~o -

por .:?l Gobernador de Aguascalientes, Miguel Angel Barber~ 

na, la erradicación de antigüos vicios en el sistema,­

corregir errores haciendo fdctible la democracia y la jU,2 

ticia social... El Estado necesita ser m:is consistente con 

la historia para no quedarse a la 2aga de los cambios, -­

por ello se ha trazado como meta dar fln a esquemas hoy -

obsoletos y, por tanto, ineficientes~ 

En este tenor, Barberena Vega señala que el nuevo E!!, 

tado debe abrir todos los canales posibles para la democr!!, 
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cia, con·1a 0 Ínt~n'ci6n·de·rescatar·:a ia"·-·socÜ~dad-\!e lá-ig~: 

noranciá y el-,des~mpa:·ro ~-n· que se eOcUentra-~ L-a democra­

cia habr3. de, refi~jar.se, adem.1s de la par;~~ipi!ici6~"· so- .­

cial., en -los 'Procesos eléctorales -en qUe la sociedad ad-­

vierta que h-~y justicia a, su voluntad. 

Los cambios en la forma de actuar de los Estddos son 

impostergables; y ast lo hace ver Rolando Cordera26 , para 

quien la reforma del Estado en México se encamina a la --

consecuci6n de dos objetivos: la dcmocratizdci6n política 

de la socicd.Jd y el fortalecimicnt.o del Est.ido. En el --

primer caso, se busca otorgclrle a la sociedad una mayor -

capacidad de autoorganización frente al Est.:1do, adquirie!! 

do también papel protagónico los partidos políticos. A 

vez• en la medida en que el Estado, además de la re fo!. 

económica. esté qenerando nuevos cauces de participa--

ci6n para los grupos sociales, contribuye así a su propio 

fortalecimiento conservando sus valores esenciales. 

Así pues. vemos que el esfuerzo de reforma del Esta-

do emprendido por el Presidente Salinas estS. encaminado -· 

hacia el logro de una verdadera participación de los dis-

tintos grupos sociales a que d§ cabida la sociedad civil; 

siendo el Estado el promotor de dicha participación. De 

esta manera. aparte de abrir cauces democr§ticos para la -
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part.icipaci6n, el -nuevo Estado busca acercar, ví:a la coop~ 

ración organizada, a los ciudadanos con la· solución de sus 

pri11c lp..ilcs demandas. 

Lu lucha contra la pobreza extrema· es· abrazada ·en la­

acc:u.1J idad por la nueva concepción de Estado y, en este -­

senLldo, consideramos que? la tu sis sustentada por Ornar Gug_ 

rrero dCcrca de l.i imposibilidad de ser eliminada pierde -

vigencia; si .bien hasta .~hora ningún Estado ha podido crr_!! 

dtcd r Id en su tot.a l idad, µor Lo menos la .:1ct 1 tud dt! 1 Esta-

do-mexicano n:!'specto dr>: ella, se aproxima a su solución 

]ust.rnu~nte a través de la Administración Pública que el 

mismo Ornar Guerrero caltfica de ineficaz: e impotente por -

naturaleza. Este esfuerzo podemos observarlo en el !':r~g~,2 

rna Naciondl de Solidar1dad, implementado por la actual ad-

ministración. 

2.- La Modernización de la Administración Pública. 

En este marco de reforma del Estado escenificado en -

México. adquiei::e vital relevancia la concepción de modern!, 

zación de la Administración PGblica. En ella concu.r:ren no 

solo cambios en los procedimientos y estructuras de las d~ 

pendencias públicas, sino también un cambio en la mentali-

dad de los hombres responsabilizados de las acciones impl,2_ 
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mcntad~~-;·:-e~~!J· -~~ ~~emos '?~~~rvar con cla_ridad en la des~ 

parié"ión de dependencias públicas y reformas constitucion~ . .' 

