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El presente t¥abajzo equna" :efléxién sobré algunas de;
las aportacione_s que ‘en materia.politico-administrativa rea
liza el doctor- Omar:.Guerrero; uno de losrpocosv—y mis bri--—
Ilantes investigadores que-en México se han ocupado de la -
investigacién de la Teorfia de la Administracién Piiblica, -
asi como de su relacidén con la Politica. Su obra, La Admi
nigtracifo Pablica del Estado Capitalista, engloba el es--
fuerzo empenado por contribuir al desarrollo de una teoria
administrativa; y la discusidn de que es objeto en las au-—
las universitarias no es sino un plenoc reconocimiento a --—

tan plausible esfuerzo.

El estudio de la obra en esta Escuela ha sido una moti
“vacisn muy especial, a la vez que:una responsabilidad, para
desarrollar un modesto esfuerzo —con las limitaciones 16gi-
cas-, cuyo propdsito es tratar de superar una visidn, del -
Estado y la Administracién Piblica, que en la actualidad -
nos parece un tanto simplista al protagonizar un énfasis -

tedrico "instrumental®” al interior del marxismo.

Sin embargo, justo es mencionar que la obra del doctor
Omar Guerrero que ahora nos ocupa, fue concluida en 1979; -
desde entaonces ha pasado mis de una década, en la cual la -

sociedad ha asistido a importantes cambios a nivel mundial.



Por lo gue no:dudamos que "las ‘recientés ‘investigaciones deli~
doctor .Omar Gue:re:o busquen supex‘ar su propxa vtsxén xnicxal'

en ‘todo caso,, nosocros aludxmos exclusxvamen:e a "fL.a Admxnxs—

tracidn Pnbhca ‘del Es:ado Capltalxsta que ‘es la _que’ conoc_&_

nos.y dxscutxmcs en cl salon de clases.

" bntoncés, aﬂlo latgo del presente traba]n se busca—

com:ehir aL Estado y ‘1a )\dmxn;scracxén Publxca de manera dxs-

txnta a como Lo hace la concepcxén xnscrumcn:alxsta quc nos -

proponemos supe tar 3

peto sin.caer en el extremo de ver en - -
ellos un, altruxsmo a‘ultranza. En todo caso, lo que si es -
claro es la intencién del Estado de mantener un sistema de do-
minacién, fomentar la peérmanencia de una formacién social: el
" modo “de produccidn capitalista; apoydndose en la Administra--

cién PGblica e impulsando su propia reforma.

Por lo anterior, el objetivo de esta investigacidn-
es analizar el lugar que ocupa la Administracién PGiblica en -
el cumplimiento de los fines del Estado, asi como sus posibi-
lidades para resolver los problemas sociales. Pero dicho ob-
jetivo persique un doble prodsito; ademis del ya citado, inte
resa propiciar un debate acerca de la eficacia de la adminis-
tracién PGblica, asi como las posibilidades de una “reforma”
del Estado. De esta manera, nuestra investigacién consta de-
dos partes, las que pueden identificarse con cierta nitidez.-

€n la primerxa de ellas (capitulos uno y dos) se lleva a cabo
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la definicidn tedrica, tanto del Estado como de su Adminis-
tracidn; es decir, su ubicacién y relacidn entr;? sI, dentro
del modo de produccidn capitalista.  £n la segunda (capftu-
lo tres y cuatro} e¢s donde de hecho se .;poya 'nuestrba a}fi.t—rf
macién recogida en el titplo de esta ir’nves@igécién: ‘Lq‘kefil—r

cacia de la Administracidn Piblica'y 'la Reforma del Estado. -

Conviene senalar, sin embargo, qﬁe enesta primera-’
parte no se pretende profundizar en la evolucidén histdrica
del Estado y su Administracidn, sino deécacar sus 'prin;:ipg
les caracteristicas en el modo de produccién capitalista;-
por lo que sdlo eventualmente se hard referencia a las rela
ciones feudales, como antecedente inmediato al ‘surgimiento-

del Estado moderno.

Asi pues, el primer capitulo inicia con un breve anili
sis de los principales elementos que conforman una sociedad,
objetivo de la accidén del Estado; entre los que destacan el
grupo humano, el territorio, la cooperacidn, una lengua co-
miin ¥y un gobierno. La existencia de la sociedad, pero so--
bre todo los conflictos que ella genera, plantea-la ne_\cesi’-
dad del Estado, el cual se define a través del andlisis d:z
las aportaciones de diversos autores. El Estado, desde su-
aparicién -y para una mayor eficacia de su funcién-, adquie
re una autonomia relativa respecto de la sociedad dividida

en clases sociales; autonomia que se hace presente al arbji



S C&mo‘éegundo puhtpvdékésta capitulo se ‘lleva a cabo
la’definicién de:la A&miﬁiéé;aciﬁn Pﬁblica, actividad apropia
da-poriel ﬁstadq: aAél;i;nd;rla—éxposiciéﬁ de, Omar Guertero =
acerca‘de'la;di;o:omiaax la Qualidad Politica-Administracidn,
asi como de la politica piblica como concepto que sintetiza -
imbas funciones, -Aqui se destaca la dualidad Politica-Admi--
nistracién a pagtié de due se ubica &sta en el contexto de lo

politico, propic del Estado -y asi contribuir a sus fines-.

El sequndo capitulo estd dirigido al andlisis del -
objeto de estudio de la Administracidn Piiblica, objetivo due
le es dado por el propio Estado al encomendarle la satisfac--
cidn de algunas necesidades pGblicas de la sociedad; siendo -
ista la gran organizacidn social receptora de la actividad es
tatal, en la que se inserta la Administracidén Plblica. Aqui
se destaca la importancia del proceso politico que, para la -

definicién de necesidades piblicas, sigue el Estado.

Asimismo, en esta primera parte adquiere un interés
:special el estudio de los alcances de la Administracidn del-
Estado; que, en opinién de Omar Guerrero, estdn dados por 1la
oposicién entre interés pfliblica e interés privado que desatan

una lucha por el poder en la sociedad.



En=la segunda p}arte presentamos. el ahﬁlisis del:con

cepto du eﬂcacxa a“fin-de poder debat:ir la 1nefxcac1a -

de la Adminxst:raclén Pﬁbllca a que se tefxe:e Omm: Gue-—
 frero. Para ello, se profundxza ila dxscuslén dcerca del
Estado y las clases sociales, asi como de su denominada-
. ‘autonomfa :elatxva 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 llevar a cabo su critica.a la Adminis--

tracidn del Estado capitalista.

También se destaca la critica al "Estado Administra
tivo™ presente en el andlisis de Omar Guerrero que en --—
apariencia existid en aquellas sociedades donde la estruc
tura de clases era desconocida; hecho al que se antepone
la idea de que el Estado moderno se caracteriza por la ex
propiacién de ia funcib6n politica -incluida la actividad
administrativa- que con anterioridad a este periodo histé-
rico, el surgimiento del Estado moderno, se ¢ncontraba dis-
persa en diversos grupos sociales; los feudos por ejemplo.

Al destacar la autoncmia relativa del Estado, respec
to de las clases, para arbitrar en sus conflictos, se vis
lumbra la posibilidad de la eficacia del Estado y de la -

Administraci®én PGblica; es decir, segln vayan resolviendo
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los problemas de: la sucxedad que pudxeran pone: en :xesqo la

v1gencxa del crden al que sxrven.

“La ‘evolucién de las sociedades, acompafada por. la .~

ambliéud eh-las démahdas, conlleva a_ una crisis.del Estado; -
és por esto que en el cuarto capitulo se menciona @sta crisis
como el érincipal elemento'generadot de la inestabilidad. del
sistema politico, .pero a la vez canstituye el mis fuerte im--——

pulso para la reforma del Estado.

Aqui se destaca el rechazo de Omar Guerrero a la -
idea de reforma del Estado, asi como las aportaciones de autg
res como Luis Aguilar Vvillanueva y de Marfa del Carmen Pardo,
rara quienes el Estado logra fortalecerse precisamente a par-
tir de su voluntad de reforma, en su vincula con la sociedad-
ivil, al entrar en una etapa de negociacidn ~y concesidn de
‘spacios politicos- con las fuerzas sociales emergentes. Al
puntar hacia la democracia, el Estado, ademis de reducir el

:onflicta social, est8 contribuyendo a su propia legitimacidn.

En un afén por corresponder la discusién todrica sg
re la reforma del Estado con 1la prictica, terminamos hacien-—
to referencia al caso de México, a través de la reforma em- -
rendida por el Presidente Carlos Salinas de Gortari. Sobre-

iale en este proceso de reforma la orientacifn que se le da -



hacia la lucha contra la pobreza, ‘en que por medio de la Ad-
ministracién Piblica se concede prioridad a los grupos menos
favorecidos seqgfin se puede observar en el Programa Nacional

de Solidaridad.



LA RELACION ESTADO - ADMINISTRACION PUBLICA



I.~ ‘Acerca del’ Estado.

Para,gntque’f‘mejotr ;al’yVEstm:rlor, tanto su t;uncepto co~
mo ‘las ‘relaciones que deriva, hemos. considerado oportuno
iniciar el'breéencé ‘t.:abajo haciendo algunas precisiones.
En primer’luqa:, debe quedar totalmente claro que el Esta
do, ‘en.cuanto &rbitro de los conflictos politicos —segfin

‘Veremos en el desarroilo del presente capitulo-, es una
figura que no actia en el vacio; pues para ser una reali-
dad requiere de la existencia previa de un objeto que jus
tiflqhe Su actuacidn: este objeto es, a nuestro juicio, -
la sociedad humana. De tal suerte pues, abordaremos el
estudio de.la sociedad como destino final de la actividad

del Estado.

Es evidente que todo ser vivo que ha poblado la faz
de la tierra -entre los cuales se ubica el hombre, vy del
cual nos ocuparemos en lo sucesivo-, ha experimentado una
necesidad impostergable: la sobrevivencia. ¥ es justamen
te esta condicidn la que transforma al hombre de un ser -
ndémada (inestable) a un ser sedentario, establecido en un
lugar determinado; hecho que le permite, a la vez, reproduy
cir con menos dificultad su propia existencia. Sin embar

go, esta caracteristica afin sigue siendo insuficiente vy,



cente btimiéiva('

a-ensrelacidn’con sus’ seii’

té‘s;' ﬁ:eséééto a. lé.zf‘ormé' de r.vraparnrja ur%'b/u‘scia de"Sus |
pqincibalésiséti;éfaCtorgs. Andrés St‘zrra'nojaslv sehala a_L_‘
qunos élelﬁehtoé,tendientes a explicar la organizacién del
hombre Ve/n sociédéd{- en-efecto, cita como.factores determi
hqﬁtes‘de ia sociedad- los siguientes:: la existencia de -
un qrqpﬁvhumano coherente,. la cooperacidn y' realizacién
dé‘Eides dentro 'del: grupo,-una obra social continua. un
a#éntamienno territorial, un grupo dinfmico capaz de im
primirle su propio cardcter a sus creaciones (experiencia
o 'sentido comlin). A estos elementos ¢l autor de referen-
é{a 1e introduce un objetivo que sustenta su organizacidén
el cual di sentido a la actividad gue ese grupo de indivi
duos desarrollar&, y que consiste en la identificacidn de
las necesidades sociales y el modo de satisfacerlas a tra
vés de formas econdmicas primitivas, ademis, conciben la
necesidad de la reproduccidén bioldgica que los impulsa
a formar familias, siendo ésta la base sobre la cual se
sustenta la sociedad; asi como tambi&n la necesidad de de
fenderse de otros grupos, definiendo con ello las prime--

ras formas de autoridad.




Del andlisis de los elementos citados se desprende .-
@l hecho de que si bien es cierto que es posible hablar -~
tambidn de sociedades animales, éstas se distinguen de las
socicdades -humanas” porque son improgresivas debido a ‘su in
capacidad para dominar ‘la paturaleza, vale decir, que el .-
hombre ¢s el Gnico ser capaz de pensar su propic: pensamien

to Yy, en . consecuencia, el {nico que puede organizarse 'bajo:;

una sociedad propiamente dicha.

Con base en la exposicién anterior, creemos convenien

te apun’tar la definicidn de sociedad del propio. :,Se:‘-ra -
Rojas:.  "Sociedad, ‘es un sistema-duradero q’ue‘se: re;‘:roduc‘é
asi ‘mismo, dentro de cuyos.limites territoriales.y cultur_a_

les viven' su vida la mayoria de sus miembros”2

Lo relevante de este concepto de sociedad es que rea}l
mente para llegar a serlo, ese grupo empieza por adquirir
cierta permanencia que le permite la realizacidn de deter-
minados fendmenos sociales a partir de que vive bajo leyes
comunes que desembocan en la aceptacidn de una cultura cg
min, y que favorece su propia organizacién. La simple sub
sistencia al medio fisico despierta en los miembras del --—
grupo una conciencia de unidad espiritual e histérica, a
través de la cual sienten poder alcanzar una vida mds jus-
ta, armdnica y civilizada. De esta manera van definiendo
sus propios valores de justicia, libertad, derecho y consg

lidando estructuras democréiticas.




Sin embargo, la sociedad no puede organizarse. por st

sola al enfrentar una situacidn diffcil

. deflvada de’ 1a

propia natvraleza de 165 hombres que .. la,conforman; -en -

efecto, tal. y como .lo épupta Serra Rojas, el.ser . humano

alberga en su interior una serie de  elémentos —qué van a

influir en ‘la exteriorizacidm de.su condicta, . comé  ~ sons

instintos, pasiones, intereses y mGltiples  factores ngqé;i'

'vos que rompen:con la armonia de la sociedad,

una lucha permanente por la impcsiciéﬁ de

3

sus propios. inte
reses y valaresd. S

En resumen, tenemos que la vida del hombre cn socie--
dad -~cuando ésta ha dado cauce a la propiedad privada— su
fre una marcada transformacién, ya que ademis de su senti-
miento de solidaridad, empieza a gestarse en &l una lucha
con sus semejantes, al centro de la cual se encuentran ip
tereses y valores diferentes, mismos que tratan de imponer
en ese conjunto de relaciones sociales que protagonizan en
la sociedad. Asi, 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 sefnala que la vida
del ser humano se encuentra determinada y, por tanto, regi
da por una doble naturaleza que lo lleva a exteriorizar un
determinado comportamiento a partir de la conjugacién de -
dos factores que influyen invariablemente en su actuacién

social: la emocibn y la razénd*

‘provocandg -



1.- Concepta de }:siadq.

. Ségﬁn qued6 de wmanifiesto al exponer la doble natura-
1;523 :h‘\};nanfs‘r, lé; i\o‘lnbrés son actores sociales de’una lucha
'pex:max’mnte—en la. que aspiran, cada quien:dentro de sus pro
‘pias ;‘sosi‘bilidades, a imponer su voluntad; pero es eviden-
te éue esa ‘lucha reclama la presencia de un poder superior
a“ellas que regule el conflicto y evite el agotamiento ---
innecesario de la sociedad, es decir, el hombre no puede -
resignarse a una situacién en particular, por leo cual necg
sita de una autoridad superior o independiente a &l
con el objeto de conducir la lucha dentro de los iimites -
permitidos por la condicién de sobrevivencia y desarrollo

de’ la humanidad.

a} ' Origen de la necesidad de Estado.

Conv‘iene épuntar que' cl presente. trabajo no pretende
profundizarrsohytel la problemdtica que supone un estudi’o
de ld t:ec;ria de]: x;;trad’n;,r sino solamente exponer " los cl;:-
mentos principales. y generales que expresen en forma clara
y: precisa la idea de Estadé. con ld finalidad de
poder ubicar el lugar y el papel de la Administracidn PG--

blica capitalista, apoyados en el trabajo de Omar

GuerreroS.

En este sentido, iniciaremos este punto haciendo al

gunas consideraciones acerca de la necesidad de un poder



que o:ganiceiy dirija.a Ya'sociedad; '§bder que en la ac

tualidad se’le conoce con’el pomﬁre de Estado. - Es eviden

te que la socied‘ad:e'ri\' s’u’cc’mj\;ntc; 'no"é‘u’edé*gobernazse bori
si sola, sabre todo a pazcu: de quc la propledad prwada -
se hace ptesente con lo que apa:ecen las prxmeras clases
sociales.. Esr.e hecho histérico va a dar origen al conflic
to de clase, asi como a]. 1nr.er1or “ae ellas; ‘es pm:., necesg,

rio la p:esenciadel Estado como &rbitro de dicho conflicto.

Entﬁnces, tenemos gue en cuanteo ¢l hombre se hace se-
dentarié e"vinicia la cooperacifn de grupo dentro de la so
c'xu,d’a’d. se va paientizando también la divisién de las
p’rincipales actividades del proceso productivo, contribu--
yendo a estabilizar y consolidar las relaciones de inter--
cémbio e interdependencia entre los miembros de un grupe,
asi como entre los diversos grupos. Esta situacifn va de-
finiendo la necesidad de una organizacidén territorial per-

manente Yy unitaria con una demarcacifn especial sSlida.

Herman Heller ha dicho que en el Estado “vemos el -~=-
producto necesario de la voluntad humana actuando en wuna
situacién cultural y natural dada"f. Ciertamente, el desa
rrollo de la sociedad requiere de un acto voluntarie 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 razén humana. Pero, tal y como sefala



7
Francisco Porcfia' Pérez, a pesar:de-que en’ la base del es-

tado.encontramos -un’acuerdo de voluntades. humanas:depo-:

Vsibtadas en.la .‘:ku';orid‘a'xij supéfio; que ese Estado.ejercerd,
a través dc relaciones de igualdad; también se observa =
que en esa .misma base sobre la cual se cleva el Estado se..
p’rvesel;ta una situacién caracterizada por la existencia de.’ -
hombres que. vqé: Va mand%r {autoridad y poder estatales) y
hombres que van a obedecer -que se someterdn “voluntaria-

mente” a esa autoridad y poder-7.

El mismo Porrita. Pérez, refiri&éndose al origen del Eg
tado y en oposicién al contrato social de Russeau,. seRala
lo siguiente: “nace, no de un pacto social, sino a conse-
cuencia de un proceso histdrico-socioldgico que va impul~
sando a la voluntad humana hacia su creacién de una mane-
ra necesaria. ' Los hombres, razonablemente8, no pueden ---
su#trae:se a la veluntad de crearlo, pues no pueden, razo
nablemente, contrariar su naturaleza. Pero esa voluntad
no se manificsta de manera contractualista sino en forma

de actividad constante para crear y mantener las institu-

ciones politicas®. Entonces, no se trata de un simple -- .
acuerdo de voluntades; sino que justamente es una necesi-
dad que la razdn humana percibe como instrumento de orde-
namiento de sus actividades e intereses en cuanto scres

sociales y politicos.

Retomando la idea de Herman Heller acerca del origen
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del: Estado, diremos que es visto como una necesidad histd

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

Teses ‘que 16s miembros ‘de la sociedad estelarizans * por
tal circunstancia, seqfin consta en el pirrafo anteridr, -
;éﬂalamos que. en cuanto seres razonables, libres'de ejer-"
cer su.voluntad, los individuos. aceptan esta necesidad ;4;7
histéklca'de regirse porrun Est&do; perértaﬁhiéﬁ: y';ntés
de vertir cualquier concepto de Estado,. los hoﬁbfés'rén -
cuanta suscept@bles de emocioqes, tienen inge;ésgs qué dér
fender en ese Estado, y que les valdrd “‘la condicién, ade".
mis, dé seres politicos. Asi pﬁes, conviéﬁé‘kibd:daﬁ 1o

relativo al poder y la politica.

b} Poder y politica.

Consideramos importante detenernos un poco para ana-
Lizar brevemente lo que se entiende por lo politico o la
politica, a fin de comprender mejor al Estado. Y como
complemento de este punto nos ocuparemos también de lo re
lativo al poder —en su acepcibn m&s genecral—, ya que mis
adelante abordaremos el estudio del poder del Estado. Con
secuentemente, nos vemos obligados a reiterar —segfin vi
10s cuando planteamos el origen de la necesidad de Estado—
jue en la sociedad al irse configurando la propiedad pri-
sada, los principales poseedores de ella empiezan a preo-
cuparse por la existencia de un orden social caracteriza-
do por la creacién de una normatividad general, abstracta

a impersonal, acorde a sus intereses. Es en es
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te mcmem-;o'que, el hombfe saca a flote su'na:uraléza poLI~
c’i'ca en'cusnto" éxtekioriza' sus-emociones, envidia’, cqoié-
mo, instintos nacufales. Ya Platén en sus escritos de la
Repiiblica concebia- al hombre como un verdadero "animal po

litico®, ‘saciable por-naturaleza.

Existe consenso en la mayoria de lo0s autores que se-:
ocupan del estudio de’la politica para ubicarla junto.  al
poder piblice que administra y representa €l Estada; esto
es, se refiere a todo intento por conocer los meﬁios qut’:,
éste emplea para alcanzar-sus fines: el comportamiento -
de la voluntad del hombré; como depositario del. poder del

Estado, en este ejercicio.

La politica ¢ fendmeno politico aparece de la mano -
con él surgimiento de la comunidad humana, pues- &sta des-
de-un principio entendid la importancia de construir un
orden de convivencia, y que con la evolucién de la socie-
dad se ha ido consolidando como una actividad encaminada
a la constitucién y funciondmienta del poder piblico ql;e
despliegan las distintas instituciones politicas de que -

se conforma el Estado en la actualidad.

Por ejemplo, Andrés Serra Rojas al referirse a la po
1ftica, considera que &sta "no es en si lucha por el po-
der, sino lucha por el poder con el fin totalmente deter-—

minado de conseguir un orden de vida en comfn relativamen
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te duradero y gobernar con ‘éJ.". David Easton, también refi
riéndose a la politica, sefiala que "dondequiera que encon-
tremos un grupo de personas, sin importar cudles sean sus
prop6sitas o su. forma. de organizacidn, genceralmente encon-
traremos que se hacen maniobras para ocupar una posicién -
privilegiada o ejercer el poder; y que dificilmente: puede
existir. un grupo, sin importar cudn. nobles:y cudn 'sagrados
sean: sus. propdsitos, en que no se presenten este tipoide —

situaciones"9.

lfs evidente que’,‘ .en’ ambos nu;éres estd presente’la
idea :de ‘l.uc'hak"de‘,loks hombres. por cohquistar vcl'-poder v del
Ey:’staﬁdo,‘ o p‘d’rtlcipar‘f de aquellas actividades que, ya sea’ ro
sitiva o—ne”g;j;ikvaxknence, va“a influir en'ellos; esto di 1y
gar’a una d;épuca ‘constante acerca de la politica que se _
intenta dﬁlicar -y que de hecho se aplica-. Lo importante
de toda actividad politica es que, por un lado, el gque man
:da tfata"de sustéritar su mandato como el correcto; en tan-
to que el gue se resiste a obedecer alega que esa medida -
politica presenta un cardcter autoritario. Con lo cual la
politica (toda actividad denominada politica)l se materiali
za en la lucha entre el que manda y el que obedece, influi
dos por el deseo de ejecutar sus propios deseos, intentan

do controlar al contrario.

pDavid Easton completa su idea de la polltica al refe-

rirse a toda disputa politica como una discusifn que .se -
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centra en dos. puntas: primero, el-tipo de programa o nedi-

da’que ‘se-va ‘a aprobar.y, sequndo, el tipo de medida que

_al sujeto’ disidente ‘le ‘qustaria se” adoptara; ante esta

vafirmaciﬁ‘ri, es vélid# la consideracifén de la politica como
lo que debe ser a partir de una realidad especifica. Ade-
"o "la
vida.politica se refiere a toda actividad que influye de
maﬁeta iﬁ\portan:e en el tipe de medida -autoritaria que -
adopta una sociedad y la forma en que la pone en prictica.

Se ‘dice que estamos participando en la vida politica cuan-—

do nuestra actividad se relaciona en alguna forma con la

“implantacidn -y ejecucién de una medida prictica para la sg

. ciedaa"!?,

Rablemaos ahora del poder. Es un imperativo referir-
nos a &1, si partimos del hecho de gque el Estado es visto
como.un poder superior a la sociedad, que se levanta sobre
ella para intentar organizarla de mancra eficaz. En conseg
cuencia, ubiquemos al concepto de poder en aquella parte -~

que se vincula con el Estado, que no es en su totalidad.

El poder esti presente en toda la gama de relaciones
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, segfin se campar
tan 0 no los fines entre el que manda y el que obedece; obe

diencia que se fundamenta en los recursos de poder con gque
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cuenten cada uno de :los sujetos involucrados en dicha rela
cibn., Por lo cual, el poder lo poaemos encontrar en to-
~.dos los rincones de la existencia humana ya que siempre ha
bra un'sujeto tratando deé: obtener:. beneficios de su seme]aﬂ
te, sometiendo su voluntad a lo que el sujeto que detenta
el poder desee. "Desde luego, aqui s6lo nos ocuparemos del
poder del Estado. - oo .

Peio, qué es el poder? ' El profesor Escobar considera
que es un "elemento que se encuentra presente en la amplia
red de relaciones sociales, cualesquiera que éstas sean, -
siempre que en ellas se verifique la presencia de un suje-
to activo que instrumenta la voluntad de otro pasivo, en -
virtud del cual el primero manda y el segundo obedece"ll.
Ademis, el profesor Escobar agrega que para definir clara-
mente la situacidn de poder es conveniente que ambos suje-—
tos definan libremente su voluntad, en ejercicio de su ra
28n y sin que exista manipulacién en ese proceso de defini

cibn.

En Max Weber encontramos definido al poder camo "la probabilidad
de imponer la propia voluntad, dentro de una relacidén so-
cial, alin contra toda resistencia y cualquiera que sea el
fundamento de esa probabilidad“lz. Es obvio que también es
t8 presente el elemento de la voluntad, es decir, definiti
vamente en ambos casos se pone &nfasis en la imposicibn de

una voluntad sobre otra, independientemente de que se
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pueda o no estar de acuerdo; aunque en ﬁlti.ma instancia lo

que resuelve el choque de voluntades son los medios de que

se valen tanto el que impone la voluntad ~como el que e

siste a obedecer; o sea, los recursos de podr»r.

13
ma o una‘sonrisa

llay otros autores como Gaetano Mdscé 'y . wilfzedo -
Pa:er_a. para qux.enus el poder es una capacxdad de manda -=
que pruvxene de'la astucla o:la fuerza. Para Luén‘ Duguit -
es una relaci&n nacesaria que se d& entre. gobernantes ¥ go'
bernados; en estc_ caso se alude de manera més evidente al
podér politico -del cual es depositario el Estado- al re
ferirlo a una fqtma de gobierno y no solamente a una situa
<idn aislada 'devdos sujetos tratando de imponer sus volun-
tades. ' Nicos Poulantzas, en cambio, define al poder en ra
z;5n de las clases sociales: concretamente de la lucha de
clases; ya gue lo considera como la capacidad de una clase
para realizar sus intereses a expensas de la otra.

Ei macscx;o Maurice Duverger contempla el uso de la ~-
Euerz}a en su anfilisis acerca del poder, al concebirlo como
una posibilidad de coaccionar a un individuo, pero en el -
entendido de que este individuo considera legitimo esec pro

ceso de coaccidn.

Finalmente, nos detendremos a exponer el concepto de
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peder que’ en forma.destacada nos ‘ofrece el maesfro y poli-
télogé norteamericano David Easton;. para: quien el . poder
se relaciona één el propSsito, “de u‘r}a persona o grhpo, de
controlar ‘a o_tros'r en un esfuerzo pdi ir;flkuii: en e‘lrlos. A
este respecto, traemos una cita fiel en r_orné al poder: -
'Pax; imponer. la voluntad propia, se requiere controlar la
voluntad de los demas y, por lo tanto, el hecho politico -
en el segundo nivel es, siguiendo el estilo de liobbes, wun
conflicto de voluntad, en el que cada uno trata de dominar
por la fuerza, pof la persuacién, por la tradicién o por
la ley, sébre las voluntades de los demés. Esta es la

wl4

esencia de la lucha por el poder Y si se quiere la

esencia del acto politico.

Con base en las citas y breves exposiciones acerca
del poder, desde la Sptica de los autores que presentamos,
nos proponemos hacer algunos comentarios sobre el particu
lar. No hay duda de que el poder es caracteristico de to-
do ser humano, al igual que la politica, capaz de definir
su propia voluntad, a partir de la conjugacidén racional =-
que lleve a cabo de los diversos elementos que el medio en
que se desenvuelve le proporciona. Asimismo, el poder ---
—1los conflictos que se manifiestan en torno a €l— siempre
estar8 fuertemente ligado a la naturaleza humana en cuanto
seres racionales, capaces de expresar esa doble naturale--
za; raz6n y emocién; elementos; inherentes a su condicidn

misma de seres humanos. Al entrar en contacto con la socie
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dad irsn definiendo Sus propios intereses y valores.

—También diremo;~que exiten diversos tipos de poder y,
en elstg’ seqti:do. discriminaremos algunos por no ser mate--
ria‘ del estudio que. nos ocupa. Asi pues, habrd que apar-~
tar el poder econémico, cuyos fines son de naturaleza lucra
tiva ¥y que otorga ciertos privilegios para el que lo deten
ta, siendo caracteristico de &l el intercambio mercantil -
asi como también la relacidn que se establece entre el pa-
trén y el obrero. Tampoco nos ocuparemos del poder moral —--
que se relaciona con la autoridad del padre sobre el hijo
en cl seno de la familia, del maestro sobre el alumno en
la escuela y un general aquel que deriva de la costumbre
y tradicidn que la colectividad ha ido formindose a lo lax
go de la historia. También desmerecerd la atencidn de es
te trabajo el poder religioso, el que la iglesia ejerce  so
bre sus feligreses. En consecuencia, solo nos referiremos
en lo adelante.de manera contundente al- poder politico que
ejurce el Estado sobre la sociedad.

Ahora bien, del andlisis del concepto de poder qgue he
mas -sustentado a través de diversos autores, se desprende
una- inquietud por introducir nuestro propio coacepto en —-—
virtud de haber analizado también por separade el punto -
concerniente a la politica. Ambos conceptos permitirén -
una mejor comprensién del concepto de Estado que en lineas

subsecuentes ofreceremos; entonces, y teniendo presente



16

que‘fsélé*inkie‘res"a el';poder politicor

en‘éste déba t:‘e" acadé’

. Construiremos la siguiente

- El poder politico, podemos concebirlo como la capaci
dad’ que ‘posee un agente para ejercer leqitimﬂméqte
el poder del Estado en cuanto personifica a &ste: ‘es de--
cir, capacidad para tomar una serie de decisiones que,sin
embargo, encuentran sustento en el ordenamiento social --
que ‘la sociedad se ha dado. Esto supone dos cosas: prime
ra, que dichas decisiones o mandatos no son una consecuesn
cia del libre arbitrio de un individuo y; segunda, que =~
puede haber actores plblicos, sin poder politico, pero --
que luchan politicamente ya sea porcontrolarlo o capturar

lo.

Una vez que se ha identificado la necesidad de . .Es—
tado y expuesto los conceptos de poder y politica, las --
condiciones nos permiten aventurar alquna definicién de -
1o que en adelante denominaremos Estado. Por lo que ha
ce a este concepto, existe una gran diversidad de opinio-
nes y cada autor que investiga acerca de la teoria del Es

tado da su propia definicién.

Para Omar Guerrero, Yy en clara alusibén al Estado ca-

pitalista, el Estado "es una organizacién polftica suprema
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que se ievanta‘sopre la sociedad para someterla é,su do-
minio*}3: " “Aunque inn;ediatamente sefiala 7que“ el “‘dominio
no és exclusivo del Estado, pues &ste se encar‘gé tambi&n

:del d,e’s’arrollo de otras funciones en la sociedad :-——entre

“*'las ‘que - Sobresale amvpliamentc la administrativa, segfin -
analizaremos en:las funciones del Estado—. Aunqu;a ;’-)drrar
&1, €l Estado es sbBlo el instrumento que la clase domir;an—

te e€mplea para.golpear a la clase dominada.

El profesor Escobar privilegia aspeccos':ﬁss apropia-
dos para x;efcrirnos al Estado:  "es la autoridad gue se ex-
tiende al conjunto de la sociedad global,:controla orde--
nando la’ ac:ivi‘dad de los hombres en su §cnb imediante el
dezech;))‘ ;‘ejetce en e‘l»].‘a el monopolic’legitimo de la vig

téncia® b8 =

El Estado existe, ‘segln Easton al conjugarse los ele
mentos. "territorio fijo, gobiernc estable y una poblacidn
definida ¥ 84" funcibn principal es.la de conservar el or-

den social, precisamente a través del gobierno"17.

Por su parte, Herman Heller lo considera como una ng
cesidad humana, unidad de accién humana creada con el fin
de “organizar, autdnomamente, la cooperacidn social terri

vorial"t8,

Max Weber se refiere al Estado como un mal necesario
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para. la suc.xedad y cuya r.endencxa es

1, monopolxo del uso

Para Rndrxqo Moxeno, el Estado es “una comunldad de -—

hombx:es lxbres um.dos poc vinculos de sundandad naclonal.
localizada.en un territorio determinado,. organizada pqlit;—
camente bajo un gobierno con unidad de mando y sujeta a un
orden juridico nacional que tiende a la realizacidén de los
fines y metas sociales de la comunidad enr_era"lg. En este
caso se destacan, fundamentalmente, tres aspectos que dan
forma al Estado; en primer término, . el elemento solidari
dad, ' producto.-..de la voluntad de los hombres.  En segundo
lugar, tenemos la figura del gobierno como 6rganc que se -
encargard de materializar al Estado, y a través del cual
buscard organizar a la sociedad. Finalmente, alude al or-

den jur'[dico'al que-ese gobierno se.apegard y,. por.conse;--

cuencia, hard respetar en todo momento.

Tambi&n Andrés Serra Rojas nos ofrece su definicidn de
Estado, en gque destaca el orden juridico, asi como el mono-
polio del empleo del poder coactivo de que en un momento da
do puede disponer; asi, tenemos que el Estado “es un orden
de convivencia de la sociedad politicamente organizada, en
un ente pGblico superior, soberano y coactivo. Se integra

u organiza con una poblacién -elemento humano, © grupo So-
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cial ‘sedentario, 'pérmanenté y unificado-, asentada sobre un
territorio 0. porcidn determinada’ del planeta, provista de -

un poder piblico que se caracteriza’ por ser soberano y se -

justifica por los ‘fines sociales que tiene a’ su cargo"za“

Francisco Ppttﬁa Pérez.lo considera como’-la’-"manera-de-”
ser 0 estar construida politicamente. una comunidad huména.-
. levantadaso‘hre la: voluntad. de. los hombres que ‘la. conforman
Y que ﬁe sujetan’a un ofden juri&icd, estableciéndose entre
ellos una ampli‘; red de relaciones po].iry.i‘r_-as"'zl,.‘ :

Una de ,las,ﬁméé;—combletusvvdefiﬁicio’nes nos:’parece ~la -
qqe' nos br:xndaRalph Mi‘libah& n:u;ndo‘:‘seﬁgla éue “‘el Estado
no es una cosa,;no 'e‘k‘iistt‘tia 'céllnotal.vi El término “Estado” de

signa a cie;to’ m‘.!mero'de cinstituciones particulares que, -

‘en ;;u,,gpnjuﬂco,,b'coviirsvt:ithf/en’;s'uvrcalidad y ejercen influen-~
cia’unas en-otras en.calidad de partes de agquelio a lo que
podemos: llamar sistema del Estado. El gobierno es el que -
habl‘a en nombre. del Estado. Al Estado se referia Weber ~-=
cuando dijo, en frase famosa, que, para ser, tiene que -
"arrogarse” con &xito el monopolio del uso legitimo de la -
fuerza fisica en un determinado territorio. Pero el “Esta-
do" no puede arrogarse nada: solo puede hacerlo el gobierno
del momento, o sus agentes en los que haya delegado debida-

mente su poder"zz-
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En:las deyfirnicx:énes p:reser}tédas observamos elementos
que las unifican-en relacidén con_ el .concepto dé E£stado que
nos’ ocu;;a. Eviéenter;ente'que sé trata de una forma espe- -
cial de organizacién del poder politico, que se caracteri
za por la concentracidén del uso de la fuerza legitima; --
también se necesita de un grupo de individuos (que consti
tuyen el gobierno) que representen en la realidad a ese
Estado. Asimismo, se menciona la posibilidad de que di--
cho gobierno se comporte conforme al derecho; esto es, =--
que su actividad estard encaminada a construir un orden -
de devecho, al cual se someterd y cuidard que los goberna

dos igualmente se sometan.

El Estado, de esta manera, asumird el papel nada f&-
cil de evitar los conflictos sociales y, en general, cual
quier tipo de conflicto que ponga en riesgo el orden so-
clial o que obstaculice la consecucidn de los fines de los
miembros de la sociedad. En este caso igualmente nos -«

aventuraremos con aquello que por estado entendemos.

Estado es el nombre con el gue nos referimos al con-
junto de instituciones politicas, a través de las cuales
la sociedad serd organizada politicamente, con apego a la
ley que el hombre ha creado, a fin de que pueda alcanzar -
sus 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.



21
c) Caracteristicds del Estado capxtalzsta.

Vamos a consxdetar por separado algunas caractcriscxcas
especihcas_ del: Estado, aunque unplIc:l.camente ya ‘nos. hayamos
referido en el andlisis precédente. Sin duda,. hablaremos --
del Et’irtado‘capirtarlista del cual nos ocuparemos en adelante a
consecuencia de la critica a la “"Administracién PGblica del
Estado Capitalista”, de Omar Guerrero. Entre las principa

les caracteristicas pueden considerarse las siguientes:

i) Se construye a partir de ia necesidad que advierte
el hombre de regirse por un ordenamiento potitico,
que proteja sus-intereses una vez que su actuacidn
en la sociedad ha favorecido la acumulacién de " 1la

produccidn.

1i) Genera relaciones politicas entre los hombres. De
! bido a que los representantes del Estado adquieren
una posicidn privilegiada que les permite imponer
su’' voluntad; ‘el resto 'de los miembros de la scci-g
dad se organizan, & través de grupos de presién Yy
partidos politicos, a fin de llegar a influir en
las decisiones del Estado, estableciéndose una lu

cha constante por el poder politico.
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iii)

v)

vi)

“a cravés de” 1 s érganos pol!'ico

qoblex:no.

Se mater;allza en el gobxerno : Porque se ha di—

cho, que el Estado no es un enCe real, cobra vi—

da glv:eqlutq4. la sociedad ‘e1 elemento humano

une/ engloba. el

Posee el monopolio de la- fuerza legicxma,' en 'vla

med;da en ql;e s aplica 715n no responde al arb -
trio de una petsona, sxno porque queda su]eta 'y
puesta al servicio del de;ccho. van que esto: sy
ponga que fuera del Estada no pueda hﬁbcr'abiicg
cion de la fuerza. : i
Permite las diferencias sociales.: ég jﬁé:ifiéa
por .su’ papel de conciliador de lnte're§e5;;més no
por tratar de erradicar las,diferencias entté‘kﬁ

individuos y entre los distintos grupos.

El poder que detenta es soberano. Es creado --
po’x: la soc’iedad, pero su eficacia se logra al -=--
ubicarse por encima de la sociedad y de cuale--—
quier otro poder; ademis, para obtener obedien--
cia a sus mandatos dispone de la posibilidad de
emplear legitimamente la fuerza fisica, como @1

timo pero esencial recurso de poder.




2. - Fines del Estado:

Se ha-ingistido acerca de los  fines del Es:ado. pues es
obvxc que desde isu ctedcxén ha ten;do una impdrtante tarea -

que cqmplx

cono 10 es la organizacién polil;lpa.de ia’ socie
dad bajo un detérminada orden social que iaezmita el libre -
desenvo‘lvin‘\‘ientjé de. los indivlduos.

Francxsco PorrGa Pérez identifica el fin del .Estado, en
vi.n:ud de 1a actxvxdad que 1mplemenca, con el bien pﬁblxco -
de los hombres que forman. su. poblacién. 'En el fondo de esr.a
tatea se observa la necesidad de alcanzar cierta Otden y una
paz més o menos duradera, coordinar, alenr_ar Y. en ocasiones

suplu‘ l.as actividades de los partxcularesn.

Por otro lado, entre los fines del Est‘ado s;a enc;u;zn;:;.'a )
Su propio bienestar como institucién politica, es decir, tan
to su existencia como su conservacidn; y para esto cuidari -
el buen funcionamiento de su aparato gubernamental, que con’f
tribuya al mantenimiento de una economia sana., Entonces, te

nemos que al Estado le interesa alcanzar dos fines basicamen

te, siendo el primero determinante del segundo: en la medi’-
da en que los individuos obtengan ese bien pdblico, estard -
en condiciones de conservar, legitimamente, su hegemonia. De
ahi que el mismo Porrfia Pérez sostenga que “un Estado estd -

condenado a la desaparicién cuando no goza de la adhesidn, -
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qustosa O»resignyada. ,de los cil;\dadanos, 5xendn ésta la base

fundamental en que descansa 1a autuudad, / que nace con la

col.ét;u:o"z4 SR e S e

El Estado para alcanzar sus fxnes recurre fa dxstxntas
Euncxones que - 1le’ van dando sentido ‘a’su act.xvxdad y justifi~
cando su' presencia. - Asi-se relaciona con la sociedad que lo

ha creado.
a) Funciones del Estado.

Omar Guerrero concibe al estado como la‘ organizacién pg
1itica que asume, fundamentalmente,. una funcidn politica - de
dominio; aungue no deja de atribuirle otras funciones como -
la econdmica, la ideoldgica y la administrativa. Es asi co-
mo el Estado se encamina al ejercicio de somer.e‘x: a la socie-
dad a sus propios intereses, y para legitimar este proceso -
se apoya en la funcién administrativa a fin de proveer de de

terminados servicios a la sociedad.

Andrés Serra Rojas ha dicho: "se entiende por funcién -
del Estado las diferentes formas que reviste su actividad. -
Las tres funciones esenciales del Estado son: 1la funcién 1le
gislativa, la funcidén administrativa y la funcidn jurisdic--

ciona1"?3, )
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Justamente en esta concepcidni . de las funciones del Es-
tado gueda de manifiesto la divisibén de poderes, que para. -
su ejercicio eficaz presenta. A través del legislativo. se
ocupard de la creacidn de las leyes a que se sujeta el or=-
den social, una vez captadas las demandas de la colectivi--
dad y canalizadas por conducto de los representantes del -~

pueblo. El judicial téndré a su cuidado que se cumpla
con lo establecido por la ley, estando facultado pafa reéu-
rrir legitimamente al empleo de la fuerza fisica. En tercer

lugar tenemos la funcifn ejecutiva -misma que relacionamos
con la funcién de Administracidn PGblica~ en su papel de —-
gestor social de las demandas piiblicas, politicamente defi-

nidas.

Enla medida en que el Estado logre realizar eficazmen
te sus funciones, estard contribuyendo a los fines que es--
tdn implicitamente considerados en su naturaleza, nos refe-
?i&c;, un&re otros, a la reproduccidn de las zelacionesrﬁo-
ciales de produccidn, difundiendo la ideologia de Estado, =
auxilidndose en las instituciones politicas destinadas a la
ensefianza; contribuyendo al orden social, al evitar el conflic
to y, por consiguiente, la inestabilidad del sistema que --
pueden provocar los diversos grupos politicos que se opon--
gan a las medidas adoptadas; conservar su poder politico de
bidamente legitimado, fundado en el consenso de la voluntad

popular; consolidar una estructura politica econdmica y so-
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cial -invulnerable:ante presiones provenientes del. . exte~-=

rior; ya sea‘_de"qrupd; paééiéqlareé o.bie de. otros Estados.