.les,. propiciadas- por el esfuerzo de reforma del Estado em­

prendido ~r:el. Presidente Salinas; hechos que de algún mQ 

do. es tan dirigidos al logro de la eficacia el quehacer 

administrativo; tal es el caso de la fusión de la Secreta-

ría de Pro9ramaci6n y Presupuesto con la de Uac icnda y Ce§_ 

dita Público, la desaparición Ce la de Desarrol Lo Urbano y 

Ecologia • funciones que fueron absorbidas por la nueva Se-

cretaria de Desarrollo Social. Entre las reformas consti-

tucionales más importantes podemos mencionar las realiza--

das al articulo 27 y lJO. 

Sin embargo,. esta política de modernización adminis--

t:rativa no puede concebidd Jl margen de ld necesidad -

de sobrevivcncia del Estado en i;eneral -y del Estado mex:i-

c<.mo en particular-; pues como lo seña la María del Cdrmcn-

Pardo; este proceso contribuye a que el EstddO en que la -. 

Administración act.Ga se fortalezca al. obtt?ner más leqitim! 

dad si sus resultd.dos realmente favorecen a l.:i. sociedad, -

en relación con el cúmulo de demandas dirigidas a él. 

Por lo anterior, la misma Marra del Carmen Pardo con-

templa la modernizaci6n administrativa como parte de la mQ 

derni:zaci6n social que el Estado mexicano ha umprendido, a 
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fin dC? poder contar con una organización pol!ti.ca y admi--

nistrut:iva- estructurilda base a- los ·nuevos rec lJmos dE. 

l...t soci\?dad, es decir, con- una real capacidad de ad..ipta- -

ción; estos factores debidamente canalizados llevarán a --

que la autoridad nacion..il sea fortalecida ant.e la inEluen-

cia proveniente del exterioc, ast como ante la participa--

ción de poderes locales y regionales. 

En su participación en el II Seminario Internacional 

titul.ido "Hedimcnsionamiento y Modernizac1ón de la Admini~ 

t.ración Pública", cl cnt.onces Secretario de Proqr<unación y 

PreSupucslo, Erncst.o Zedi.llo Ponce de Le6n27·, al referirse 

a la reforma del Estado mexicano destacaba la importanci.a 

dt? promover una tr..i.nsformación en todos los ámbitos de la-

sociedad d través de l<l modernización de l.'l Administración 

Públl.ca, de sus aparatos , llevando a c.:ibo una-reducción -

dC!l sector paraestat.al, reorientando el gasto público hacia 

más proqr.:irnas socl.ales en los cuales la participación ciu-

dadana seria fundamental; como sucede actualmente con el -

Programa Nacional de Solidaridad, eje ccntrill de la rcfor-

ma del Estado en su ob)etivo de llevar bienestar social a 

todos los rincones de la sociedad. 

a) El Programa Nacional de Solidaridad. 

El Es-tado ·Mexicano_ ha f~nd~do amplias esperanzas, en 
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su afc1:n ~r combatir _la .Pobreza de varios sectores de la -

población. en el Programa Nacional de Solidaridad, cuya --­

ejccuci6n ·hace posible la -participación. de los grupos so-­

ciales 'a que dicho. programa se dirige. La importancia dc­

este -programa es concedida desde el nivel más a·lto de dec.!, 

sión, ya que obedece a una estrategia poltt"ica -del· actual 

régimen, porque expresa las prioridades que en su campaña-

polttico-electoral se formulara el presidente Carlos ·Sali-

nas de Gortari. Ast se explica que a cinco días de inici!!_ 

do su mandato creara por decreto la Comisión del Programa 

Nacional de Solidaridad, según consta en el Diario ~ficia.l 

de la Federación de fecha 6 de diciembre de 1988, y que a 

la letra dice: 

"CARLOS SALINAS DE GORTARI, Presidente Constitucional 

de los Estados Unidos Mexicanos, en ejercicio de la facul-

tad que me confiere el Artículo 89. fracci6n I de la Cons­

tituci6n Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y con -: 

fundamento en los articulas 9o.; 31: 32; 32 Bis; 34, 35:-

37; 38; 39; 40; 41; 43 y 44 de la Ley Orgánica de la Admi-

nistraci6n Pública Federal; 2o.; 19; 20; 26; 27; 28 y 29 -

de la Ley de Planeaci6n, y 

CONSIDERANDO 

Que el Estado Mexicano está constitucionalmente com-­

prometido con el bienestar del pueblo, por lo que es prec,! 
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so sostcnt:!r un ataque frontal a la pobreza y hacer rcali-­

dad -el compromiso- con él bienestar del- pueblo; 