. .-El’ poder, del Estado.recurre:al ejercicio de la; fuerza,—
en cpén:o,éstare§t§~a1 servicio del orden;<juridico, = que =2’
-ademis, .‘este mismo la _hace . legitima.  Dicho poder -tam

instituto’

como

bién lo usa para su prdpia salvaguarda ’

politico:

éste se -‘distin--

La 'sociedad ha creado al VEstado y
que. por la apropiacidén del poder politiéo 4:fin"de impcnet;
le un nuevo orden social a la sociedad; empero, ese orden
se fundamenta en el consenso de la ciudadania. No se tra
ta, pues, f(nicamente del instrumento de dominacidén de cla~
se —tal y como Omar Guerrero lo concibe—, ya que dicho Esta
do cumple también otras funciones que no son precisamente de
dominio: por ejemple, con 1la funcidén de gobierno (Ad-
ministracién Pliblica) se busca atender una necesidad --

piblica y, en esta medida, adquirir consenso.

5i se parte de la premisa de que todas las insti~
tuciones humanas 1llegan a generar poder, es vdlida la ob-

servacién de que el poder politico no se reduce y agota en la
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esfera de i:ompetencid del-Estadoy: ¢-que necesita ‘darle  una.

onentac;dn de senndn para dzferencmrlo de aquel que-se -

deriva. de’ la accuacxﬁn de los gzupos que .escapan ‘al, con]unto
de xnstxcuciones que» conformdn el Bstado. Ademds, este -
poder estatal adquxere e]. ca:&ccer de mperscnal al no. ser
atribuido con exclusxvxdad a un gobernante, prevalecxendo 51
condicidn de populat‘., Igualmente, nos remite a considerarlo

un: poder. legal al estar’ juridicamente organizado.

En aluvsiﬁnral poder del Estado, Herman Heller ha sefala
do que. - "es tam‘:o mis firme cuanto mds consiga hacer que sea
i réqonocida la pretensidén de obligatoriedad para sus propias
ideas .y ordenaciones normativas y para las reglas de la cos-
:umbré, moral y-derecho por &€l aceptados y que son, al mismo
tiempa, su fundamento. Su prestigio politico crece si se lg
gra .gue. el tipo de cultura representado politicamente por &l
sea adoptado como modelo para la formacidn de la vida"?6, Pa
ra alcanzar este cbjetivo, el Estado procurard cumplir efi--
cazmente con sus funciones, particularmente con la de admi-=
nistracidn pGblica, pues es &sta la mis dificil de ejecutar

pero que a la vez le puede proporcionar mayores beneficios.

Gracias a que en la naturaleza del poder del Estado ya-
ce la norma juridica, dicho poder al dirigirse a la sociedad

lo hace vali&ndose de la autoridad, que es finalmente quien
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torga a los LndWLduos el derecho a mandat dentro de. una‘es
tructuras: pol!ticamente orgamzada “y-dsi-“los-que abedecen ==
aceptan’ - "resignadamente”™ lo que’ la -autoridad reclama -de su

comportamlento. Donde mayormente se manifiesta la autoridad

“es.en. la. act.lvuiad de. la  funcidn admxnlstratxva, misma que -

sobresale en’este-trabajol ” De’ tal®virtud, la obediencia que

puede obtener el poder a través de la autoridad es consecuen

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

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

por agrado o porgue racionalmente es fitill

“Elipoder-del”Estado también és un poder civil,” dado que
el pode}: militar de que se auxilia estd considerado como me-

ra amenaza, como Ultimo recurso de poder. Y sus gobernantes

- adquieren el calificativo de ahtoridades solo . en cuanto son

titulare’s dél poder piblico destinado”a la obtencisdn del ==

bien pﬁb’llco.
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IIL. Acerca de la‘l\dministgaciér} Piblica.

“En laactualidad hos rdferimos a la Administracidn Pi--
blica como un Srgano piiblico que ejecuta parte de las activi-
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 origenes.

Evidentemente, -el hombre primitivo, sabido es que expe- -
riments diversas necesidades -segiin asentamos al exponer lé -
necesidad de Estado- y‘ que buscd la mejor forma de satisfa--
cerlas a t:avés de la cooperacibn con sus semejantes; ailin sin
conciencia de ello, ya ejecutaba actividades que a la postre
se agrugarian dentro de las actividades administrativas. Lo

' quevaie resaltar es la identificacién de un probééito o fin

{(alimentarse, vestirse, defenderse de sus enemigos), asi como
la cooperacidn de esfuerzos para alcanzar esos fines. '

Nadie niega qQue esta caracteristica ha distinguido al -

hombre a lo largo de ias distintas etapas:histéricas q}ig van

desde su origen hasta nuestros dias.

$in embargo, no todas las actividades.dui homl:;x:e

jeto de estudio de la’ Administracibn- Piblica, sine 561
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se matef;aij;zan al interior delas 'borqvani.z‘a‘c‘io'nes;‘ y enisu.
aspecto.otqa’nizjﬂdé., Se Vr,rata:'dc '6;gaﬁizarc;oneé' humanas; -
pues si bien en lds comunidades ‘;m{males';é ejre\é:u't'.a}\ ciers
tas. actividades de manera ordenada —qu)e' lleqa}; a . formar’ "
wuna_ rutina—, no basta para podet ‘hablar de oﬁganizaéiones
“animales.. - Entonces, .a la Admini}:-ti:rrac,ié}n Pﬁbii:ca lérfirnterg
sa la actividad de los hombres, en cuar‘lta?didha actividad
estd directamente vinculada-con la divisiﬁn organica del -

traba]o‘.

De esta manera, tenemos’ que —de acuerdo con el profe
sor Miguel Escobar— la divisidn del trabajo a' la que atien
de  la Administracidn PGblica es una divisidn que recae so-
bre drganos distintos {inherente a toda organizacién)-
y no sobre personas concretas, lo que supone que dichos 6t
ganos son’ concebidos independientemente de las personas --
que los vayan a ocupar; las organizaciones trascienden a

los hombres que las actfian.

Al concebir a la sociedad como la gran organizacibén -
social —seglin veremos en el siguiente capitulo—, &sta tam
bién se caracteriza por la divisidn social del trabajo; di
visién que recae en instituciones tales como: la familia,-
la f&brica, la empresa, la iglesia, la escuela, las entida
des federativas, la divisién de Poderes del Estado, etc.
La Administracién Piblica o gobierno llevaria a cabo la ta=-

rea de administrar a la sociedad.
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. La préctlca admxnxsttatxva fue e]ecutada en el’ pasado,;
xndependlentcmence de ‘la conclencxa que .de ella se haya tenx—
do, y todavia ‘lejos de. cualquier posxbxlxdad»de ser abordada
por los estudiosos. como un-objeto de estudio mis_del conjunte

de 'las ciencias sociales.

Es hasta después de la Revolucidn Francesa en yue se le
vmpieza a dar un lugar a la Administracidn Piblica, como con-
secuencia del surgimiento del Estado de Derecho en toda Euro-
pa. ;La Administracidn del Estado, que hasta este momento ha-
bia estado'estancada, se ve fuertemente impulsada por el Dere
cho Adﬁinistrativo en el-siglo XIX; .su estudio es retomado -
con mayor énfésis tanto en lo que respecta al orden juridico
como a 16s principics y técnicas que sustenta la hasta hoy --

discutida ciencia de la Administracidn.

El Dr. Raymundo Amaro Guzm5n27 destaca algunos aspectos
sobresalientes de la Revolucidn Francesa en el estudio de 1la
Administracidn Piblica como actividad importante del Estado,
sin concebirse todavia como disciplina de estudic tal y como
sucedia con otras ciencias, tal es el caso de la politica;: dep
tro de la que ubicamos a la Administracién Piblica. Asi, te-
nemos que la Revolucidn Francesa influyd en la creacién del Es
tado de Derecho; delimitd las funciones y responsabilidades de

los servidores piiblicos, en otras palabras, de la Administra--



cién Piblica; el Estado unilateral fue sustituido por el nue

L funclonam‘i’engo derrlos Srganos

vo' Estado de Derecho, donde
superiores del Est{idayés,i qémp la acjch‘rj.d»gd"adrm'inistrativa -
quedaron sujetos a normas juridicy:e‘is:r porﬁﬁitimo céxnsidera que
en la raiz de la Adminiscraéién Pﬁb’li:ca‘-vse‘éncuentra el dere

cho positivo.

A pesar de haber sidﬁ la Revél‘uéiéd Francesa, la etapa
que march la identificacién y delimitacidn de. las actividades
administrativas piblicas, no es sino a finales del siglo XIX
cuando se le concede ¢l rvango cientifico a la Administracidn;
siendo considerados, por un lado, el ingeniero norteamericano
Frederick W. Taylor y, por otro lado, el.ingeniero francés. --
Henri Fayol. Estos dos personajes son considerados como los
precursores de la Administracién Cientifica, gracias a sus in

vestigaciones sobre la empresa.

En efecto, Taylor se preocupd por investigar los proble
mas relacionados con la produccidn, destacando la administra-
cién de personal y la técnica de la gerencia. A él 1le inte
resd enfrentar las formas y los tiempos para ejecutar cada —--
operacidn, al igual que la adecuada divisidn del trabajo enca
minados a la obtencidn de la racionalidad y la eficiencia. En
tre los principios que aportd a la Administracidn se sefialan

los siguientes: el de organizacidn industrial, de métodos y
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tiempos:de”trabajo)de operaciones. y-costos, el de la de-r. .

os ﬁtdbajadd;esl

partamentali

1. | Dicotomia Politica ac‘ién,l"ﬁbliéa; ’

En el prasente-. uando' comienza ' a adqui-=
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rir mayor. auge el estudio de -la Admxnxstracion Publica. com==-.:
pl«.taante "separada de-la ‘Administracién .generati 'y debxdamen-
te diferenciada ’de la Administracién privada. Peroklos estu-
diosos-no aciertan a definirla claramente y mucho mem’:_s, a --‘
juicio de Omar Guerrere, a diferenciarla de: las demésradqir.viv :

dades del Estado; lo cual desembocd en una crisis de identi==

dad, al pretender separarla de la politica. :

Apovyados -en el trabajo de Omar Guerroro, .LnLcnr.aremos ex

poner tres corrivntes de pensamiento acerca de. la’ 1denc;dud AR

de la Administracién Plblica, a saber::la Dxcotomia
Administracién, la Politica Pdblica’y la Dualxdad Pulitxca-}\d
ministracién. - A partir de estas consxdetac;ones se; Lntroducx
rd una definicidn de Administracidn Pubuca.,: Nos remitiremos

al estudio de la Dicotomia.

Wilson, Goodnow y Willoughby son los principales exponen
tes de la dicotomia, adjudicindosele a esta corriente el pri-
mer esfuerzo por identificar a la Administracién Piiblica como
disciplina con objeto de estudic propioc; 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 politi
ca y la administracidn, confundiendo al Estado con la politi-
ca y sefialando a la sociedad solamente como un supuesto de la

accidn administrativa.
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Estos autores intentan estudiar por separado dos’ funcio
nes del Estado: 1la voluntad de hscer y la ejecucién.de esa
voluntad. En el primer caso, se estaria expresando politic‘a,-r

mente ‘su voluntad; ' en- tanto que en- el sequndo, se estaria -

ejecutando administrativamente esa voluntad del Estado.

Para-Omar Guerrerc, la dicotomia constituye el origen
VdeL estudio de la Administracién Piiblica, aunque lamsep'aré ;
€ién Estado-Sociedad Civil es sustituida  por el divorcio P_é
litica~-Administracidn Pdblica. Lo. grave de esta disco:sién
es qﬁe elimina la importancia de la Administracidn Pﬂblica,—
pues ‘al no resaltar el divorcio entre el Estado y -la-Socie-=-:
dad no habri por consiquiente, necesidad de telacionar‘.:;"e_ a =

través de la Administracidn Piblica;’ es decir,"se pierde’su’

finalidad:

“La definicidn de la administracidn piblica ha;s’i,do} dis” v’

torsionada; se ha reducido el gobierno-a.la’ fox;mali’zae
ganizada de un dominio de clase, sin partir’del podet,-deke‘s—,' .
ta clase, y la administracidn piiblica confinada a la accién

formal de ese gobierno” L . .

2. La Politica PGblica.

Igualmente falsa considera aquella corriente que sin su

perar el problema de la dicotomia, ha tratado de criticarla:
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ia politica piblica. Sus princiéaléé representantes son -
white, Gaus, Pfiffner y Dimock; para quienes tampoco’ existe
el divorcio entre el Estado y la Sociedad Civil.y, por tan~.:

vo, la distincidn entre interds piblico y privada.

" Este esfuerzo por definir la Administracidn Piblica,’ -
ﬁo hace siio“confundirla y: reducirla on \;n concepto gendri=
co e iﬁpreciso de politvica plblica; la politica siempre ad-
guiere un caricter piblico al entrar en contacta con el Es-
tadd, mientras que del nombre administracidn - piblica se des
prende su cardcter de lo pablico.  £n vste sentido, aparte
de.no definirla ni  diferenciarla de la politica, adjudica
a.- la Administracidén Pliblica otros elementas gque le son del
todo ajenos como los cuerpos legislativos, el aparato judi-
cial, los partidos peliticos, grupos de presidén asi como --

los movimientos de opinibn.

VDcl mismo Modé como la-dicotomia’ separa. io insepatab‘lub
la peolitica p@iblica confunde lo inconfundible ct;mur;iéndo la
imprudencia de que al pasar por alto el divorcio entre el -
Estado y la Sociedad condena a desaparecer a la Administra-
cidn PGblica al no haber necesidad de intermediacidén entre

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

nos ocupa, que clarifica realmente lo que ya se ha dicho.en

. lineas anteriores:

“Al disiparse los linderos de la vida:privada -y la vida-
pﬁblica,‘ @l Estado politico es confundido con la sociedad ci
virl sobre la cual ejerce su dominio, desapareciendo un rasgo
caracteristico del modo de produccidn capitalista: - la gdivi-
sién del Estado y la sociedad. Sin tal divisidn, la adminis’
tracidén piiblica también desaparece confundida, en la politi-
ca piiblica, con el parlamento, los partidos, los grupos de -
presidn y los movimientos de opinién. La Administracidn Pi—
blica no s6lo ha dejado de ser definida, tambi&én ha perdido

identidad”

Resulta contundente esta afirmacién respecto a ‘la rele—
gacién de la Administracidn Pfiblica, a consecuencia‘de la re
conciliacién entre el Estado y la sociedad con lo cual se --—
pierde o confunde el objeto de estudio. Por un lado, se¢ le
hace atribuciones mis alld de su campo de accibn, a la vez g
que se intenta reducirla al ser englobada en un concepto im

preciso.

3. Dualidad Politica-Administracidn Plblica,.

Hemos hecho el planteamiento de que el hombre es un =

ser social, susceptible de razén y de pasibn, como una cuali
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dad- natural therente a la humanidad.:- Esta’premisa.'nos per=

mx:e senalar jue’ 108t admxnxstradores publxcos en el desempe-

fo de su; tarea no podr:dn cl.vxdarse de su condicxon politxca.

u\Loncu.s, esta caracteristica cons:xtuyl_ el pzxmer elemento

pata calx.fu:ar a la admlnxstracxon como una’ escructurd dual

e l.ndl.V.\sl.blL entre 10 polxtico y lo propxament«. admxnxstm

txvo.

Volviendo al . estudic.de VOmar,Guurrero., cuando ‘se. refie-
re 'a-la dualidad Politica~Administracidn yﬁe remite al divor-
cio:entre-el Estado v la Sociedad-civil, al cual va 'a servir
dd mediador la Adminsitracién Pidblica.. ¥ al rechazar tanto
la dicotomia como la politica piéiblica, sostiene que no puede
separarse ni confundirse Pelitica con Administracién;: en ta-
do caso, la distincidén y separacidn puede hacerse entre ol
poder ejecutivo y el legislativo que expresan el divorcio Es
tado-Sociedad. La sociedad se relaciona con el Estado a tra
vés. del legislativo y el Estado a su ver con la sociedad via
la Admipistracidn Piblica: mientras el Legislativo es poli-
tico el Ejecutivo es administrativo. Aungue se apresura a se
fdalar que el Legislativo también presenta caracteristicas ad
ministrativas y no solamente politicas; lo mismo sucede con
el Ejecutivo, que ademds de administrativo es politico. Ante
esta circunstancia no queda m&s que aceptar la dualidad Poli
tic;:-}\dminist:acién piiblica, producto del divorcio ~y la ne-

cesidad de interrelacionarse- entre el Estado y la Sociedad.
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Aéemés; la%Adminis::acién Piblica es el instrumento dél
cual:ise valé é1'Estad6 para relacionarse con }a‘Soéiedad, pe-:
o 'como el Estado se. levanta sobre ésta pa‘ra e:iqetcer: unrcvl;)'—
mipic de clase, de la clase posvedora de los medios de pro—-’
duéc;én:;dicho instrumento sirve para dominar y para - tratar
de resolver 1os problemas sociales que se generan en la 'sor--
ciedad civil. El Estado capitalista al crear a la Adminis-—
tracidn Piblica le adjudica una doble naturaleza; la de domi
nio palitico y la de direccién administrativa.. Desde su or'_:;
gen la Administracidén Piblica estd impregnada de esa condi--

cidn dual de ser administracién y politica a la vez.

Al iqual que Omar Guerrero, Ralph Miliband pasa por al-
to el hecho de que al hablar de dualidad Politica-administra
cidén se atiende la circunstancia de que el Estado Moderno se
apropia de la-funcidn de gobierno, y al hacerlo mezcla a 1la
Administracién PGblica con factores politicos. Mientras la
esencia de la politica es la lucha por el poder, la esencia
de la administracidn piiblica es satisfacer una necesidad pi-
blica; entonces, esta condicidn inseparable que adquiere la
politica y la administracién obedece a una situacidn histdrj
ca ¥y no porque la administracidn sea dominic y direccidn -de
acuerdo con Omar Guerrero- de clase; asi como tampoco debido
a gue en el hombre haya factores ideoldgicos que lo llevan
a asumir determinado comportamiento, segln lo sugiere la

reflexidén de Ralph Miliband:
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"En todas partué. inevitablemente, la actividadvadministra-
tiva es part(‘:’ tar.nbxén dela avcr.irvidad politica; “la adminis-
‘tracidn es siem{atg tanto i:olltica como ejecutiva,. ’ al menos
cnk los nivéle's en que viene al caso- actuar politicamente,. -
" es decir, en lasrcapas superiores de la vida administrativa.
Esto no se debe, por fuerza, porque 1os administradores asi
lo. deseen, ‘significa tan solo que las consideraciones, las
actitudes y-los supuestos politicos estdn incluidos, con=
ciéntemente o npo, en los problewas de administracién y afeg -
tan, en compensacidén, a la naturaleza del consejo 'y la ac--

o a
cidn administrativat, @8

Una vez presentado algunos enfoques, tendientes a defi
nir la Administracién PGblica, asi como la problemitica gue
de ellos deriva, estudiaremos algunas definiciones que diver

s0s autores nos brindan desde distintas Spticas.

4% Concepto.de Administracin Pdblica.

Al buscar una definicién de Administraci&n Piblica ob--
servamos una qfan confusidn - tebrica en la conceptualizacién
que de ella hace el doctor Omar Guerrero; lo anterior debido
a su insistencia por definirla como una actividad inherente al
Estado capitalista y no a la saciedad civil, en la medida en
que es &sta quien siempre ha tenido necesidades, independien

temente de que haya existido Estado o no.
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- Para Omar éugrrero, la Administracién Piiblica‘debe es-
tudiar;e a pﬁrti.r del dvivérc'w entre el Estado 'y la-Socie-i-
"'dad;" de”'ahf que constituya-una reiacidn que vincula al Es
tado con la Sociedad®?. En este caso se trata de un insf.zg
mento exclusivo del Estado capitalista fuera del cual no se
puede‘concebir -la Administracidn, aparte de que: se ie iden-—
tifica 'con el poder de las clases:.sociales;.de: la clase do-
minante a la que sirve el Estado. !

Uﬁo de 'los creadores de la dicotomfa.’woodru; Hilsonlo,
sostiene que la Administracidn Piblica "es el lado practico
o comé:cial:del»gobierno, ya que su. finalidad es que los ne
gocios piblicos se - realicen eficientemente y tan de acuerdo
con’los gustos y deseos del piblico como sea posible”. Agre
ga adem3s que a través de la administracidn el gobierno ha-
ce freante a aquellas necesidades que la iniciativa privada
no puede o no quiere atender. -La concibe. como el gobierno
en accién, pero como aquella parte desprovista de todo fac-
tor politico -en concordancia con su juicio sobre la dicoto :
mia-; adem8s, los mejores hombres de negocio deben ocuparse
de la Administracidn Péblica porque estin desvinculados de -

la politica.

Francisco Porr(a Péte231 dice que la Administracién PQ

blica "es la funcidn organizadora de los servicios piblicos
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amplio Pedro*ﬂu’ﬁbifmnato:,z la considera

como; el gobienro;es 1/gonjunto de conducta hu

manay-qu’e.dete; in istribuyeiy’ejerce la autoridad

tener: presentc que no todo el gobierno es
;. no‘debe olvidarse’ sus dem&s funciones en -~-—

‘cuanto. 6rganoc’ que h‘a;erial‘iza‘ al Estado.

'_6trc' autor,  defensor de la politica plblica sostienc --—

que :"la:"ai’imi'n'iscrvaéién pdblica consiste en todas las opera--
éiénes‘ que tienen como propdsito la realizacién o el cumpli-
miento de ia politica pﬁblica"sg Es una definicidn muy gené
E rica-pgse al esfuerzo que hace por identificarla con las le-
~,,X‘a,,s,“ ?ricﬁicas, cbdigos y costumbres que rigen en un momento
determinado pa’ra’ ejecutar la politica piblica, pues no toda
polyitica pblica es un acto administrativo ni es exclusiva -

del: Estado.