Que las acciones que deba emprender el Estado pat'a e_!! 

frcntar con eficaci..l los problcm.:is que inciden en los sec­

tores sác ia les más desprot1!qidos, deben sustentarse en pr.Q_ 

qramo'.!s qu_t? detcrmir:en claramente las polilicas y lint:amie!! 

tos que conduzcan a su rcalizaci6n; 

Ouc ~l Ejecutivo a mi cargo debe pL""omover ~n el marco 

del Sistem~"! N.:\cional de Pl;_incación Oemocrát.ic" y pat·~, qa-­

ranti:t.dr la eficacia de los programas especiüll!s corrcspo!!. 

dientes, la participaci6n de los gobiernos locales y muni­

cipales, ast. como de los sectores social y pi:ivado, con el 

apoyo que a la realización de tales programas, brinden los 

especial is tas de reconocido prestigio en el campo de las -

ciencias sociales; 

Que en ese sentido, el compromiso m5s urgente para 

las zonas rurales, es con los grupos indíqenas, con los P2. 

bladores de las zonas áridas; y así mismo, con los colonos 

de las zonas urbanas, quienes representan a los grupos más 

vulnerables por lo que es necesaria la instrumentaci6n in­

mediata de programas eficaces que eleven el nivel. de vida 

de estas poblaciones y en los que participen los sectores 

público, social y privado; 
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Que para el cumplimiento de los propósitos apuntados 

hace indispensable crear mecanismos _ágiles que aseguren 

el accuso a dichas pet"sonas a mejores niveles de salud y -

educación. a una mejor alimentación y vivienda y a empleos 

rcmunccados, y que permitan unificar e integrar· las accio­

nes que ejecutan las dependencias y entidades de la Admini~ 

tracJ..6n Pública Federal que por raz6n de sus atribucioncs­

u objeto, atiendan dichas necesidades a fin de que se pon­

gan en marcha programas de abatimiento de la pobreza de -­

las zonas indiqenas y rurales y de la poblac i6n de las z.o-

ár idJs y urbanus, y se abran espacios de concertación 

que el esfuerzo creativo de las comunidades y los 

grupos sociales la definición y e1ccuci6n de las accio-

nes y programas de qobierno; 

Que en tal virtud, resulta conveniente credr la "Com_!. 

sión del Programa Naciondl de Solidaridad". integrada par­

las dependencias y entidades de la Administración Pública­

Fcderal, que conforme a sus atribuciones tienen relación _; 

con la atención de las necesidades de la población, la --­

cual tendrá como Ob)eti va ser un órgano de coordinación y­

def in ici6n de las politicas, estrategias y acciones que 

el ámbito de la Administración Pública Federal se empren-­

dan para combatir productivamente los bajos niveles de vi­

da, con lo que se aprovechará la infraestructura actual, -
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fortaleciendo _la actuación de un esquema de coordinaci6n -­

que p€ú.'mita a-segura-r el cumplimiento en ld ejecución de- pr2 

grama~• productivos y de bienestar social a través de la paf. 

ticipuclón ciudadana -y la canalización adccuad.:t de recursos 

financieros que g~ianticen--el mejoramiento de vidd de los -

qrupos de pob-laci6n de menores -ingresos, he tenido a bien -

expedir el siguiente: 

ACUERDO 

PRIMERO.- Se crea la Comisión del Programa Nacional de 

Solidariddd comO órgano de coordinación y d~finición de las 

polit.ic:as, cst:ratt~qias y acciones que en el ~'imbito de la Ag_ 

mini.ut.rac16n Pública se emprendan, para combatir los bajos-· 

n.ivelcs de vida y asegurar el cumplimiento en la o?]ccuci6n-

de pl:"ogramas especiales para la atención de los núcleos in-

digend.s y la población de lcl!i zon..i.s J.i:id..i.s y urbanas en 

tcr-ia de salud, educaci6n, alimentacióñ-, ví:V1eñdd, ;-empleo y 

proyectos productivos."' 

También en el Pla.n Nacional de Desarrollo para el pre-

sente sexenio -1989-94- st:i r~sulta la unportancia del Pro--

grama Naci.onJl dt:o Solidaridad instrumento del Gobierno 

Federal 28 , en su lucha contra la pobreza extrema. que varios 

sectores de la población mexicana padecen. Entonces, la --

nueva política econ6mica del gobierno se orienta al bienes 

tar social de quienes más lo necesitan, tanto en el campo -
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como en- las colonias populares de las 9randes ciudades; pe..;. 

ro, en todo caso, se ha hecho énfasis en el fortalecimiento 

de la C'apacidad -organizativa de dichos grupos, para hacer-­

-los partícipes -en -1a'-'satisfacci6n de sus necesidades. 

POr. lo que· ·respecta al campo. el interés <lcl gobierno r!!. 

dica en elevar la eficiencia productiva de los campesinos.,-

asi como en darle diversidad a su actividad económica; - -

mientras que para las colonias populares la ayuda consiste-

en proveerlas de los servicios públicos m:is elementales: --

por ejemplo, educación, alimentact6n, salud, <llumbrado, ---

agua potable, drenaje y capacitaci6n para el traba)o produ.s_ 

tivo. De esta manera, el PRONASOL compromete la participa-

ción coordinada de los Lres niveles del gobierno: Federal,-

Estatal y Municipal. 

El PRONASOL adquiere la caracteristica de que, en su 1u-

cha contra la pobreza, reclama el compromiso tanto del Est!!_ 

do como de la sociedad, destacando la obliqator iedad por --· 

parte del Estado y el sentimiento solidario de la sociedad. 

Al emprender el gobierno la lucha contra la pobreza existe 

el convencimiento de que ella no puede ser abatida 

sexenio, por lo que el programa busca incidir en las causas 

de la pobreza y as1 contribuir desde esta perspectiva a1 m.!:_ 

joramiento de las condiciones de vida de la poblaci6n mexi-

cana. 
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E.s indudable que el Programa Nacional de Solidaridad­

constituyc un claro t:-Jeinplo de que en Héx1co es po~-.iblc -­

un.:a ¡-,-totma del Estddo, y con ella uno i:-eíorm.:i de ld Ado1i­

nistracl.Ón Públici.I y, lo m.'i.s importante, e~ta reform.i !iC -

dá enmcdio de una verdadera luch.J contr<l la oxt.r!!nhl pobre­

za, .1.specto duramente critic,i.do b.-ijo el modo de producción 

cJpitdlistd por el autor que siempre estuvo en el centro -

del debate en el presente tt"abajo: Omdc Guerrero. 
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e o H e L o s I o H E.:~ 

A trav~s del estudiO ':/ análisis de· la .teorí.a que sosti~ 

el doctor Ornar· Guerrero. sobre la é:onceptualiza-ci6n de la 

Administrac-i6n P.ública y del -Estado en el modo de producción 

capitalista: en cuanto se inscribe, aparentemente, dentro de 

la corriente marxista, pudimos observar en ella una incohu--

rencia tanto interna como externa. 

En et primer caso, debido a que las conclusiones a que 

arriba, acerca de la Administraci6n Pública y del propio Es-

tado Capitalista, no encuentran fundamento al interior de la 

teoría marxista; mlis bien, se trata de un reduccionismo del 

pensamiento marxista. 

La incoherencia externa queda de manifiesto en la medi­

da en que esas mismas conclusiones no son compatibles con ia 
realidad a que aluden; lo cual no significa, sin embargo, 

que la teoría marxista ha sido superada; en todo caso, lo·-

que ha hecho es una interpretación equivocada de su cent~ 

nido. 