Rodrigo Moreno la considera asi: "en tanto estructura -
orgdnica, es una creacidn del Estado, regulada por el dere--
cho positivo y come actividad constituye una funcién piablica
establecida por el ordenamiento juridico nacienal. Pero tan-—
to la organizacibn como la funcidn o actividad relnen, ade--—

mis, caracteres tecnopoliticos, correspondientes a otros cam
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pos-de estudio no yuridxcos, ccmo los de la teorfa de 1a or-

qanxzacxon admxnistrat;va y a cxuncid polItxca‘34

Nosotros no comédrtimos la definicién“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 tam

bién contribuyen a satisfacer necesidades pSGblicas y; sequn

do, porque el Estado se apoya, ademis de la Administracién -

. piblica, en el monopolio de la fuerza legitima para el lagro

de sus fines.

Consideramos suficientes y variadas fprmas’de conécbir-
la después de presentar la definicién que de .la citedra de
Teoria de la Administracidn Piliblica nos oE(eciera,‘én forma
destacada, el profesor- Miguel Escobar; - nos ‘dice que ‘la Admi-
nistracidn P@blica "es la actividad organizada que se encami

na a la satisfaccibn directa o indirecta de necesidades pii-

blicas politica o socialmente definidas®36. Se observa el as

pecto de la dualidad politica~-administracidn al mencionar la
participacién politica en el proceso de definicidn de necesi

dades.

En la modesta opinidn del autor de este trabajo, se han

establecido algunos planteamientos. tendientes a la . compren-




si6n del tema qﬁe’ nos dqupa, que,ayl;dan‘ al lector.interesa
do en 'la ma:etiaa forjarse -una me]or idea ‘de.'lo ‘ql_je se - en-
cn‘nde por I\dmlnxsl:raclﬁn Pﬁhllca. . Ante esta s:irtj:'uéclén'-'
s6lo nos queda intentar asumir y aséntar, c‘on' las limita=—

ciones l&gicas; nuestra propia definicién a’l‘rcspecto.'

Adxni;\istracién V‘PVC\bl/ica es e‘l goybier’r;o' e—’} aéciér;, ;act_x;
vidad orqax»\i‘zaﬁa éuyo propt’;sico es resolver las necesida--
des pﬁblicés de una soéiedad cﬁalquiera —a partir ‘del ca
rﬁctet orqanlzado de esta—: ya. sea:.de manera directa.o ‘in.
dxrecta, Esto nos -lleva a pensar .en ella como una activi
dad anterior al Estado, sélo que &ste desde su aparicién -
se la expropia a la sociedad y asi se constituye en la ac-
tividad a.través de la cual dicho estado buscard el consen
so de la sociedad, respecto de las politicas que implemen-
ta. Asi, el Estado reprime y concede: es un ?stado domi
nador, pero también un Estado benefactor pues a través de
la Administracién Piblica busca beneficiar a aquellos miem
bros de la sociedad gue no pueden satisfacer directa e in-
mediatamente sus principales demandas en el mercado. Y es
to por un principio de solidaridad minima, sin el cual 1la

sociedad misma no puede subsistir.
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III. Estado; Sociédad ,Civii y Administracidn PGblica.
Has:; el )ncmento.'*la presente inveépigécic‘m ha girado
en uniplano favorable al analisis que, por separado se ha
hecho ‘acerca del Estado y de la Administracibén piiblica, se¢
paracién.que se justifica sdlo en cuanto el objetivo de la
‘misma“incluye el estudio de los principales elementos y ca
racteristicas de cada uno. A partir de ahora se abordard
su anfilisis como unidad, en correspondencia con el debate
que perseguimos en esta bGsqueda del lugar que ocupa la Ad
ministracién PGblica en el Estado capitalita motivados por

la tesis que al respecto sostiene el doctor Omar Guerrero.

Para tal fin, serin fundamentales las aportaciones --
tanto de Omar Guerrero como Ricardo Uvalle Berrone537, pa-
ra quienes el capitalismo —como modo de produccidn— se --
‘distingue de anteriores formaciones sociales porque propi-
cia el divorcio entre el Estado y la Sociedad Civil: figu-
ras que hasta el feudalismo sobrevivieron como unidad; an:
te lo cual resultaba diffcil distinguir las funciones pro-
piamente econfmicas, respecto de la funcibn politica. Anté
esta situacidn, segln apunta Uvalle Berrones, el poder feu

dal se encontraba disperso en cada feudo.

Del mismo mode en que el poder feudal se encontraba
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disperso,” eliejercicio de la'funcidn'administrativa se regia

éor la: plfi_éac}.ﬁh de” normas que ‘resumian:la  voluntad perso--
nal (de']..se}‘@r feuéal), ;;rcdcminando -:;si el lribré arbitrio '~
del kmona'x:ca feudal, ;zn perjuicio del cuadro administrativo -
—"p’or_dispevrso ¥y f:onfuso que &ste fuera-.. Un : mismo propieta
.rio dispone delgporder politico y de la administracién’ segin

su - deseo, dificultando cualquier pcsibili.dad_;ie@t_;sarjrollo -
social, ante la complejidad que el producir.y’ urganizat la -

sociedad significaba para cada feudo miembro:.de ella.

L;x burgquesia ﬁercantil émeréel\:e, mismé que  se gesta a
pavrt.xr’,‘de los primeros excedentes en la produccién feudal y
que~mar§a»ek fin de algunas instituciones feudales, propi--
cia la contitucidn del Estado moderno, el cual se apropia -
de la funcidén politica que antes se encontraba dispersa en
cada uno, de los feudos que constituian la sociedad feudal.
También se apropia la funcién de administracién piblica,es
decir, sienta las bases de la centralizacién administra-
tiva como lo sugiere Uvalle Berromes38; sin embargo no es
el mejor aliado de la burguesfa para la realizacidén de su -
proyecto politico, sino que lo es para su proyecto econdmi-

ca.

Al guedar separados.la Sociedad y el Estado, es posi--

ble apreciar.la ‘di‘.stinéién entre vida civil y vida politica,
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‘arlaAVez que'ént;e‘ipterés‘p;;yédq,e inigté§ pﬁblico. . La
sociedad—vé'é‘tener como con§iciéh'progiciar el: intercambio .
mercantil-entre los hombres, entablando relaciones .sociales:
civiles claramente definidas por el Estado; el que . . al orga-
nizar pqliticamente ala sociedad' fijari las normas, por es-.
crito, ~que ﬁtorgarsn la libertad a los™ individuos para  en
tablay las relaciones entre si que mejor convenga. Para es—

to les ha otorgado derechos y obligaciones.

De acuerdo con Marx y Engels, el surgimiento de.la pro-
piedad privada, asf como de las clases'sociales. termina con
la armonia de que gozaba la comunidad con anterioridad a ello;
ahora hay lucha entre los individuos, -asi como entre las cla
ses que han surgido en ella; es el Estado, entonces, el po--
der que va a arbitrar la lucha que tiene por escenario a 1la
sociedad, a fin de evitar que &stad sea"aésizuida. "Sin cm~-
bargo, Omar Guerrero y Uvalle Berrones sostienen, de manera
equivocada, que al ejercer la funcidn de arbitro en aquella

lucha, lo hace sirviendo a una clase. B

El debate que nos hemos propuesto sostener, se orienta
a examinar la manera en que los autores mencionados anterior
mente, parecen ubicarse en una perspectiva marxista de corte
“instrumental®, siendo que esta misma teorfa podria apor-
tar otros elementos que nos reduzcan al Estado a un décil

instrumento en manos de la clase dominante.



5]. aceptamos 1a \usxon xnstrumentalxsta conceptuallzada E
por el. doctor Omar Guerrero, no ‘podriamos pensdr al-Estado -
en Lerminos de-&rbitro-en el ccnflxcco de clase, ni siquiera
del conflicto al interior de ella. -Omar Guerrero, ubicindo-
se. por sl mismo dentro del marxismo, desconoce la tesis.de -
esta corriente acerca de la autonomia relativa del Estado, -~
autonomia que le permite justamente erigirse en el’érbitto
de todo conflicto politico entre las clases y ain den::é de
ellas mismas; funcidn arbitral al servicio de la salvaqdar‘da
del orden. social. Al respecto, conviene reflexionar el “fend
meno del Estado en términcs de “elemento de colesidn ‘de 1a =

formacidn social en su conjunto"39.

1. Realidad Social y Realidad Politica.

Al refgri;sg a la realidad social (Sociedad Civil} y -
a la realidad politica (Sociedad Politica), Omar Guerrero -
equivocadamente observa un divorcio entre ellas, cuando en
realidad la segunda es complementaria de la primera; es de
cir, la sociedad define a la instancia o lugar social donde
los hombres luchan por satisfacer intereses y valores a ti-
tulo individual; en la medida en que ellos no puedan reali--
zarse en ella dande lugar al conflicto, esa lucha se despla=-
za a la instancia politica {llamada sociedad politica) a -~
través de los agentes politicos que cumplirin con- la tarea

de agentes mediadores en la sclucidn de los conflictos,
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en _cuanto especialistas en la gestidn politica y representan
tes de las fuerzas sociales que les ptoporcionan‘ los recur=-

' sos de poder que estarin en juego en-lalucha politica:

Sin embargo, la instancia politica no se agdta en el --
Pa;lamento como ‘los sugiere Omar Guerrero cuando afirma  que
la _llucﬁa de clases sclo se convierte en lucha politica cuan-
do -es -llevada ahi por los delegados politicos de las . clases
sociales. Pero también observamos una contradicecidn en su
afgumentacién cuando en un principio nos habla de un delega-
do poii:ico ¥ luégo de¢ un hombre dual, pues dice: *El Estado
Capitalista crea una sociedad no politica y un Estado no ci-
vil y, por tanto, puede representar la dualidad de derechos
que hacen del hombre, a la vez, un hombre civil y un hombre

politice, un hombre celestial y un hombre real”40,

Cabe observar que, tal y como sostiene Max Weber, el Es
tado detenta el monopolio del poder politico; sin embargo, -
hay en la sociedad fuerzas sociales que constantemente inté_l’_l_
tan controlar o capturar dicho poder. Y aqui cabe tener preg
sente que la fuerza social no equivale a una clase social,. -

aunque esta siI es una fuerza social.

Lo anterior da lugar a que el Estado realice cualquier
maniobra para controlar las manifestaciones de poder politi-

co que se dan fuera del dmbito de lo legftimo (solo a juicio
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de los aqentes polxticos que personxflcan el poder del Esta—

: del poder queeVentualmente puede e"capar al control del Es-

tado-‘—y que’ &ste intenta captar— los observamos en la exis-
tencia de los partidos politicos, quienes aspiran a alcanzar
‘el"poder del Estado y no solo a influir en &1, y que pueden
inclusive: llegar a plantear l&gicas de poder contradictorias
con ‘el propio Estado. Tambi&n estd el caso de determinadas
acciones que:'pueden tomar los grupos de presidn, los movi~-

mientos de-opinién u’otros actores politicos.

2. La Administracién Pdblica, una funcidn del Estado.

“'Dentro de la funcifn politica global del Estado que vi-
sualiza Nicos Poulantzas, entre otros actores, podemos ubi--
car la funcidn de administraiedn piblica, pero solo la medi-
da en que dicha funcidn es apropiada por el Estado moderno o
capitalista; ninguna explicacidn es vilida si no parte de es
te hecho histdrico al momento de concebirla como parte de --

las funciones del Estado.

Al respecto, tambié&n podemos citar a Marfa del Carmen -

Pardo4l, para quien la Administracién Pdblica es un componente
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del sistema politico, es decir.-—aunque no lo diga expl!cifa—
mente=, un'or de’los componentes del Estado; -de ahi que. su —-
andlisis déSa :;;attir d§ J.a ;:umprensién del prD[;)iO ‘Estado. o
Asimismo, agréqa que si bien en. la actualidad existe la ten-
dencia de separar. la administracidn del &mbito politi’co, a
£ip de lograr. su plena idcntificacién, ello no significa ne-
cesariamente plena autonomia; ademis, esto Gltimo rnorres pés_i_

ble., 'al menos no bajo el actual modo de produccidn.

Aunque ‘ Ri cardo Uvalle Befrones retoma en su esencia
la posicién’ de Omyayr Guerrero, ¢s posible inscribi\t':"su‘plan——
teamiento acerca de la Administracién PGblica en el &mbito -
de las funciones del Estado;  pues razén hay para haéerlo si
se t:iene presente que para €1, la administracién representa
finalmente la accién organizada e inmediata que el Estado im

plementa a fin de dominar a la sociedad.:

Desde’ luego, con--
viene hacer énfasis cn el hecho de que la administracidn no
constituye el finico medio con que cuenta-el Estado para domi

nar a la sociedad.

Lo que podemos rescatar de estos planteamientos, es el
consenso en torno a la ubicacién de la ﬁdﬁiﬂistraciﬁn Piiblica
dentro del! &mbito de competencia- del Estado, pero como una -
organizacién compleja qQue engendra diversas relaciones socia
les y politicas que desvanecen cualquier ‘carfcter instrumen-

talista que algunos autores han insistido en adjudicarle. La
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misma reflexidn es wvdlida para el propio Estado; es decir,. .~
éste cornscituye también una compleja forma’ de organizacidén -
politica de la sociedad, que.dificilmente puede reducirse, -

dce manera lineal, a un instrumento de dominacién.en poder de

una clase dadc el <limulo .de acciones que Vikmprl.ementa -en di--

versos sentidos- para la sociedad en su conjunto.



LA ADMINISTRACION PUBUCA EN LA SOLUCION

DE LOS PROBLEMAS SOCIALES
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que ésta no, se destruya én una  lucha entre desiguales, el Es
tado viene a organizarla politicamente encamingndola a. un de
terminado orden:social,. que favoéé;ca el _lblbre: Flé;énvolvi-——
miento de los hombres para gestionar la resolucidn de sus ng_r

cesidades de 'sobrevivencia asi como de desarrollo personal.

Hay autores como'Francisco Porrfia Pérez! que inadecvada

mente reducen la esencia de la funcién. del Estado al bien.pd

‘blico de: los. hombres, entendido como el establecimiento de -

las condiciones econfmicas, saciales, culturales, morales y -~
politicas necesarias para el desarrollo material y espiri--—-
tual de. hombre; el bien piblico también, agrega, es extensi-
vo. a la conservacidn del Estado. A nuestro juicio, este -—
bién piblico es abanderado por el Estado solo en cuanta &l -
se ha apropiado de la Administracién PGblica, actividad gque
originalmente desempefaba la sociedad; al Estado le preocupa
en pfi!ﬁer “término la conservacién del orden social por lo -
que su interés radica en ejercer y conservar el monopolio --
del poder politice y, eventualmente, contribuir al bien pili-

blico.

El Estado, ademds de ejercer ¢l poder politico, también
se -interesa en proveer de determinados servicios pGblicos a
la sociedad, y asi al llegarse de manifestaciones de consenso
que contribuyan al mantenimiento de sus monopolio del poder.
De ahi la consigna de que eventvalmente contribuye al bien -

pGblico, via la Administraci&n Piblica. A ella se le enco--



LA ADRINISTRACION PUBLICA EN LA SOLUCION
DE LOS PROBLEMAS SOCIALES
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.. El‘obrjetiv'o:de a Ka:ﬁinis;fécidr\'- pGblica.

Désde éiempoé pasados ta éééivi;!ad aéhinirt:aniva, atn
sin 1a concxencla de ella, estuve plenamente viaculada con
ia” sat,isfacc.\sn ‘de las necesidades de toda una colectividad;
aquellas que la’actuacidn zndxvxdual de” ios hombres no basta
ba para-alcanzarias. Esta caracteristica dio origen:a las —-‘
primeras formas de cooperacién entre los hombres,. mismas que
motivaron tipos de organizacién mis formales enc.iminados a
la estabilidad y permanencia de las actividadeé ahi“épntem4~' .

pladas. ) e STV

Evidentements la actividad administrativa sie:;-iax:e ;estu=~"
vo dirigida a la sociedad, a sus o:ganlzaciéne‘s. Con' el paso
del tiempo, sin embaiqo. la sociedad se fue desarrollando ha

?rc{é'ﬁad ‘m&'s ‘complejas las relaciones entre los nombres: y con
ello las necesidades fueron en aumento. Es Asf 'v.:omc se-apre
cia que ‘a rafz del crecimiento de la poblacidén que agrupa -~
cualguier sociedad, las necesidades sociales rebasaron tod;
posibilidad de ser atendidas sxclusivamente por la coopera-~
cién de los particulares; ademds de que algunos de ellos el
pezaban a sobresalir podercsamente sobre la mayoria, amena-~

zando realmente la convivencia social.

Dijimos en el capftulo anterior que el Estado constitu~

ye una ngqéaidad de la evolucidn de:la sociedad; a fin de
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que’ésta no se éesﬁruya en una 1uchar éntre 'desiqualles,‘ ei Es
tado viene a organizarla’ politicamente encaminindola a un de
terminédq d;den social, »que' favorezca el libre desenvolvi-—=
miento.de ;los hombres p}‘a‘;a qésciénar;lva,rrqzsolgcién_de sus .ne-.

_cesidades de sobrevivencia asi como de desarrollo personal.

lla}; a’utores como. Francisco Porria Pérezl que inadecuada
. mente reducen la esencia de ia funcidn del Estado al bien.pi
blico de los hombres, entendido como el establecimiento de -~
las condiciones econbmicas, sociales, culturales, morales y -
politicas necesarias para el desarrollo material y espiri-——-—
tual de hombre; el bien piblico también, agrega, es extensi-
vo a la conservacidn del Estado. A nuestro juicio, este -——
bien piblico es abanderado por el Estado solo en cuanto €1 -
se ha apropiado de la Administracidn Pdblica, actividad que
originalmente desempefnaba la sociedad; al Estado le preocupa
en primer término la conservacidn del orden social por lo -
que:su. interés-radica en ejercer y conservar el monopolio —-—
del poder politico y, eventualmente, contribuir al bien pG-

blico.

El Estado, ademis de ejercer el poder politico, tambi&n
se interesa en proveer de determinados servicios plblicos a
la sociedad, y asi al llegarse de manifestaciones de consenso
qﬁe contribuyan al mantenimiento de sus monopolio del poder.
De ahi la consigna de que eventualmente contribuye al bien -

pliblico, via la Administracifén Piiblica. A ella se le enco——
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mendard la.tarea’de:contribuir,:en la'medida” que<l6s Tecursos '

de que dispone el Estado lo permitan;‘a la"ate‘nciénide”las e~

lgs‘intg""'

cesidades socialesque las.organizacdiones privadasino

resa asumir.’

Es’'claro que ‘el‘objetivo de VlavAIi:ﬁyinistrc:;ciréhy pablica lo
constituyen las necesidades pGblicas de 1ars'¢;cieﬂad,' sd10 ‘que
“'sii atencién secd priorizada por ;31 E;tadb a tal g’r;ardorird;e ‘Vkes
este qQuien, deatre d;zl modo vde pk‘oéuccién capiia:listd,‘_define.,
“politicamenteé, lo piblico y lo privado. - Pero diclyu Adminis-—
tracidn conserva su rasgo caracteristico: solo .se vcupa dé
las actividades cuya realizacidn se lleva a cabo al 1nt‘:erior
f:le las organizaciones, y la sociedad representa la cj:"dn orga-
nizacidn social en que recae el objeti;lo de la"Adminiejtltracién

Piblica.

.Al igual que-Porrg&ia Pérez, también Rodrigo Moreno Rodri-

gdez conceptualiza la nocidn del bien plblico en ese doble --

: se;\;idoz as éecix‘, hay una insistencia por reducir la funcid‘n
del Estado a sdlo una de sus partes: proveer a la sociedad -
de determinados servicios piblicos. Esta insistencia errdnea
es similar a la que protagoniza Omar Guerreroc, cuando &ste --
trata de agotar la funcién de dicho Estado en la dominacidn -
politica. El error de Porra Pérez y Moreno Rodriguez se com
plementa con la creencia de que el buen funcionamiento de la

maguinaria administrativa supone, de manera mecdnica, -
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'1a conservac.\.én del Bscado capu:alxsta. Hecho “este Gltimo, -

que;; consxderamos muy relativc

‘De acuerdo con’lo anteriormente “sefalado; podemosve‘x—_—
plxcarncs el. por- qué de: nuestro techazo ‘a’la’ conc\:pc.\6n cjue
Moreno Rodrxguez hace del. ob]etxvo de* 1a Adm1n1s:rac16n Pibli

ca y. del’ Estado:i*si mLSLOn fundamental as! coordu\ar ].os 'les-"

fuerzos, los recurscs ¥y los xnsttumentos puestos a. su serv

cxo para que ccn]untamence con los pa:ticulates se l.ogte la.,

 meta fundamental del Estado:  el'bien coman 2.

En cambio, Omar Guerrero difiere. Trespecto’ de los -

dos autores’ mencionados anteriormente, pues:&r ubica el - ob-
jetivo-'de-la administracidn pfiblica en la necesidad de mediar
entre el Estado y la Sociedad Civil al encontrarse divorcia--
dos bajo el capitalismo. En este sentido, su objetivo estd -
" determinado histéricamente por dicha separacidn provocada por
el Estado. Pero como el Estado no se ha propuesto resolver -
los problemas sociales, la Administracién PGblica, como ins--
trumento de dominacién, tiene por objetive sdlo "administrar
los problemas sociales con soluciones parciales. Ademds de es
te pecado, el doctor Omar Guerrero -en nuestra opinidn-, --=
emplea equivocadamente el término divorcic al referirse a la
relacién Estado-Sociedad; pues divorcio implica tomar caminos
diferentes, hecho que en nuestra opinién es ajeno a la reali-

dad que discutimos.
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En cambio, para el profesor Miguel Escobar el objéti—
vo de la Administracién Pliblica se correspahde con la ‘defini
cifn que de ella hace, retomandc la idea de satisfaceidn de
necesidad pGblica;"actividad organizada que se encamina a la
satisfacci6n de necesidades pGblicas, politicas o scc:'xalmen-
te definidas®. Cuando ngs habla de definicidén politica o -
social lo que nos quiere decir ¢s que, en el modo de produc-
<idn capitalista es el Estado quien define politicamente las
necesidades pliblicas, pero que con anterioridad al Estédo -
bastaba el solo heche de que toda una colectividad  las expe
rimentara para ser declaradas pGblicas: es decir, sin mediag
cidn politica.  Esto es lo que justifica el hecho de que’s-sav
¢l Estado quien organice 1a accidn encaminada:a su4 c;:znsecu?—

cién, lo que puede ser directa o indirectamente.

Dado que hemos hecho un &nfasis reiterado en las arga

nizaciones como el 'objetivo de ‘toda administracibn, ahora es

tudiaremos a la socigda

OmO - Und . gran nrganizacién social.

1.. La sociedad como organizacidn social.

Si hemos de concebir a la sociedad como una organi;
zacibny social con fines cla‘ramente definidos, antes debemos
desarrollar el concepto de organizacibén, con el propSsito de
ayudar a la comprensidén de la sociedad como la organizacién

que "administra el Estado".
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Existe consenso acerca de que toda actividad organiza
da se apoya en la divisibn del trabajo para la produccidn
de un bien o prestacidn de un servicio; aspecto que William
Scott desconoce al definir la organizacién —ademds con _—
ello la confunde con el grupo— "un sistema de. actividades.
coordinadas de un grupo de personas (ue cooperan en procu-—
ra-de una meta comin bajo la autoridad y:el lidcrazqo“rl. sl

Hemos dejado constancia de que a medida que ‘la socie=
dad. se fue desarrollando, las necesidades de . los ‘hoym!:’:re‘s'
se fucron haciendo més variadas, a la vez quer‘corr‘lyplejés'; —
de ‘ahi que todas las organizaciones que conr:gnia Euerén -
igualmente creciendo y propiciando cada vez mds la divisidn
del trabajo. ‘Esto generd al mismo tiempo la necesidad - de
ir delimitando funciones especificas para cada miembro den
tro del proceso de produccidn, haciendo necesaria la defi-
nicisdn de niveles de mando que coordinaran la tarea de los

“participantes. Asi es como aparece la figura de la autori
dad como inherente al trabajo organizado y como la fuente
suprema del gobierno en las orxrganizaciones, particularmen-

te del gobierno que organiza a la sociedad.

Es prudente hacer un paré@ntesis para dejar en claro -
‘ que no es lo mismo hablar de grupo que de organizacién, y
es lo que William Escot hace al pretender definir a la organi

zacién. Esto sucede asi cuando se refiere a un grupo de perso
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nas- que: cooperan- en ,;relvaciﬁn con’una meta comdn; en nues
tra ‘opini&g\‘,’ 1a‘ meta comin que persigue ese grupo puede no
dé: origen"a‘&na divisién orgénica de las actividades enca
minadas.-a_ su conseciucidn; caracterfistica inherente a la or
: ganizaé.\/étk\.:r Pero 1o’rsimb61icn en’la organizacién es el ejer

cicio de 1a "autoridad ¥ no del liderazgo. Al respecto, el-

pro”fresor Escobar -sostiene que el ejercicio de la autori

dad én-la sociedad se justifica por su caracter organizado?.

‘l.o cierto es que en la base de las organizaciones en-
contramos la racionalidad de los hombres, que los  impulsa
a-cooperar en ellas plenamente convencidos de gue es5 la —-
Gnica forma bajo la cual pueden aspirar a alcanzar sus mas
encarecidas necesidades; hecho que explica el depdsito de
su confianza en determinadas personas para dirigirlos con
toda autoridad, misma que segiin Weber es formal e imperso-
nal porque se ejercita la voluntad de todos y no de un sg
lo individuo. El comportamicato de¢ todo individuo, segln —
tratamos en el capftulo anterior, en libertad de c)crcitar”
su voluntad, es el resultado de la combinacién de factores
como razdn, emocibén, pasiones; mismos que ha sabido condu-.
cir con inteligencia a fin de poder arribar al punto en que

sea posible coincidir interés personal e interés organizacional.

Para reforzar lo dicho en lineas precedentes, conside

ramos oportuno traer a exposicidén lo que el profesor Escobar
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entiendE’por_‘orga‘niz‘ac‘ién‘ y ‘que .corresponde plenamente a los
dos alemum&os’r que. hexrncyisr ‘rres‘altkado:; la. di\/igién del Etabajo
Yy el e]ercicig de la autorid}u‘l.‘ ..Sobre el partiéular nos di-
ce lo siguiente:  “la organizacifn constituye una distribu--
cidén mis o menos estable, permanente y cooperativa de activi
dades bhumanas con la finalidad de producir bienes y/o servi-
cios, econbmicos o no”.  En complemento de esta cita, conti--
nfia observando: “la existencia de &rganos que agrupa cargos,
supone de inmediato el principio de la jerarquia. Esto ha--
bria que traducirlo por el hecho de que unos cargos quedan

subordinados a otros, en 10s que radica la autoridad del Sr-
gana, la que sélo puede. ejecutar una persona . La.autoridad

. 4
no puede recaer en una miquina®.

Detengdmonos a comentar lo que se ilustra. Del cardc--
ter estable.y .permanente.de la actividad humana se des--
prende que es una situacidn que busca trascender y no agotar-
se en unos. cuantos actos; hecho que evidencia la posibilidad
de dividir el trabajo y asignar actividades especificas: la
cual genera ciertas posiciones de mande en las que el proce
so de trabajo mismoreclama la existencia de jerarqufas con --
autoridad legitimamente constituida, pero totalmente despose_{_
da de la voluntad personal de un hombre; sino como consecuen
cia de las necesidades propias del proceso y, de esta suerte,

de la organizacién. Tambi&n el profesor Escobar comparte la -
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formalidad e impersqnalidad de’la.autoridad.

Sm embargo, hay deflnlcionas que xgnnran 1o relacxvo
a la autorxdad Yy a la dxv1516n orgdnica del traba)o, hecho -
une no permxte diferenciarla dcl grupo: es el caso de la que
npcrta la teoria estructuralx..t.a at concebxrla como "aqr;xpa-r
mientos humanos, internacionalmente construxdos Yy reconstrui
dos, con el fin de alcanzar objetivos ¢specificos. Las orga
nizaciones son caracterizadas por un conjunto de relaciones
sociales estables deliberadamente creadas, con la explicita

*3. 'si bien es cierta que -~

intencién de alcanzar objetivos
alude a una relacidn social estable, pasa por alto mencionar
si se trata de una divisibén del trabajo m3s o menos permanen
te cuyo objetivo sea justamente la consecucién.de dicho pro-

pbsito previamente determinado a que alude.

En la medida que las organizaciones alcancen ese obje
tivo especifico, seglin los estructuralistas, estardn contri
buyendo a un objetivo paralelo que es el mantenerse come or—
ganizacién, sobrevivir al medio ambiente; en éste prevalece:’x
condiciones humanas, sociales, politicas y econdmicas que in
fluyen decididamente en su sobrevivencia. En general, e‘l
medio ambiente gque influye en la organizacidn estd represen-
tado por otras organizaciones que luchan por sobresalir den-
tro del medio en que participan. Esta circunstancia es fuen

te de conflictos organizacionales.
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Desafnrtu,{adamente, no'todo es. armonia-en las organi-
zaciones ) Desde “que una crganiiﬁciﬁn es planeada, la posibi
lidad de conflicto estd presente, aunque para los estructura
listas puede ser factor dé cambio y de desarrollo organiza--
cional —si bien es cierto que no siempre es descable—. El
conflicto puede ser la expresién de ideas y sentimientos en
contrados entre los miembros de la organizacidn, a consecuen
cia de la divergencia de intereses que persiguen a ‘raiz de =
su participacidén en ellas. Cuando un individuc advicrteéue
sus intereses no estin siendo realmente asumidos por ‘la orga
nizacidén o bien observe tendencias parciales, de inmediato -
sc fcflejarﬁ en su actitud su inconformidad. La misma natur—
raleza del hombre, ‘en cuanto ser social, es la base de todo
conflicto en la érganlzacién.

Vrri; mi;ﬁc Aconéece con la sociedad como genaeradora de
coﬁflic:cs, pues si el Estado no realiza acciones inmediatas
tendientes a su solucibn, puede poner en riesgo no sélo el -
orden social, sino también la conservacién del monopolio del
poder politico; o bien podria verse orillado a pasar de la

amenaza a la aplicacién real de la violencia.

De manera equivocada ldalberto Chiavenato sefala al
conflicto como condicidén propia del mundo animal; aunque --

acierta al sefalar que el hombre se distingue del reino ‘ani
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mal por su capacidad para atenu&r dicho conflicto, a través
de ﬁeca;irs;nors, derrergulacién al senalar une: "La sociedad y la
civilizacién —requisitos bisicos de la vida humana— son via
bles gracias. a un alto grado de congruencia de objetivos en
tre los hombres, o por lo menos debido a algunos mecanismos
o reglas que impongan orden y acvmodacién',6 Aqui se reafix
ma la condicién politica propia del hombre, sobre la cual se

levanta la lucha que no puede eludir en la sociedad.

Volviendo-a la organizacién burocrftica de Weber, que
se vincula éon la sociedad como organizacién social, se diée
que estd:representada por el aparato administrativo. que se
identifica con la dominacién 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 administra
tivos —comﬁninenI:e liamados burécratas—, entre si como tam--
bién con los gobernados, se apegan a reglamentos impersonales

y escritos; estableciendo con ello, la racionalidad que sus-

tenta el principio de la jerarquia, los derechos y decberes
propios de cada posicidn dentro de dicha organizacibn. De egs
ta manera, la burocracia encuentra su justificacidén como 1{:
organizacién apropiada para las sociedades modernas, gque as-—

piran a construirse sobre bases democréticas.

El tipo ideal de organizacidn de la sociedad moderna,
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orqanxzauxoncs ‘pero sin n.'b.:sarla. Y la ccnvxvuncxa ordenada

que se posibilita y respalda en la 1nu:rvenc16n del Estado que,
a través de su administracién, coordina y dirige }el'esﬂfuez:—.’o
conjunto de sus miembros. Siendo la Administracidn pdblica --

quien se ocupard del ejercicio legitimo de la autoridad.

Una vez identificado el objetivo de. la Administracién -
l;ﬁblica con la sociedad -organizacidn social-, diremos siguien

do la idea de Roberto Rios Elizondo gue solo adoptando un enfo
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que parcial acerca de los fines del Estado podriamos reducir
los a la dotaci6n de.servicios piblicos, tarea que encomien-
da’a la Administracidn PGbllca como una de las mdis importan-
tes funciones que ejecuta, pues su fin trasciende esta cir--

cunstancia.

Ha quedado asentado, en forma por demis reiterada, el -
papel que la Administracidn Péblica juega en la solucién de
los problemas sociales que la sociedad genera, sobre todo en
la necesidad de ayudar a los grupos mds desamparados y asi -

contribuir a otros fines del Estado.
a) WNecesidades Piblicas.

Hasta aqui hemos sostenido que la actividad desplegada
por la Administracidn Pliblica esti dirigida a satisfacer las
necesidades sociales, piblicas. Es el.momento de profundizar
acerca de ellas, a fin de poder identificar el ambito de 1la

prdctica administrativa en el Estado moderno.

El hombre se ha distinguido desde sus origenes come un
ser de necesidades, lo que lo lleva a desarrollar un senti--
miento de solidaridad, a fin de atender necesidades como ves
tido, alimento, calzado, defensa, reproduccidn, entre otras.
AsiI, las necesidades constituyen una carencia, que el hombre

experimentd en su instinto por la sobrevivencia, en un pri-
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mer plano; : en un:segundo grado,- esa. misma catehci’a’p&to«en—'

focada .haci

u; propia evoluciSn como . pétsonas:. desarrollar.

su. inteligencia.y. habilidades naturales. “El conocimiento
puede considerarse como la necesidad. fundamental:para este; -

sequndo objetivo.’

Sin embargo, lo que distingue a-las necesidades de cual
qui’er otra manifestacién‘es que c‘uentan con un- sustento ra--
cional en su definicién. Por ejemplo, tal.y como el profe-—
sor. Escobar lo exponia en sus clases, la necesidad de un dro-
gadicto es totalmente irracional, en cambio es rasional la -
necqsxdad de atender los drogadictos. Ademis, las necesida-
des, en la medida en que son racionalmente definidas, deben
distinguirse del deseo gue a titulo personal experimenta cuaj
quier individuo y que casi siempre carecen de todo sustento
-racional; tal es el caso, por ejemplo, del deseo de un delin
cuente de hacerse justicia por su propia cuenta. En esta si
cuacidn particular, la necesidad que experimenta toda una co
lectividad es la de justicia, pero se supone la existencia
de un drgano piiblico encargade de persequirla; de ahi gue -
la manifestacidn personal sea sclamente la expresidn de un -

deseo que adolece en su base de toda racionalidad.

Traslademos a esta exposicién la jerarquia de las nece-

sidades de Abraham H. Haslowm, quien nos ilustra con su pi
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rimide de las necesidades como propia de todo ser social que
quede contemplado en los limites de‘la sociedad. Concibe -~
cinco niveles de necesidades en su pirSmide, y en la medida
en que- los hombres vayan cubriendo las primeras o bdsicas, -

estardn en condiciones de aspirar & alcanzar - las segundas.

El primer nivel estd representado por las necesidades -

fisioldgicas, como son el alimento, reposo, abriqo'y sexo.

* Al ‘sequndo nivel corresponden las necesidades de sequridad-y

agrupa a toda la proteccién contra el peligro, dolor, incer-
tidumbre, desempleo, roho. En tercer lugar ubica las necesi
dades sociales. referidas a la asociacién de los individuos,

su pazticipacién,v acc_;ptacién, afecto, amistad, comprensién.y
consideracién.  En el cuarto nivel aspira alcanzar:las nece-
sidades de estima que se  expresan en el orgullo, autorespe-
to, progreso, confianna, necesidades de status, prestigio, -
reconocimiento, aprecio, admiracidn dada por otros. Final--
menté, al qﬁint’or;:;calén de su pirémide corfésponde la satis
faccién de las necesidades de autorrealizacidn personal, mis-".
mas que se materializan en la autorrealizacidén como hombre so
cial, el autodesarrollo y, por consecuencia, la autosatisfag

cién por haber alcanzado todas las necesidades.

En nuestra opinidn solo los dos primeros niveles de . la
pirdmide expresan las necesidades piiblicas, objeto de la Ad-
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ministradién pliblica "y ‘en este sentido- asi como del Estado,
pues' ;.E tratade necesidade§ que pueden atribuirse:a toda la
colectividad y que las organizaciones privadas no alcanzan a
cubrir. En tanto que los tres niwles siguientes agrupan las
manifestaciones mds individuales, por lo que el abjeto de. la
Administracién Plblica declinard ocuparse de ellas; en _todo
caso, el Estado intentard propiciar las condiciones para que
los individues, con su participacidn en las organizaciones -
privadas de la sociedad civil, puedan aspirar a-su mater;al_j._

zacién libremente.

D¢ lo anterior se desprende que las necesidades piibli-
cas son todas aquellas manifestaciones de carencia que expe-
rimenta toda la sociedad -o parte de ella-, y cuya satisfac-
¢idn no es posible alcanzarse por la accién libre de los in-
dividuos o por las organizaciones privadas; ‘esto es, agque—==
llas necesidades que en la sociedad civil no pueden ser re--

sueltas a titulo individual por sus miembros.
b) La definicién politica de necesidades piiblicas.

En sus orfigenes la sociedad no tuvo que hacer frente -
al problema de definir lo piblico en razdn de un proceso pg
1ftico, tal y como sucede en la actualidad; en un principio,
la sociedad concibié como pfiblicas las necesidades que sus

miembros experimentaban a titulo personal, pero en cuanto -
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observaron que influian en el &mbito de los demds se empeza-—
ron a dar las primeras formas de cooperacidn a fin de resol-
ver aquellas necesidades que en cuanto eran experimentadas -~
por todos, se asumian como sociales - plblicas. La concepci-

&n de necesidad piblica se dio con independencia de 'la idea

de Estado y, en este sentido, de su administracidén piliblica -

como hoy Se hos presenta.
A medida qué se va gestando la. propiedad privadal sur--

gen los primeros enfrentamientos entre hombres desiguales; -

.pertenecientes a una clase social diferente, hecho histdrico

que marca’el inicio de 1la lucha politica entre clases. “Esta

lucha de clases es. considerada por Marx.y.sus sei;uido:es co-

mo el motor de la historia del desarrollo de la“civilizacién

‘humana.

La clase social en Marx es definida por la posicién eco
Vnrérnica qué los hombres ocupan en cualquier modo de producci-
&n, dando lugar a una posicidn social en la sociedad; este -
hecho conlleva a la generacién de interesesy valores distin--
tos que desenvocan en la organizacidn politica de clase, pues.
sin ideologia politica no hay clase social?. A consecuencia
de este fendmeno surge el Estado, cuyo fin es atenuvar, o0 --
bien, moderar la lucha polftica; es asi como el Estado al -
ejercer el poder politico, que ha arrebatado a la sociedad,-

realiza la separacidn entre lo piliblico y lo privado.
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AL 'diétinguiryr‘,lo .‘pﬁb}.ico: dei  lo Vprj.\:l‘ado, el Estado
V,nstabléce las éondiciones que posibiliten ia Ac;;uaz-;iéh “der
los particurla'x;;s;'er.\ ‘vel".;e'nb"'dé —5f$'sbci:éaad’éivii; en apego
al derecho: privado.” En el seno ‘de ai‘cha:“sociedad civililos
hombres buscarsn alcanzar la ma‘yok 'E;zirte :’de 'sis necesidades;
sin’ embargo, ‘»éstas-'siermpre' “son’ mayores en’relacidn'-a :las.

posibilidades ' de  satisfacerlas.. - En . este’ ‘sentido, " 'la

Administracidn Piblica trata de resolver a‘quellas que  se

han:declarado piiblicas.

llcmc;s dicho. que toda actividad emprendida por. el Estado
es “una - actividad. politica, ¥ bajo esta misma afirmacifn
el podér que cjerce es iqualmente politico. Ahora no basta
el  consenso de 1los hombres para desplegar cooperacidn
encaminada al logro de metas comunes, sociales, piblicas;
serd el Estado quien al ir definiendo los planes y programas
de gobierno, de paso definird politicamente dos d&reas de
competencia; la de los particulares y la propia. La lucha
entre desiguales continuar8 dindose, s6lo que ahora el Estado
estard vigilindola de cerca; y para que los grupos mis
débiles no queden desamparados Se propone atender sus
demandas mas elementales. S6lo gue el Estado al definir
y atender politicamente esas necesidades no e¢s parcialyg
es decir, su accidn no se limita a apoyar a estos grupos
débiles, sino que proveerd de servicios plblicos a toda
la sociedad, independientemente de que en ella existan

grupos que pudieran hacerlo prescindiendo del Estado.



7

Es asi’ como el :Estado gobierna para la sociedad en su -
conjunto y 'no para.un sector en particular. . Los distintos -~
parcid95 politig:vosr que luchan en toda sociedad por alcanzar
el poder del Esiado. cada uno asumirar’ su. propia’definicién
politica ;derlo piblico y lo privado pero siempre deberid go--

bernar para’ todos.
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I1.° Alcances ‘de la Administracidn PGblica.

En'pfiﬁek téfﬁinoldiremDS'que el Smbito. de accidn de la
Administracién’ Pblica ‘es muy complejo al encargarse de la -
sociedad en su’ conjunto, seglin se recuerde cuando definimos
como su objetivo a la sociedad -concebida como organizacidén
social-. No hay rincén de la sociedad en que ella no se mani
fieste, intentando coordinar actividades, tanto de los fun--
cionarios piiblicos como entre los particulares, con miras a
lograc una meta comin; por lo cual siempre serd dificil eva
luar ‘su eficiencia y c¢ficacia ante la complejidad de su drea
de competencia.

De acuerdo con José R. Castclazo‘u, la Administracidn -
Piblica tiene como responsabilidad atender el interés pfibli-

coy en“la medida en que dirige sus recursos y actividades -
par;”tods larﬁcciedad, intentard resolver problemas tales.co.
mo: . alimentacidn, vivienda, educacida, empleo, recreacidn,
racionalizacién de la produccidn agropecuaria e industrial,
racionalizacibn del comercio interno y externo, lucha contra
la contaminacidn, medidas contra desastres naturales, entre
otros. Bajo este planteamiente, los alcances o limites de -
la Administracidn PGblica estén dados por las propias deman

das de la sociedad.
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En un segundo-plano la Administracién Piblica, ~en razén
de su défini‘ciénacomé creacién del Estédo‘—instruméntokm«:--
diador; seqgin Om’a: Guertrero-, fija sus lImites en relacidn
del inter&s del Estado; esto es, los alcances de la activi-
daa administrativa son establecidos por el propio-Estado. -
Al retomar sSu naturaleza dual, Pollitica-Administracidn como
unidad de pensamiento depositada en los hombres al servicio
del. g£stado, en la parte que corresponde a‘la funcién' a&mi-—

nistrativa.

R El gobierno se propone solucionar las 'demanaas s‘ocialcér
a través de su aparato administrativo, pero su responsabili
dad abarca no sole el &mbito social sino también el politi-
co. Entonces, por un lado tiene la responsabilidad de miti
gar la escasez econdmica y, en el otro extremo, y COmMO una
consecuencia de su primera responsabilidad, mititjar ‘el con~
flicto social; si los procesos administratives que emplea
para alcanzar su primera responsabilidad fallan, de inmediato se
hard sentir la inconformidad de la sociedad (la lucha de -2
clases se intensificard) gencrando conflictos gque pueden -
acarrearle al gobierno costos sociales de gran magnieud. En
corvespondencia con la definicidn politica de necesidad pli-
blica, el Estado, via su gobierno, va delimitando los alcan
ces de su administracién, hasta donde el conflicto social -

pueda ser mancjable y no se aparte de sus fines.
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. B relacién con los -alcances.de.la }\dmin’is’traciérn Pi-
blic:;, en cuantrorgun'fijakios pori‘e[ I-:Asitado:,','eh Su tarea de’
solucionar el conElich social vcon base a los problemas ' que
busea resolver, José ®. Castelazo se propone 'di;ferenciarla -
de ‘la administra"cién privada al sehalar lo siguiente: "En =
cambio, si la administracién privada fallara en sus procesos
administrativos, lo mas que pueden perder los duefios dei ne-
gocio, es un mercado a veces cautivo, 'y lo mds gue pucde per
der ese sector de la sociedad, es un -bien o servicio mucha’s
veces superfluo. Al respecto, no se puede pasar por alto el
hecho de que a ralz de los cambios experimentados-en las nue
vas demandas de la sociedad, lasrutqanizaciones privadas han
asumido un rol determinante en la captacién -y eventu.‘:\l rés-

puesta- de dichas demandasu.