Como resultado de esta doble incoherencia es marcada su 

insistencia por ver en el Estado sólo el instrumento de dom! 
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nación de la clase dominante, y en la Administración Pública 

el vchtculo para la realiz_aci6n de ese dominio. Del mismo­

moda, •Jl ejercicio de la política la reduce al Poder Lcgisl~ 

tJ.vo; tdnto que la administración al EJecutivo. Pero 

error más grave es confundir la función de dominio con la de 

gobierno y; en este sentido, creer que la posible desapari-­

ci6n del Estado supone también la del gobierno, al que atri­

buye dualidad política-administrativa qm~ en nuestra op!, 

nión no es sino un monismo político-.:1dmin1stt«:itivo. 

Cn con::occut!ncia, nosotros rechJz~imos t.tiles p1·onuncia- -

mientes porque consideramos que el Estado ddquicrc una auto­

nomía relativa respecto de las clases sociales a fin de po-­

der constituirse en árbitro de sus conflictos políticos, en-

tre sí y al interior de ellas; ademlis, la Administración PO-

blica es anterior_ al Estado, pero_ éste se la apropia para --

compensar el dominio en la sociedad y con ello legitimarse -

como instituto polr.tico cuya caracterí.stic41 esencial el 

monopolio de la fuerza ·legitima. De esta tndnera, la función 

administrativa se convierte en un problema de la lucha poli-

tica -lo cual explica la llamada dualid.:id politica-a.dminis--

traci6n-, misma que se realiza a través de los agentes polf 

tices que no sólo no se manifiestan únicamente a través del 

Poder Legislativo, sino aún fuera de las instituciones 

tata1es; pues se distinguen por tratar de influir o captu--

rar el poder del Estado. 
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Por otro lado, a.l dar respuesta cOncreta al objetivo de 

nuestra investigaci6n tenemos que, de a!='uerdo con el doctor 

Ornar Guerrero, la Administración Pública es un instrumento -

ineficaz del Estado capitalista porque no resuelve los pro-­

blemas sociales que el capitalismo-engendra; esta inefica--­

cia no puede ser superada ni por la reforma administrativa -

ya que el Estado no se reforma a sí mismo. 

En oposición a La tesis del doctor ornar cuer·~;;~,c',·-~· noSO­

tros señalamos lo siguiente: 

ll La Administración Pública, al apropiársela el Estado, 

se conviertP- muna !ucn~ importante de legitimidad para 

el mantenimiento del monopolio de la violencia legí­

tima que éste detenta. 

2l En atenci6n de los conflictos y problemas de la sOC'~ 

dad, los agentes del Estado establecen prioridades -

en la funci6n administrativa, considerando que las 

necesidades sociales siempre son mayores respecto de 

las posibilidades de su satisfacción. 

J) La eficacia de la Administración Pública -y del est~ 

do-, est:i en raz6n de la respuesta que da a los con­

flictos y problemas de la sociedad; es decir, del d.! 

seño de las políticas y de la actividad a través de 
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la cual se pone:-.en práctica dichas políticds. 

41 La re.forma del Estado. entendida como ca1nbiu en el:­

diseño de dichus políticas, además de los cuadros a§ 

ministrclt.ivos. cantd.buye a Lü cficilcia u~ ta Admi-­

nistración Pública -en los términos en que lJ conce­

bimos-, cJ.l redefinir polítlcament.c l.o público y lo -

priv.ido. 
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de 1990. pág. 30 

21. "La Reforma del Estado'". En: Revista Nexos. México. abril 
de 1990, pp. 45-52 

22. '"por un Estado con los pies en la Tierra". En: Revista.:. 
Examen. México, junio de 1990. pp. 6-8 

23. "La Reforma del Estado". En: Revista Examen. México, di-
ciembre de 1989. pp. 3-6. · 

24. "'Reforma Estatal y Recreación Democrática". En: Revista 
Examen. M6xico, agosto de 1990, pp. 11-13. 

25. •oel Estado de Bienestar al Estado solidario."' En: Re-­
vista Examen, México, junio de 1990. pp. 9 - 12 
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26. Ponencia titulada: "Relaciones entre la sociedad civil 
y el Estada" con la cual participó en el II Seminario 
internacional .. Redimensionamienlo y Modernizdción de -
lJ. Administrdción Pública", organizddO por el Institu­
to Nacional de Administración Pública, lo~ dí.is 29 y -
30 de Julio de 1991 en la Ciudad de México. 
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