También Leonard Dr. White co;\sidcrA, en forma implfei-
ta; que los lmites de la Administracién Plblica estdn dados
por los propios fines del Estado; pese a que este autor es
uno de los precursores de la Politica Piiblica, segiin obser~-
vamos al referirnos a la Administracidn Piblica en el ante-
rior capitulo. White nos dice que los fines de la adminis-
tracidn no son otros mis que los fines del Estado, y que &g
te se propone proteger a los grupos débiles en la lucha eco
r;6mica apoydndose en su aparato administrativo; por lo que
concluye sefialando que "en el Estado maderno, la Administra
cidn Piiblica cambia la naturaleza del Estado represivo por

una realidad de construccién y servicio pﬁblico“u.
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" Atencisn espec:Lal merece el planl.eanuento que sobre‘el
'part_xculdr hace Omar Guex‘rero a 10 largu de su exposu:lén -
de la Ad-xnxst.raclﬁn Publxca del l'&tzdo VCap;Vt;alnsrLa. Beto-
maremés, en consecuencia, algunos de los:pun:os ﬁss sobresa

lientes:que_contribuyan  a la discusidn so‘b_rc; el limite de. -

la-Administraci6n PGblica:dentro “del modo.de ‘érodﬂdccién ca=

pitalista.

La Administracién Pdblica es ccncchida' como® un‘sujeto

histbrico que existc en el ticmpo'y en el espacxc Y quu ba-‘/

jo cada modo de produccxon ha asumido caracterlscxcas espe—

chxcas, ‘distinguiéndose-en. el. capital;smo por ser’. un medxo

de e]ecucxﬁn del poder del Estado; en la medxda en que es—‘

te organiza globalmenr.e el pod«_r de las clases domxnantes.

EX Esrta"do"para poder cumplir-con su'td:ea de’ explota-
cidén y do‘n;inio se organiza en el gobierno, quien‘ pard ‘poder
relacionarse con la sociedad actfia como Administracidn Pi--
blica; y el relacionarse con las clases dominadas,. en su cg‘
ricter de tutela y servicio para la sociedad, lo hace valiég
dose de la administracién pero no con el fin de 5uperar las’
contradicciones sociales, sino limitdndose a r_efrena’rlas‘y
asf reproducir las relaciones sociales.de produccidn que'en

gendra el capitalismo.

Esta es, en nuestra opinifn, una interpretacidn equivo-
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cada, pues sostiene que el principal problema para. alcanzar
ia .eif‘icaz.:ia administrativa estd dado por . la pobreza extrema
que génera el nodo de’ produccidn capitalista; misma . que’ el
Estado capitalista, afirma, ve con indiferencia. Segiin el -
plant'eamiento del doctor Omar Guerrero, darle solucién a di
““¢ha "pobfeza conllevaria a la eliminacidn de las relaciones -
sociales de ‘produccidn capitalista, sostén del Estado y --
de la Administracifn Piblica; es decir, ecl Estado provoca--
ria su propia desaparicidn, junto con la de la Administraci-
6n Piiblica. Esta afirmacidn es, sin embargo, consecuencia ==
del erxvor eon que incurre Omar Guerrero al confundir Estado y
Gol’:ierno, ignorando que a trav@s de é€ste el Estado busca ob-

tener consenso porque no solo domina, también concede.

Para Omar Guerrero la Administracién Piiblica es el ins-
trumento que .relaciona. al Estado con la Socxedad, pero al -
mismo tiempo esta tepresenta su linxbe en cuant:o alberga g
tereses privados de clase -~concretamente de la-clase dominan
te-.  Entonces, la vida p:i'vada de ‘la so;:iédad civil, .los
intereses privadoQ, con la que -entra en contacto le impide -
resolver el fondo de los prbb}éﬁas y se limita.a darles 5915

ciones parciales,

'La ;\dmxnxstracxén Pﬁblxca encancraré su limite al some-

terse a la t=.c15i6n del Estado cap;talxs:a, es ‘decir, en 1la

medida en’ que xesuelva 5010 aquello que ‘al Estado le intere
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jetivo al contemplar su prapxa defxnxciﬁn. Vo{verexpos,més"-

ade.lante a ocuparnos-de. este puntowtanrxmpo'rtante para: nues-

tro propésito.iniciall

1. El Gobierno. en’'accién

El gobierno como Srgano administrativo que agrupa todas
las ac:ividadés de la Administracién Piiblica, es —-dentro -~
del modo de produccidén capitalista, segin hemos reiterado -~
la institucidn politica con que cuenta el Estado para llevar
a ‘cabo. la redistribucién del ingreso en la sociedad, otorgdpn
dole aquellos bienes y servicios piGblicos que no pueden ser
alcanzados de manera individual. El gobierno ea accidn con--
creta la. idea de Estado benefactor, conformando junto con el

-.dominio po.lii:ico la funcién global del Estado moderno.

Es comprensible que el gobierno como unidad no pucde ma
nifestarse en’ la sociedad sino a través de las actividades =’
que despliegan los &rganos que constituyen dicha unidad: el
Ejecutivo, el Legislativeo y el Judicial. Por lo gue rechaza-
mos la afirmacifn de Omar Guerrero acerca de que la Adminis-
tracidn PGblica es inherente al poder Ejecutivo, pues consi
deramos que tambi&n en el Legislativo y en el Judicial se ~-
realizan tareas propias de la Administracidn Pfiblica, ya que

sus actividades atienden también necesidades pﬁblicasl‘-’.
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a) Identificaci6n de los problemas sociales.

Del mismo modo en que rechazamos la afirmacién del doc-
toF Omar Guerfero accrca. de que s8lo en‘el Ejecutivo se da. -
la Administracidn Piblica, tambié&n lo haremos. de aquella gue
dice gue la sociedad plantea sus problemas sociales al Esta-
do. s5lo a través del ch;slal:ivolq. Lo anterior debido a
que consideramos que la politica se da dentro y fuera.de.las
instituciones del Estado; es decir, les o entes politicos que
desplazan de la instancia social a la instancia poxitica,'-—
aquellas demandas que no pueden ser resueltas en la instan--—

cia de origen, lo hacen representande a distintas fuerzas sQ

ciales que aspiran al contrel © la captura del poder estatal.

S6lo 'la  voluntad de los gobernantes, "como voluntad del
pueblo”, estard en posibilidad de decidir culles tareas asy

mird:realmente el Estado una vez que se ha definido lo plbli

co ylo bx:ivado. Al ser configurado lo piblice, se establece
r&n pricridades dentro del programa politico ya que los re--
cursos casi siempre son insuficientes para atender todas las
demandas; esto propicia que, de acuerdo con el criterio de -
los gobernantes, algunas demandas sean canalizadas, para su

atencién, hacia otras instituciones o personas.

En el proceso de identificaci6én de los problemas socia-

les, adem4s del Parlamento, intervienen los partidos politi--
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cos, los grupos de presién los movimientos de opinidén a los -
gque el gobierno no puede dejar de escuchar siempre y cuando -
esag demandas sean razonables y estén realmente dentro de las
posibilidades de resolucidn. Sin embargo, ©stos grupas no =
Siempre plantean demandas que contengan el sentimiento de to-
da la sociedad, Yy solo buscan solucidn a problemas que afec--
tan exclusivamente a ellos o bien cuyos beneficios serdn mayo
res para dicho grupo en comparacidn con el grado e¢n que bene-
ficiard a los grupus que no se han manifestado. Plor ejemplo,
la construccidn de una carretera puede obedecer a la prcsiﬁn
de determinado grupe que sabve se beneficiard de ella, que a -
una demanda real de los habitantes de esa localidad para quie

nes el beneficio puede ser minimo.

La sociedad. deja al descubierto, pbr cualquierprocedi--

miento, las principales necesidades de la misma y'al Esta-

do le corresponde discriminarlas como objeto o no de su acti
vestide, educacidn, vivienda, empleo, salud, recreacién, me~
dios de transporte, seguridad y justicia a fin de obtener un
modo digno de vivir. Indirectamente la convivencia social --
plantea problemas no menos importantes como el crecimiento po
blacional, medidas contra la contaminacidén del medio ambiente

Y. en ocasiones, contra desastres naturales. .

Pero lo importante de la accién del gobierno no es ya la
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identificacién''de las ‘demandas &olectivas, sino el tratar de -
-resolverlas:para:que-ellas. no generen conflictds socialés.’ La
importancia, entonces, radica en !{arsolucién"qué se les’ pueda

dar-a los problemas a través de -la:Administracidn Publica que

esa gobierno. ha organizado.

b} La oquunizacién de ‘la- funcibn z;dministraciva.

En ejercicio de su racionalidad, la Adminx‘str’aci&n PGbLi~
ca ‘desarrollard -la -estructura gue mids ge adap’te a las condicic
ru;s sociales en términos de eficacia una vez que ha-definido -
los. problemas. sociales que buscard resolver.' 'En este sentido,
dicha estructura estar§ constituida por la planeacidn, organi-

zacién, ejecucidn, coordinacidn, direccibn y control de las ac

tividades humanas destinadas a resolver necesidades piblicas.

La organizacidn de la funcién administrativa se logra en
razén del proceso administrativo piiblico, 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 sefialar la estructura

administrativa, en el pirrafo anterior.

Tanto la Administracidn PGblica como Privada, una vez --
identificados sus objetivos, parten de la concepcidén de un -=

plan, mismo que les permitiri alcanzar o no el objetivo que -
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se han fijado.” En esta etapa entra en juego 'la definicién po
litica de las necesidades asi como. la dualidad politica-admi~

nistracién, en.los términos que la concibe Ralph Miliband.

La’etapa correspondiente a la planeacién estd dada por -

la def;xnicién del prablema a resclver, es decir, se fijan las

“metas -y objetivos:a- alcanzar y se analiza a los beneficiarios

del objetiVo perseguido as{ como los problemas que se enfren—
tarin en la solucidn. - Generalmente esta etapa resulta muy -——
complicada’por: lo &ificil que es agrupar todos los problemas

de¢ - una soci;:d.:a, pues constituye, en el caso de la Admi‘nistrg
cidén’ PGblica, todo un programa politico que el gabierno pre-——

tende ejeclitar; tanto en lo.inmediato, mediano y lacgo plazq

pero siembfe' con un ‘buen margen de flexibilidad . para que .. ese’:

plan pueda’lrse adaptando a las condiciones sociales.

Una vez que el gobierno concibe el proqrama'éolitico de

acciréﬂr'{, 'corresporide emprender la ‘organizacidn-de-los: Tre=il

cursos existentes que permitirdn la realizacién del plan. En
estos recursos se distinguen los materiales, econdmicos, téc-
nicos y, sobre todo, los humanos que ocupan siempre un lugar
destacado en cualquier corganizacién. Su existencia aislada -
en nada ayuda a la materializacidn de lo planeado, es funda
mental su canalizacidn conforme a la divisidén del trabajo y -

de funciones.

De la organizacidn dependerd .fundamentalmente el logro -
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de los . objetivos del gobierno, ya que casi siempre los re--
cursos que &ste maneja suelen ser escasos en-.relacidn. con el
clmuio de necesidades piblicas que los individuos esperan -- =
ver satisfechas. Es aqui donde mayormente puede . obgervarse
la correspondencia © no entre lo planeado a nivel de la cien
cia .y lo . que en realidad sucede en la prictica.

A la ejecucifn corresponde poner en prictica lo que  se
ha planeado como posible alcanzar en correspondencia con - la
organizacibn de los recursos. Representa la etapa mds visi-
ble del proceso administrativo al concretarse en hechos  que
benefician a la socicdad, que puede advertirlos por ejemplo,
en la construccién de una escuela, de una clinica o la cons-
truceidn de una carretera. Como sefalaban los autores de -
la corriente cientffica de la administracién, de la parte me
clnica o estdtica del proceso (planeacién y organizacidn),se
pasa“ala:dinimica del mismo donde adquiere realidad lo. que

antes s8lo eran ideas recogidas en un programa.

En la organizacidn, se encarga también,y como requisito
de la divisidén orgdnica del trabajo, resaltar el Srea de --
competencia de cada 6rgano administrativo. Pero esta satis-
faccién de necesidades piiblicas la cumple directa o indirecta
mente el gobierno, seglin vimos en el capitulo anterjor; es
directa cuando ocurre el ejemplo que citamos en el pirrafo

anterior, mientras que ocurre lo segqundo cuando el gobierno



Larcoot;lin'acién. amninistratiya que el:igobierna cumple. -
puede darse en dos sentidos: primeto;‘entre‘ su;propios,érga;
nos administrativas 'y, segundo, entre éstos y ‘Los particula=
res que han sido objeto de concesidén. . Esta actividad éontri
buye a-la unidad del proceso administrativo pﬁblico. va qu‘é
ninguna de las:etapas se:da por separado pues:como pactes de

un todo, so0lo se scpara para. efectos del andlisis teSrico.

La direccifn es’la parte mds ‘sensible,:por lo mismo -mis
importante, de la din8mica administrativa. Aqui no sdlo con-
curren las tareas propias de la actividad de mandar, sino --
que intervienen ademis todo aquello que significa tomar ‘una
‘decisién entre dos o mis cursos alternativos de acéibn o vas:
riables. Esta toma de decisiones, en la medida en que se lle
va a cabo en la isntancia politica, puede llegar a ser el re
sultado de una negociacidén entre varios agentes politicos ré

presentantes de las fuerzas sociales presentes en el Estado

y aquellas que luchan fuera de su Gmbito. .

En la segunda cuslidad de la direccién encontramos el -
ejercicio de la autoridad, lo que equivale al establecimiento
de niveles jerirquicos dentro de la estructura administrativa.
¥ como consecuencia de esto,relacicnes de subordipacidn entre

los funcionarios piblicos; es la tipica representacidén de la
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otgqnizaci§n pprocr&tica. Pero lo mis importante es .que‘la -
sociedad (los gobernédbs) pueda' advertir con' claridad que
en los ‘mundacos que de;ez‘minan el compo;’f:amiento de sus miem-—
bros, yace una ‘norma que oﬁr:orrq‘r':'facultadide mando’a’ quien di-

rige y.reclama:obediencia.

Finalmente, elkcontrol Vcanstituye una ‘etapa mis visible
para ‘el gob‘ietno respecto del g:édo én que lo pueda percibir
la sociedad. En efecto, el qnbierno,se vale de &l para saber
en que medida: ha alcanzado ‘el pi.an ‘que se propuso, O bien hag
ta.cuanto se ha. desviado Ael mismo; lo recomendable para todo
gobierno es que en forma paralela a la ejecucién vaya ocupdn-—
dose de dicho control y asl 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 reaccidén de
la sociedad, manifestando su apoyo a la politica del gobierna
o haciende sentir su inconformidad porque ese gobierno no es-

t8 satisfaciendo sus necesidades.

S6lo la inquietud por conocer las principales etapas del
proceso administrativo justifica su separacién. Lo cierto es
que la Administracidn PGblica en cuanto identifica los proble
mas a resolver, se apoyard en ese proceso administrativo pi--
blico con la finalidad de alcanzar la eficacia de sus activi-

dades, al ser relegada a segundo t&rmino la eficiencia.



2. . Conflicto entre. interés piblico. eiinterés. privado. =:

Aunque. el gobierno tenga como brioridad el. incerés,éﬁ-—
blico en ‘las sociedades modernas 1le¢;ap a rpresént.arsé casos
en que ;; lléqa al poder a: través de un. partido politico, ‘y
ecsos actores politicos no siempre pasan’indiferéentes ante --
‘los int_etesesry valores propios del partido en relacién - con
los intereses y valores de la sociedad en su conjunto; enton
.ces, eventuqlmente se observa cierta tendel;cia por favorecer
‘més unos . intereses gue otros, aunqﬁe también realizan esfuer

.20s -por armonizar el interé&s particular con cl. colectivo.

Lo anterior. nos permite seflalar qQue.el poder del Estado,
llevado a la préctica por seres humanos en su papel de agen-
tes politicos, no cuenta con la misma base de raciopalidad -
que a nivel de ciencia puede atribuirsele a la Administracién
piblica; sin que a través de este planteamiento tratemos de
fialar que el cjercicio del poder politico sea una préctica
absolutamente irracional. Lo que nos proponemos resaltar es.
el hecho de que el conflicto generado por la lucha de intere
ses y valores distintos —conflicto que busca resolverse a -

través del poder politico—, no puede considerarse, desde un

punto de vista racional, una necesidad péblica.

Por tanto, la esencia de la Administracién Piblica no

estd en la lucha polltiéa como - sefiala Omar Guerrero, al
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tiene que en cuanto- direccidn’y dominio de la .sociedad alber-
ga en su seno el conflicto entre interés piblico y privado.'

En una concepcidn extremista, la Administracibén Piblica queda
enmedio de la lucha de clases: la clase dominante deléqa su. -
poder en el Estado y Gste crea a la administracién como un —-
centro de poder - el poder de la clase dominante -, que se re
laciona con la clase desposeidd a la que aparentemente busca

servir, en atencidn de un supucsto interés pablico; pero nun
ca podrd atenderlo realmente porque ella es el producto de un

interés privado.

a) Una lucha por el poderx.

En realidad la Administracién PGblica no puede apartarse
del escenaric ‘en que actfian las disctintas fuerzas politicas -
que luchan en la sociedad: constituye el foco de atenciébn y
de critica del grupo que detenta el poder del Estado, asi co
mo del grupo que lucha por alcanzarlo. De esta manera, queda
atrapada por la lucha politica que entablan incansablemente -
dos fuerzas opositoras con un solo objetivo de por medio: ~--—
ejercer el poder del Estado bajo el lema de servir a la socie

dad.

Asf como la ley es producto del grupo vencedor en la so-
ciedad, tambi&n la Administracidn PGblica es creada por el --
grupo en el poder con el propdsito, primero, de legitimar su

poder y, segundo, conservarlo. Mientras que el grupo que es-
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vi fuera Vde};':pé'de'r dirigirﬁ su crftica bisicamente a la-mala
administraciéndel-gobierno, con:1o cual. su lucha politica se
enfocars ‘a;1a:destitucién: de. ese gobierno.y or\;anizﬁr su adhi
nistracién con' verdadera-vocacién'de .servicio: pﬁblico- )
Ya" hemos insistido,en;qu’efesca lucha: por.-el pode‘r, no_so-
.10 se observa a.nivel de grupos politicos siﬁov r.amb}lén en  21
terreno individual se adviet_te’.;l‘.as funcionarios del gobierno
'encarqados de larl\dministr:racir.én asumen mis’ un papel de deten~

tadores del poder que.de-servidores pﬁblico‘s.

Esta lucha por:el podery: individual y:-entre grupos poli-
ticos, constituye una de las principales limitaciones de la -
actividad administrativa; es obvio y comprensible que los ser-
vidores piiblicos 51 ejecutar su tarea se preocupan en hacerlo
Vbi.errl, mas ﬁor escalar posiciorics dentro-del gobierno que - por
servir eficazmente a la sociedad. Y debido a esa ambicidn es
que la Administracidn PGblica va logrando, aunque lentamente,
sus objetivos sociales y contribuye asi a los fines de los g‘\i;_

bernantes {del Estado}l como también a los propios.

b) El esfuerzo de la Administracifn PGblica por resolver 'los

problemas sociales.

como parte del objetive del Estado,

misma como una creacién del. Estado,
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veer a la socxedud de Los princxpales serv;cxos pﬁbhcos que

las organizaciones prlvadas no atxenden Pero tamhién ‘se”ob-

serv§ que 1 Estado quxen de in ta;e s que 1a admx—

nistracibn atenders .

Considerando las’ -Limitacioﬁesproéias del Estado para -

resolver ‘las demandas ‘sociales, como’ son’la’disponibilidad —

de rec;n:sos econém‘icos, 1a’ inter’pos‘iciér; de "intereses pibli-
cés ¥ privadcs, la Administracién Pliblica hace un esfuerzo
per cumplir el doble fin que el Estado le ha asignado: hacia
la sociedad y hacia el propio Estado. Ademds la complejidad

de la sociedad hace todavia mis dificil esa tarea.

Cuando el gobiernc se ha convencido que le es imposible
encargarse de todas las necesidades piiblicas concesiona a --
los particulares, quienes estdn en mejores condiciones para

cumplir eficazmente lo que el Estado no puede hacer.

Sin aislarse de la lucha politica por el poder, la Admi
nistracién pliblica 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 funcidn que la Admi
nistracién cumple, contribuye para que el Estado mantenga el
orden social que ha establecido, ya sea por la via del orden
juridico o por la fuerza. Sin embargo, el orden social cons-
ticuy;: una necesidad piiblica para la sociedad como la gran orxga

nizacifn social,y en este sentido se convierte en materia de in
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terés para la Administracién Pdblica; por. lo que &sta, carag
Leriznd-;'por lardualidad politica-administracibn, estd llama
da .a ir étendiendo las necesidades piiblicas; desde luego, sin
due su actividad'-y mucho menos su eficacia~ esté concebida,
de manera absoluta para acabar con la pobreza extrema de 1la
sociedad capitalista en los términos en gque el doctor Omar -

Guerrero se refiere a ella.



El. DEBATE SOBRE LA EFICACIA DE LA

ADMINISTRACION PUBLICA
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I.° Concepto de Eficacia. RO

Abunqdan los, pronunciamiencos en el sentido. de que . algo
o-alguien es muy eficaz, o bien,'en su defecto, s’e le carae-
teriza por su‘ineficacia. Sin embargo, al respecto existe™ --=
cierta duda y en consecuencia, confusién en el empleo del -
concepto eficacia, no menos grave es el hecho de que incluso
se ha dado el caso de que se utiliza indiscinta:ﬁente el tér-
mino eficacia y el término e¢ficiencia para calificar un mis-

mo objeto.

#ay quienes pretenden atribuir el concepto de eficien--
cia como vilido solamente dentro de las organizaciones priva
das, pues a &stas, dada su naturaleza lucrativa, les intere-
sa 'la ‘optimizacidén mdxima de los recursos disponibles: el leg
ma que en ellas impera ¢s el de "obtener el méximo rendimien
to con el minimo de esfuerzo; la eficiencia es vista, enton-
ces, en términos de economia de recursos. En tanto que la --
eficacia seria atribuida a las dependencias del gobierno: e;
decir, la administracidn del gobicrno serd eficaz en la medi
da en que cumpla con su tarea de servicio péGblico, ya gue no
persigue la optimizacidén de los recursos con el mismo Impetu

que las organizaciones privadas ponen en ello.

Uno de los tedricos de las organizaciones sociales, Ches

ter Barnard, se refiere a la eficacia como una consecuen-—-
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¢ia’ del trabajo de los individuos, pero solo en la médida -
en- que ese esfucerzo contribuya al logro de los objetives de
la ©rganizacidn. Ademds, en la medida en que dicho esfuer—
2o ayuda a -la consecucidn de los objetivos personales se -
estdsiendo eficiente . - Asi, tenemos que para Barnard una
misma actividad ejecutada por un scr humano puede adquirir -
los calificatives de eficiente y eficaz porque permite el lo

gro de los objetivos de la organizacién y los del individueo.

Sin - embargo, tal y como obervamos al hablar del conflic
to ‘organizacional, es dificil que sea posible la compatibili
dad de intereses entre los duefios de la organizacién y los -
hombres que laactian -ésta posibilidad disminuye aGn mds en
las organizaciones que persiguen fines lucrativos-. De acueg
do“con éste autor, los individuos pueden ser muy eficaces pe
ro no siempre eficientes porque su interrelacidn organizacig
nal no los favoreceria para alcahzar sus fines mis indivi--
duales. Otro aspecto caracteristico en esta concepcién es -
el hecho de que tanto la eficacia como la eficiencia es defi

nida a nivel individual y no a nivel de organizaciones.

Muy distinto es el concepto de eficacia que el profesor
Miguel Escobar aporta a este debate. Superando el problema
econémico de las organizaciones, concede el calificativo efi
caz a los resultados de la accién organizacional en cuanto -

se ajustan o no a un tiempo y espacio determinados, esto es,
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en razén de.la oportunidad en gque se obtienen. La eficacia -
.es,‘a. juicio del profesor -Escobar, una consecuencia de “la -
relacidn que guardan los resuitados de la accidn con respec-
to-a:la‘variable opertunidad, en  términos ' de la relacién. --

costo-beneficio sociai®l =

A diferencia de’ Bernard, el profesor Escobar - considera
que el simple hecho de alcanzar los objetivos que se propone
la organizacién no basta para calificarla de eficaz, sino -~
gque es indispensable que esos resultados sean alcanzados, -
ademds dentro del tiempo previsto por la plancacién organiza
cional o dentro del tiempo que la urgencia de las necesidades

sociales "imponga.

Por su parte Omar Guerrero - en clara alusién a la efi
cacia de la Administracién Piblica~, también centra su anali
sis de la eficacia en el logro de los objetivos, indepehdieg
temente de la eficiencia y de la oportunidad en’ que™ dihos™ <

objetivas se alcancen.

La eficacia de la administracién del gobierno -capita--
lista-, desde el punto dc vista de Omar Guerrero, debe en-
tenderse en términos de la solucidn real de los problemas --
que genera la sociedad capitalista. Asimismo, tal parace -
que eficiencia y eficacia tienen la misma aplicacibn, pues -

indistintamente emplea estos conceptos para referirse a la
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Administracidn pGblica dice: “la efxcacxa de la adnun:.stra——

cidn pﬁblh.a .no se puede medlr en té:mxnos de:. h'\ bondad de -7

50 ocqanxzacxén xntex:na ¥y mucho m«.nos por e). cost:o deéiiTella’
misma, .8ino por:la solucibn real de los problemas sopxalés.
Luego entonces,” ba administracién piblica ca’pica}iéta‘es' ing

ficiente*2, . ) N e "

Hay un aspecto del todo claro en la concépci‘én:dkergormar
Guerrero: no se refiere a la optimizacidn: de. Los' recursos. =-
econdmicos. Tampoco debe entenderse, desée su pers‘pe‘cvtivya. -
que la eficacia ¢s un problema de estructura ‘int;:rna de:la -
organizacién; mis bien, alude el problema de su estructura -
externa, es decir, de la forma en que la organizacidn llama-
da administracidn pfiblica aborda los problemas sociales.

La eficacia, entonces, tiene que ver c<on alcanzar todos los
obiectivos que la organizacidn tiene encomendados. Volveremos
mis adelante a retomar este planteamiento cuando nos centre-—
mos en el debate de la eficacia de la Administracidn Piblica
~desde luego, lejos de agotarlo, sblo se trata de contribuir

a &1,

Desde nuestra perspectivas, ciertamente la conceptuali-
zacidn de la eficacia alude al logroe de los objetivos organi
zacionales, pero sin desconocer la necesidad de optimizar al
miximo el emplec de los recursos econdmicos; adem8s de &stos

concurren otros elementos en ella, Evidentemente, para
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definir la eixcacna concurren factures camo ‘el politico y el
sociala fxn de:ir determmando los alcances de 1la eficacia.

Partiendo, en el caso de la Administracidn pdblica, del
planteamiento de Omar Guerrero, en el sentido de que-ella es
un “instrumento del Estado (instrumento de clase) para relacig
narse con la sociedad, esti claro que el Estado le asiqna"lés
objetivos que debe persequir asf como la opcrtunida”d con que

deben lograrse.

Entonces, a diferencia de lo que sucede con la eficien-
cia en donde todos pueden estar de acuerde acerca de gue si’ -
se logrd o nd -si los costos de produccién disminuyeron real=-
mente en comparacidn con los beneficios o ganancias-; resulta
mis dificil de advertir la eficacia ya que para ello deben --
analizarse diversos aspectos, por ejemplo: si se alcanzaron -
los objetivos, si la accién fue oportuna. si realmente esos; -
resultados beneficiaron a la sociedad en su conjunto o al gru
po que era el destinatario de la accibdn administrativa, segﬁI;

sea el caso.

-



96

11. Fines'de 1a l\dminisftraqién-l?ﬁblica ¥ Fines del Estado.

AL ;eferir}\_os a lra:‘rdirvisiﬁhkque ‘prévalece entre el Es-
tado.y la:Sociedad, o‘bée:vamos que dicha separacidn se jus-
tifiéa a ,p'ax:t.'j:; de qliei se acepta el. hecho de que con el sug
glmientovdgrl Estado moderno, &ste se ocupa de 1la funcifn po .
litica y a la sociedad le corresponderd la funcion econémi-
ca..- Es .asi como se va configurando el Estado politico -en-
cargado de la organizacién polftica de la sociedad- confor-
me ala estructura de clases sociales que interactidan en la
sociedad, a partir de donde iniciardn la lucha de clases --
con el propdsito de alcanzar © por lo menos influir en el -

poder del que el Estado es el finico propietario legfitimo.

Tenemos, entonces, que el Estado, en cuanto titular de
la Eunéiénrpolitica, persigue fines igualmente politicos al
en;'.rar en contacto con la sociedad. Dichos fines -a los --
que ya aludimos en el primer capfitulo- estln definidos por-
la necesidad que el Estado tiene de implantar un orden so--
cial en el desenvolvimiento de la sociedad, el gue a su vez
contribuird al logro de fines propios del Estado: conserva-
cién del monopolio del poder politico, expresado -

en el uso legitimo de la fuerza.

Pero el Estado para alcanzar sus fines concreta su:ac-
cifn en funciones.especificas encomendadas al gobierno, para
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que sea &ste guien haga realigad lo gque el Estado se propone.
El gobierno, a su vez, se ﬁrqaniza‘en tres poderes .cuyo equi
valente es el poder del EstadoQ Leqiletivo, Eﬁecutivo y Ju~-
dicial. - Cada uno de estos poderes :endrsruna funcién dife-—-
rente entre si que cumplir; sin embargo, en el fondo se tra-
ta de 'la misma funcién politica encomendada al Estado. Al -
respecto, Omar Guerrerc al senalar las inconsistencias tedri
cas de la dicotomia Politica-Administracién dijo que la divi
s5ién no debe darse entre politica y administracibn, ya que -
aceptarla equivaldria a senalar que el divorcio Estado-Socie
dad no existe; en todo caso, afirma, la divisién debe darse
entre lLegislativo y Ejecutivo, pues el primero es mis politji

co'y el segundo mis administrativo.

Nosotros no compartimos lo que el doctor Omar Guerrero
sostiene porque entendemos al Estado conformado por el poder
Ejecutivo, Legislativo y Judicial, como instituciones politi
cas cuya actividad satisface una necesidad piiblica. Asi, sus
funciones adquieren matices politicas propias del Estado ~
moderno; por lo gue al cumplir con dicha funcifn politica,--
tanto el Ejecutivo, el Legislativo como el Judicial, estén
expresando el doble cardcter del Estado: el dominio politico

y la AdministraciSn PGblica.

Lo anterior fundamenta el por qué  de nuestra insistencia

en sefalar el error en que incurre el doctor Omar Guerrero -
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al tratar de concentrar la Administracién Piiblica en el Po-
der Ejecutivo. Es justamente a través de la '~ participacién
de los tres Poderes, en que se ha dividido el 'Estado para
su mayor eficacia, que dicho Estado busca superar los con--
flictos generados en el mercado provocados por el  intercam
bio econdmico entre individuos juridicamente iquales, . pero
desiguales en la medida en que la existencia de la propiedad

privada los. ubica en una relacibn contractual asimétrica.

Entonces, el Estado al organizar a la sociedad; no soio
persique el establecimiento del orden social a partir del -
respeto a la propiedad; sino que ademis intentard cubrir --
aquellas necesidades que los individuos no alcanzan © no -~
les interesa satisfacer enmedio de la interrelacién econdémi
ca que la sociedad civil propicia. El Estado, a través de su

Administracién PGblica , se propone cumplir con esta tarea.

Lo anterjor nos permite sefialar que la actividad de la
Administracién PGblica no se realiza en la sociedad civil a
través del mercado, sino que atiende aquellas necesidades-
de la sociedad civil que en el mercado no pueden satisfacer
se de manera directa e inmediata. Cuando esto sucede, la Ad
ministracién Piiblica, organizada por el Estado en la instan
cia o sociedad polftica, al atender una necesidad pGblica lo
hace en ejercicio del cardcter dual que la une a la politica;

es decir, bajo el Estado capitalista su raiz es politica y;
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en ‘este sentido, los.fines de ia ndmxmstracxén Pﬁbh.ca, sen
cuanto ‘funcidn del Estado, son fines pclir.u:ns. Nc, podemos;“' 3
por tanto, decir que los fines de la Administraciéh piblica

son otros respecto de. los fines dex Estadc, cualqu.\.e: xnten—

to par diferenciarlos careceria de sustenr.o racxunal.

La concepcifn instrumentalista de ‘quien‘se considera --
marxista -Omar Guerrero-, reduce a cero la funcidn ‘adminis-—
trativa al empeﬁarsc’ en ver al Estado capitalista solo como
un in;trumenté de dominacién en manos de una clase social. -
Ya qué no se trat;a de un mero iastrumento en manos de una -
clase, pues sus actividades no siempre se limitan a un deter
minado Smbito que el interés de una clase pretendiera impo--
ner. Por el contrario, el Estado desde su creacidn ha conta
”d’o con cierta autonomia relativa; autonomia justamente que -
le ha permitido ser un auténtico drbitro en el conflicto po-

litico entre las clases y al interior de ellas.

A propdsito de la llamada autonomia relativa del Estado,;
Eduardo Andrade hace referencia a ella de manera distinta a
como nosotros la entendemos y asumimos; sobre el particular
nos dice lo siguiente: *“las acciones reguladoras del Es-
tado sobre los mecanismos econdmicos y su funcion distri-
butiva y equilibradora han dado lugar a la nocidn de autono-
mia relativa del Estado. Asi se explica que éste asuma fun-

ciones tendientes a preservar los intereses de los trabaja--
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dores los cuales ‘parecen ‘ne coincidir:con los de la:clase -
capitalista"‘-’. Lo q;.le Aﬁx‘irédé dés}onéc‘é es v’que' al Estado 'le
interesa, en-principio, super;at'el conflicto ‘de clase ejer
ciendo el poder politico y, precisamente, {ue en este ejerci:
cio también realiza tareads distintas a la dominacién, con el

propdsito de obtener .consenso.

A pesar-de lo errado de su concepcidn de autonomia rela
tiva del Estado, aporta un elemento- valioso para nuestra
investigacidn: restd ' de ~acuerdo en gue el Estado capita--
lista no puede ser ‘visto como ‘un  instrumento de domina-
cidn en poder “de una clase. Implicitamente, ' también An-
drade se refiere a la Administracibn del Estado cuando -
habla de las acciones reguladoras de la actividad econémica

y.:la preservacidn de . los intereses de los trabajadores.
1. La naturaleza de la Administracibn Piliblica.

Referirnos a ella en el Estado Capitalista, implica rei
terar el hecho histSrico en que el Estado se la quita a 1la
sociedad; situacibn opuesta al alegato del doctor Omar
Guerrero en el sentido de que la Administracién Pfiblica
es a la vez direccién administrativa y dominio politico.
Asf pues, en la Administracidén PGblica yace una natu-
raleza politica, y que a 1la vez consolida cualquier argu

mento tendiente al establecimiento de la estructura dual
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entre. Politica:y Administracién. : B PRI

Al referirse a la Administracidn PGblica en términos de
dominio politico y direccién administrativa, el doctor Omar
Guerrero le atribuye, errneamente, como su esencia el domi--
nio politicg y la direccidn administrativa en la sociedad so
lo como su complemento. Esta es una forma mis de observar -
cémo, a lo largo de su andlisis, arriba a la terrible confu-~
sidn que ya hemos sefalado: confunde Estado y Gobierno; con
lo cual, ademis, reduce ¢l origen de la Administracién Pabli
ca a la existencia del Estado Capitalista y no a la existen-

cia de necesidades piiblicas en la sociedad -independientemen

te del modo de produccidn-.

Con fundamento en la tesis que sostiene el doctor Omar
Guerrero, y si recordamos que nosotros hemas atribuido el --
origen del Estado a la existencia de la propiedad privada; -
en el supuesto de que &sta llegara a desaparecer, el Estado

desaparece junto con la Administracidn PGblica.

Desde nuestra perspectiva, la eventual desaparicién de’
la propiedad privada supone la desaparicién del Estado, mds
no de la Administracidn Plblica:; £l hecho de que en el Esta-
do capitalista se encuentra barnizada por la politica, no --
equivale a ver en ella solo un instrumento de dominacién po-

litica.
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a)  La Direccidn Administrativa.

La Administracidn Pblica al ent.x;ar en contacto con . la
sociedad: buscard proveeria de determ;nadbs‘rbienes y seryi-
cios, ademds de coordinar las actividades de los |>af§icu}a-’
res y asi encauzar sus esfuerzos, de tal manera que estén -
en posibilidad de arribar.a ci;zrto :bienestar social. - Dicha
tarea es definida por el doctor Omar Guerrero.como la direc

cibén administrativa de la sociedad.

Ademds de desaparecer al gobierno en su andlisis’ -al
_confundirlo con el dominio politico-, Omar Guerrero concibe
al EBstado y a la funcidn administrativa sin atender las for
mas politicas propias del capitalismo; es decir, desconoce-
que la tarea administrativa se encuentra plenamente vincula
da al juego politico que producen las distintas fuerzas so~
ciales que participan en la instancia politica, o bien, que
estando fuera de ella ejecutan diversas actividades encami-

nadas al control o captura del poder.

A fin de evitar una interpretacidn equivocada y enten-
der mds claramente lo que el autor nos dice, rescataremos =
de su texto el siguiente p&rrafo: "El Estado, en este peri-
odo -se refiere al perfiodo que antecede al surgimiento de la
propiedad privada-, estd caracterizado por el desempefno de-

la direccifn administrativa de los intereses compartidos. por
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las comunidades: tiené una-actividad de direccidn puramente

administrativa. No existe dcsiqualdad y, por tanto, clases.

bl Estadc es un Est_ado admuust:x:dtxvo, porque ha asumido ex
clus:.vamente 1a tazea de du—eccxon colectiva de 1a socie=-"-

dad".

La cl.ta dnte ‘10: nos obliga a sefalar lo sxq\uente. Bn

pn.mer lugar, el Estado es una. necesidad a partir de que. se

“wva qestando ],a propxcdad privada y; en segundo 1ugar, lar -
Admil‘\’isf‘racién Piblica no es el Estado, ni é€ste cs solamen-
te ';;il;inistrativo. AGn en el feudalismo en que el Estado -
se encuentra disuelto en la sociedad -al ser dividido &ste
en varios feudos-, y los poderes multilocales, que expresan di
cha divisién, tienen como tarea fundamental vigilar la vigen
cia del orden social -juridicamente establecido, pese a c’luew
dicho ordenamientono se funde en la norma general, abstracta-
e impersonal- pero sin descuidar la funcién administrativa

en su esencia.

Sobre esta misma base equivocada, Ricardo Uvalle Berre
nes ha tratado de construir la teoria del Estado moderno y,’
en consecuencia, de la Administracién Piblica. Los resulta
dos son igualmente desafortunados -en relacidn con los obte
nidos por Omar Guerrero-, pues en forma muy mecdnica resume
el trdnsito de una formacibén social de corte feudal a una -

capitalista. En efecto, al referirse al Estado absoluto -
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sostiene que &ste, . ademds de concentrar el poder politice, -
5

‘sienta las bases de la centralizacién admiﬁisttat{va

Ciértamente, hay un cambio notable en.la organizacién =
politica de la sociedad.como resultado del paso de una forﬁg

cién social. a otra. Y este cambio consiste, a nuestro jui-

cio, en.la configuracidén de un Estado nacional, cuya legiti-
‘midad estd dada por la norma que ahora es general, abstracta
e impersonal; y su caracteristica principal es el ejercicio~
de ‘'la violencia legitima 'y ¢l haberse apropiade de la Admi-—
nistracidn Piblica -que en el feudalismo se encontraba jgual
mente disuelta entre los distintos feudos— como fuente para
obtener consenso al proveer de determinados servicios p@bli-

cos a’la saciedad. ~ . - : :

Entonces, tenemos que el Gobierno existe independiente-
mente de las desigualdades econfmicas entre los hombres, de
las clases sociales y del Estado. Una vez que la propiedad
privada ha surgido, el Estado hace acto de presencia en la -
instancia politica apropifindose de la Administracién Piblica;
circunstancia que determina que al encontrarse disuelto el -
Estado bajo el feudalismo, también sea el caso de la Adminis
tracién. Los poderes multilocales gque caracterizaron a esta
etapa de la historia concentran, junto con el poder politico,
la administracidn; este hecho, sin embargo, no supone que la

Administracidn Piblica encuentre fundamento tedrico solo den
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En c'ainbi.o',‘; s1 podemos sefalar que el Es;adoV moderno zfe—
conace la propiedad- privada.y:ejerce legiCimameimie' el Mondéé%
lio 'dék la Egerza o’ 'violencia -sin menoscabo de que.otros . acs
t;;res éolir.iccs ejerzan también violencia, pero no lééitima—:
pero su legitimidad como instituto politico depende del gra-
do'en’ que resuelva los conflictos y problemas de Ll}': sociedad

dividida en clases sociales.
b} €l dominio politica.

Retomando el planteamiento de Omar Guerrero, con ‘la de-
sigualdad social -cuya expresidn clara es la propiedad priva
da-, surgen las clases sociales que hacenkdel Estado un Esta
do dominador y administrador al organizar a la sociedad divi
dida en clases sociales; pues no hay que olvidar que con an-

terioridad a las clases concibe un Estado puramente adminis-

trativo.

Para resaltar el dominio politico sefala: "El Estado ad
ministrativo ha sufrido una metamorfosis: ya no solo realiza
funciones piiblicas, sino que también ejerce un dominio de -

clase. El Estado se ha convertido en un Estado Politico"é.

Al confundir Estado y Gobierno considera que es el Es



106 .

tado quien ha sufrido una metamorfosis; queriendo . decir en -
rfealidad que ‘quien-la ha sufriéo es. el gobictnd'a quien:le -
atribuye el dominio politico y.la direccibn administﬁaﬁiva. -
En todo caso, el Estado sufre una metaﬁorfosia del I'Zeu;lalis—

mo al capitalismo.

Ademds, todas las actividades del Estado son 7[:ﬁbliéasr-
Y., en este entendido, ¢l dominice de clase tamnbién se corres-
ponderia con la nocién de funcién pﬁblica: ese. dominio ‘del -
Estado tampoco s¢ reduce a un dominio  de clase, tal y.como -’
vimos al hablar de la autonomfa relativa del Estado, éste ==
desde su creacidén queda en una posicidn de do@inip para la -
seciedad ¥ no de una clase. ) '

Finalmente, no es que el Estado se convj.e:ta en polil;i-
cts, sino que justaménte "su-aparicidn.esti p,l,egamgﬂ;gjrustif'i
cada por la necesidad de ejercer la funcién p‘alﬂ:i.vca de ia -
sociedad. No es que la sociedad no fuera politica en la eta
pa precedente al Estado, precisamente para aspirar a su dési
rrollo otorga al Estado dicha funcién y dedicarse con exciu-

sividad a las funciones propias del guehacer econfmico.

Guerrero continda su exposicibn sefalando que el Estado
es creado con el propbsito de cumplir con la actividad de --
direccibn Qdministrativa ¥ gue originalmente @s exclusiva --
mente administrativo. Nosotros no compartimos dicha tesis -

porque, segin se ha insistido, ¢l Estado se ha propuesto —
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cumplir una funcidn polftica para la sociedad, y dentro de -
esa funcidn concibe a la Administracién Piblica; la cual --
efectivamente desarrolla una tarea de direccidn administra -
tiva pero cuyos fines son iqualmente politicos en correspon-
dencia con el fin del Estado. Por ello, lo que si podemos -
aceptar como valido es el hecho de que al interior de cada -
una de las instituciones politicas que conforman el Estado,

ciertamente se llevan a cabo tareas propias del proceso ad -
ministrativo; por ejemplo: contratacién y desarrollo de per-
sonal, planeaci6n de las actividades, organizacién y direc -
cién de las funciones, divisién jerdrquica, asi como control
y evaluacién de lo realizado; sin embargo, todo este trabajo
no trasciende a la sociedad, pues su ejecucidén solo interesa
a las instituciones de gque se trate, como estructuras orga

-nizacionales.

En cambio, todo acto del Estado, alin los derivados de -
la Administracién Piiblica, dirigido hacia la sociedad es un-
acto politico precisamente porgque es el resultado del ejer -/
cicio de la funcidén polftica encomendada al Estado.

En su insistencia por identificar al gobierno con el Es
tado, Omar Guerrero atribuye al gobiernc la funcién de domi-~
nio al sostener que la descomposicién de la sociedad comunal
se caracteriza por el hecho de que el Estado puramente admi-
nistrativo asume también el dominio politico. Segiin se re -

cuerde, nosotros hemos sefalado que en la sociedad comu--
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nal. no hay Estado porque no se ha confxgurado 1n propiedad pri—

vada Y por tanto,

no; hay conflxcto politico

Al kinil‘ocat a Ma:s ‘Weber, tenemos que el Estado, y nd el ‘go-
bie;ﬁd[ :se’cﬁrac‘teriza por -la .apropia&idn del m&nopclio de le; -
‘fuerza Iegitima; "al respecto schala: “el Estado es aquella comu
nidad. humana que en el ‘interior de un determinado territorio ;g
clama para si (con &xito) el monopolio de la coaccibn fisica le
gitima. Pero agrega que: "Por supuesto, la coaccidn no es ' en
wmodo alguno el medio normal o Gnico del Estado -—nada de esto—
pero 51 su medio r::;ps:ci[ico"7. Es pues el Estado racional upa -
asociacidn de dominio institucional con el monopolio del - poder
legitimo; legitimidad que, de acuerdo con Weber, se fundamenta
en . la tradicidn; el carisma y la legalidad. Weber también seia
la que junto con el dominie pollitico se ejerce la administracién,
o través de la burceracia como el+tipo-ideal de organizacibn de
la sociedad: asi{ cobra ' realidad la idea de dualidad politica--

administracidn.
2. La Administraci®dn PGblica y ‘las clases sociales.

De acuerdo con Omar Guerrero, con el surgimiento de las --
clases sociales el Estado viene a ser la expresién 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 a‘cepta’ este . punto de. vista,:‘no. hay duda 'que ' la
Administracién Pﬁlili;a queda:al servicio de la clase domi~
hante . “-una i;ez 'que se.ha concebido como una funcidn del -

- Estado moderno cuando &ste: se’ la ha apropiado, 'y ‘busca a
travas: de ella el consenso en torno- al monopolio de la -~

;Euerza Alc.gu:xma ;que posee.

-*La faua prxncxpal del doctor Omar Guerrero al refe-—
‘rirse. a: 1a relacxbn Estado - clases sociales - Administra--
cién Pﬁbylkica,'-'se;encuentra —desde nuestra perspectiva-— en
su e‘:xﬁpeﬁo por.presentar en forma muy mecdnica el vinculo -
entre ‘la sociedad. civil y. la instancia politica. No consi
deray ‘el hecho de que en la sociedad existen fuerzas socia-
L -—fes "que no ‘equivalen’a clase social, y que dichas fuerzas

plantean al Estado —a través de diversos actores politicos
especializados en la gestidn politica— aquellas demandas
que no alcanzan a satisfacerse en ¢l seno de la sociedad -
civil; y los conductos para desplazarlas hacia el Estadong
se reducen al Parlamento; es decir, Senadores y Diput.ados.
no son los finicos actores politicos en la gestidn de la sa
tisfaccién de las necesidades de las distintas fuerzas so-
ciales que luchan por el control o la captura del poder po

1ftico del Estado: por ejemplo, los grupos de presidn.

De ahi su error al decir que las clases al trascender

politicamente. en el Estado, a través de la delegacién que
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hacen” en sus representantes, plantean sus principalés deman-
das ; ' mismas que ese Estado intentard solucionar implementapn
do sy funcibn administrativa. Sin embargo, la posibilidad
de que lo haga disminuye enormemente en virtud de que el Es-
tado asumird solamente las tareas gque a la clase dominante -
convenga, entonces, aparentemente la’ clase dominada, por el

hecho de. serlo, queda fuera de la proteccidn y beneficios --

‘del Estado.

El andlisis de Omar Guerrero sugiere que la Administra
cibén Phblica, inicialmente concebida para resolver los pro--
blemas: de la sociedad “=-con todo y sus clases-, encuentra cg
wo el mis fucrte de sus obsticulos el interés de clase; con
lo;cualeﬂseﬁ}-:rsf:gqo Y su Administracién guedan reducidos a me-
ros- instrumentos, de 1;‘1 clase econdmica mas poderosa -desde -

luego.

Del mismo modo como hemos ilustrado la idea de autono-
mia del Estado, en relacidn con los intereses de la clase do
minante; es igualmente factible suponer la autonomia del --
guehacer administracivo. Tal y como observa Porriia Pérez, -
el Estado no suprime con su Administracidn la actividad de
los particulares, sino gue la sostiene e incluso estimula; -
aunque eventualmente la absorbe: *"A veces puede no haber ac-

tividad privada en la realizacibn de un servicio, por ser de
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masiado difieil, y 'la administracién’ suple entoncés esa fal
ta de actividad y proporciona el servicio pdblico correspon

diente: alumbrado, drenaje, etc."e

Parece clara 'la observacién de Porria VPére:z,' al’sefia-‘
lar la iniciativa de la Administracidn para atender las c;a-
rencias de la sociedad, independientemente -de que la acti-
vidad de los particulares (y el interésde‘ ciase) b'no pueda
0 no quiera asumir tal funcidn. El Estado, bajo estas éon—
diciones, no sujeta su accidn a de:ermin;ado'i‘ntexj‘é‘s,yr"put‘zs

es. movido. por la . idea de otorgar nrlgn‘.\n' .- beneficio a la so--

ciedad en su conjunto.

En definitiva, para Omar ﬁugrterq la ineficacia de la
Administracién piblica se explica’: =gue .no justifica- a par
tir de su cardcter clasista, esto es, debido al sometimiento
de que es objeto por los intereses de la clase que ejerce el
poder econémico y, en consecuencia, politico: la burguesia.
Al respecto, consideracidn especial merece el aporte de Ralph
Miliband sobre el tema en cuestién.

De entrada, sefiala gue no ha sido objetivo de los hom--
bres de negocio ser los actores principales dentro del go--
bierno, ni siquiera en aquellos paises donde el capitalismo

ha logrado altos niveles de desarrollo. Por el contrario,
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sus interescs siempre han estado asegurados por los titula -

res'del gobierno, cuya extraccidn proviene de los distintos-

gruj:os que conforman la sociedad; la excepcidn la podemos en
contrar actualmente en los Estados Unidos de América, donde~
los hombres de negocios tienen una alta participaci6n en --

cuestiones poifticas.

Ademds, continGa Miliband, en los casos en que Se obser
va la participacién de los hombres de negocio en los asuntos
del - gobierno, ellos. no lleqgan a constituir realmente una cla
se gobernante siendo solamente una pequena élite estatal; --
por lo que afirma: "las élites cconSmicas de los pafses ca-
pihﬁlflsf.as evanzados no son, propiamente hablando, una "cla-
se gobernante®, equiparable a las clases aristocriticas y la
tifundistas de la era preindustrial™. De hecho, sostiene -
que. estas clases precedentes a la era moderna no contaron --
.con un Estado nacional y fueron ellas mismas las que ejercie
ron.la funcidn que actualmente se encuentia monopolizada por

el Es ta609 -

En consecuencia, Miliband rechaza todo pronunciamien --
to encaminado a adjudicarle, en forma monopolistica, a una -~
clase el ejercicio del poder politico que concentra el Esta-
do, por lo que sostiene que hombres provenientes de diferen-
te extraccifn social han llegado a ocupar posiciones privi -

legiadas en la organizacifén politica de las sociedades mo --
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dernas; cita ademds, el caso de Hitler y-Mussollini como per

sonajes que no pertenecicron a ninguna clase.’ Aqui elierror

de. Miliband consiste en confundir el origen de clase con’ ==
funcidn de.clase; es decir, los hombres pueden . provenir
de determinada clase, pero asumir un comportamiento distinto

al de dicha clase social.

Con base en lo que se ha dicho acerca del papcl del Es-
tado 'y de 1as clases, consxderamos que cvidentemente éstas -
sugirieron la necesidad de un aparato estatal; pero éste de§

de su aparicién ha adoptado una autonomia relativa respecto

de 'la sociedad —y de sus clases, por supuesto— qguedando ple

namente justificada la observacifn tanto de Guerrero, Porria
Pérez como de Ralph Miliband en cuanto a la separacién Esta-
do-S5ociedad, guardando las particularidades que cada unoe. ha

cuestionado.
a) El Estado y el dominioc de clase.

La nocién de dominioc estuvo presente desde la existen-—
cia misma de 1as clases, asi como del Estado. Por ello Omar
Guerrero sostiene que la clase burquesa dominante delega ese
dominio en el Estado, a fin de que represente sus intereses
y mantenga su hegemonia sobre las clases desposeldas; lacla
se dominante, de esta manera disfraza su dominio dando la apa
riencia de someterse por igual a las reglas del Estado, cuando

en realidad se trata de las reglas que ella misma ha creado.
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Como acertaaamente ha sefialado Miliband, las clases -
qx;e existieron hasta la Edad Média pricticamente eran ellas
mismas ‘BEstado, pues también se encargarcon de la funcidn de ~
délninio palitico; es decir, concreta’ban ese [:ﬁder en Vel. u’su
de la fﬁx:rza fisica. <Con-esto, habia una gran confusién on
cuanto a las funciones que en la actualidad el Estado se ha
ocupado de irrasignéndolas a diversas instituciones politicas

con el propbésito de organizar eficazmente a la sociedad.

_Cuando Orﬁar Guerrero habla del Estado como-dominio..de -
clase, Ldcitamente se refiere también al dominio de clase’k que
la Adlﬁinis(&racién Piblicva ejerce; en cuanto ella es un instru
mento .dul Estado. Con el propdsito de evitar alguna interpre
tacién éue se aparte del texto original del autor que hoyocupa
el centro del debate, citaremos textualmente las siguientes -

afirmaciones:

“La administracidn Piblica capitalista, como todo tipo -~
de administracién que brota del antagonismo de clases y de
la necesidad de conduccidn del trabajo asociado a gran escala,
se encuentra caracterizada por una doble naturaleza, direc-
cidén y dominio. El Estado, comoFEstado de clase, encarna el
dominio de la burguesia sobre las clases productoras, hacien-
do de la administracidn piblica un vehiculo para la realiza--

cidn del dominio de clase. La administracién piiblica capita-
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lista pues, nace del antagonismo de clases para imponer ‘el”
dominio de las clases dominantes sobre las clases ‘domina~~

das® 10, . e T

Un primer elemento que para el presente anilisis nos -
iaporta la.cita anterior es que al referirnos. al:.Estado, nocs
estamos refiriendo. también -en consecuencia- de-alguna mane
ra a‘la Administracién Piblica; pues &sta como una de las -
mis importantes funciones del Estado, no puede sino . asumir
las caracteristicas de ese Estado. Entonces, en lo adelan-—
te al hablar del Estado comoc dominio de clase, segiin ha ~--
atirmado Omar Guerrero, inmediatamente se hard extensivo el

calificativo a su administracién.

Siguiendo el desgloce.de la cita, tenemos que la admi-—
nistracién piiblica no sdlo carece de autonomia respecto de
la sociedad, sino que es reducida a un d&cil instrumento ==

que 1la c¢lase dominante maneja a su libre arbitrio, de acuegr

do con sus intereses. Incluse, la propia administracién --
del Estado capitalista parece quedar confundida enmedio de
los rasgos caracteristicos de la Edad Media; perfiodo en el
cual la administracidn no estaba claramente identificada y
se confundia con el dominio politice, dado que no habia di-
visifn entre la funcidn politica y la funcidén econémica.

Cuando Omar Guerrero nos dice que la administracién piblica

capitalista realiza el dominio de clase , nos remite a con-
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siderar’que ‘{a'iuhcién administrativa,. en el Estado capita-
list;a, h'a:dejai.io de sér'di;xa'aé’iividadfinherente'a Ya'satis—-
faceion de aquéllas necesidades piiblicas que el esfuerzo pri-
vado'de’ los hombres no puede hacerlo; explicdndose ahora -
su existencia por..la’lucha de clases como instruméntos de dg
minacidn en poder de la clase vencedora en dicha tucha.” sin
embargo, la recalidad es otra: el Estado al ejefcer el poder-:
politico como &rbitro de la lucha de clases, también : ejerce
la funcién administrativa. ’ T

Lo anterior nos lleva a sefalar que, dadb que ‘el Estaéc
se ha propuesto organizar politicamente a la sociedad’'a  fin
de evitar su autodestruccién, el Estado a través de sus go---
bernantes no. puede asumir una marcada parcialidad en favor
. de alguna clase si es que quiere cumplir eficazmente con su
tarea.  -Pues si se manifiesta a favor de cualquier clase,
en  vez de lograr el equilibrio dec 1a sociedad estaria con
tribuyendo a la supuesta destruccién de la clase explota-
da. Aunque este hecho no impiede que la accidn del Estado
tienda a beneficiar mds a unos que otros, dependiendo de si

5 . P B 11
tuaciones histdricas determinadas™ .

Por otro lado, a rafz del libre ejercicio de las activi
dades econdmicas de los individuos en la sociedad civil
-ejercicio que el Estado puede solamente regular a partir de

la creaci6én de normas-, se genera una situacidn en todas las so
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' ciedades capxtalxstas caracterizada por-'la exxstencxa de =

matcadas des.\.gua.\dades entre los nxveles de xngx:e..os Y- rxque

zas, que divide' a-“los hombres-en: diversos grupos: 'Perqel =

Estado,: con su -intervencidn, no puede -llevar a cabo milagros

distributivos y .se aboca, en todo caso, a vigilar que ésos“

individuos no sean rebasados por: los midrgenes :aceptados: -pog.

el ‘sistema capitalista para su reproduccién; ‘asimismo,

.'Estado compensa . dichas carencias.con la xntetvencxén de su el

Administracidn, aunque &sta se¢ dirige a toda 1d .\.ocxcdad y no

4 unos. cuantos.

ehala . Nicos =

Al -Estado. en cuanto posee, tal.y ! omcjy g

Poulantzas la caracterxstma devseriunifactor deicohesidn’

social de los niveles de toda formacxén .social, no’le es po-
sible xntentaz alguna forma de red:.s:txbucx&n a fondo de la
riqueza, pues la cpcsicxén que encontraria de parte de aque-
1108 que se Verian sériamente afédtadsds, seria m‘ayor en com-
paracidn con la oposicién gue encuentra en los términos en -
que la lucha econémica se desarrolla en la actualidad en las'.
sociedades capitalistas. En el primer caso, su misién de cg
hesién social seria altamente diffcil, en tanto que en el segun
do caso se facilita porgue no qguita a nadie; al contrario,

busca beneficiar con su intervencidn a los gque menos tienen;
de ahi la destacada importancia que adquiere la Administra--

cidn Phblica.
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Sin embargo, en el andlisis de Nicos Poulantzas ‘no se
resaltael papel de la funcién administraiva en la misidn que -
ticne el Estado de ser factor de cohesifn social; esto lo ob
servamos. cuando dice gque "el papel global del Estado es un ~
papel politico. El Estado estd en relacidén con una “"socie-—
dad dividida en clases”, y con el predominio politico de --=
clase, precisamente en la medida en gque.tiene ese lugar -y
ese papel-~ en un conjunto de estructuras que tienen por efec.
to, en su unidad., la divisidn de una formacién en clases -y

el predominio politico de clase w12,

Compartimos su punto de Vistai,cuando dice §ue el Estado
se relaciona con el interés de clase sdlo en la medicia en ~-
que’ se ‘apropia el conflicto politico de ‘las clases, es decir,
asume. el control del poder politico:y regula'la'activ’iddd,r --
éé:;qén;ica de la sociedad en. su conjunto. - Por lo anterior, su
funcién, incluyendo en ella a la Administracidn Piblica, ad-
Jquiere una naturaleza politica; -de esta manera al organizar -
a.la sociedad, ejerce en-ella el monopolio de la violencia -

legitima buscando conservar el orden social.

Del andlisis de Poulantzas podemos rescatar un elemento
valioso que en buena medida cqntfibuye al debate en'que. nos
encontramos a rafz de la critica de las principales tesis -
del doctor Omar Guerte;o: :e.l Est;adq no. es sélo instrumento =

de dominacibn.
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Al respecto, conviene retamar lo dicho po} Uvalle Berrgr
nes en-.relacidn con el capitalismo y el Estado emergentes. -
En . dicho suceso considera importante el papel que juega..la
moﬁarquia absoluta en la constitucibn del. Estado, éué'apakeg
ta’: expropiar, a:las clases, 'la funcién politica. - Y aﬁnqué -
esto favorecid en lo econémico a la burguesia, po;!ticamebte =
significé el control de'la lucha politica.

Bajo este planteamiénto, se'confifﬁﬁ la‘sepégacién, so-
bre la cual hemos insistido, entre lo econémico y lo polfiti-
<o; hecho ‘que s6lo es posible con el surqimienéq‘del Estado
capitalista, el cual expropia la funcién politica de la so--
ciedad a fin de organizarla y dejarle exclusivamente aquella
funcidn que los hombres pueden cumplir en su seno sin aten--
tar contra el orden social: la funcidn econ5mica. Con es;o,
el Estado Politico tiende a la organizacién de una sociedad
con intereses econbmicos encontrados, peroc entre individuos
privados y no a nivel de lucha politica de clase;: el Estado.
se ha apropiado esta lucha y, como destaca fPoulantzas, a tra;
vés de la funcién politica la presenta a la sociedad de mane-
ra ambivalente, segin se refiera a la clase dominante o a la
clase dominada. Por o gue el discurso del Estado suele ser
contradictorio, en correspondencia légica con su posicién de

srbitrotd.

Pero cae en el error al reducir a instrumento de clase
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al

Es r.udo g~

e l ,Estado

un Est:ado de clase

asequrat el xnccrés

Es’ pues, un Estado

la organizacién polxt.\.ca de 1a clasc’

BEY) Lvuguarda su

£s  pues, un Estado

beneficia a los
Gnicamente . amortigua
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Definitivamente,
es afirmar. que

a toda la sociedad

admxnlstracnén.
transforma a las
es ni.ngﬁn ¥
» Vi‘dsycrumer'\éo dc

p:onunciamxentc 3

predominio . en
asalariados

. los efdctos - devastadores

lo que aqui nos hemos

el Estado, B

./A.pesar..de: que considera

- clééé’s ﬁol!ticas enclases

1mped1mento para ‘que”&l “se i con-

1a’ clase dom;nantg S al mani-

TELLTYEsrade 'c:apitali‘s‘r.a‘ sass

Jue tlgne Y dome mision politica ’__'
poi(tico de 1a clﬁse dominante.

con marcada dxrcccxon de clase,, es

domlnante

la vida pclxtxca sy

de - ‘clase, que’

y éxplotados;

“propuesta

no: -

con su acr_uacién, beneficia

par,’_ iqual,’ o que - no se ve in
fluido por los grupos . mis poderosos .en el terreno
econdmico; sino sefialar que:dicho Estado, a pesar -
de no pasar indiferente ante determinados intereses -~
econdmicos y politicos, para el mejor desempeio de -
la funcién politica ha adquirido una autonomia relativa -

respecto de la sociedad

micos divergentes y, en

dividida en clases con intereses econd

todo caso, esti en posibilidades de
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limitar ‘cualquier poder c;aksista. Lo _que aq’urir sq,dghiate es
la c“ax"acrcérizac'ién'que del }:sta’d‘o hacen Omar buerrero y bvé"
lle Berrones, presentindolo como un instrumento de la clase
dominante’' que no s6l0 representa cabalmente sus intereses,
ademds se-aboca a golpear a la clase dominada’ totalmente ‘in
;!efensa ante dicho poder. ‘Por ello, retomaremos el angli--

sis de Poulantzas - acerca de la relacién del Estade con las

clases sociales.

En alusién. al carsccer ambivalente del Estado capitalis
ta, Poulantzas sostiene que dicho Estado en la priactica real
garantiza ciertos intereses econdmicos de los grupos domina-
dos, lo cual pudiera considerarse en oposicifén a los intere-
ses econémicos de los grupos dominantes, y que de hechao re-~
sultan contradictorios para este grupo; pero. solo en el cog_"
to plazo sucede asi, pues ¢llo contribuye a la c’o‘nsé'rva'criiﬁrﬁ """
del poder politico en el largo plazo: esto es, las concesio

nes que realiza el Estado son menores en camparacidn con el

costo politico que significaria no hacerlo. :

Ademds, el mismo Poulantzas afirma que tal rasgo, de --
salvaguarda de ciertos intereses econdmicos de sectores popu
lares, es una clara muestra del papel hegemdnico del Estado
en la concentracidn del poder politico; siendo factible con

ello la limitacién de cualquier poder politico que alguna
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clase.-incluyendo la dominant:z— a:;piz,a‘ra ; detentar, yarséa
comé parte “dei” poderdr.'l Estado’o bor encima: de’éstel i La. si
quicxvx:e consideraci6n ilustra claramenté ' lo dua seintenta ;
resaltar; “ésto, ;in‘ embarqo, significa simplemente que el .
Estado no &5 un” instEunento de clase; ‘que-es el Estado de -
una socicdad ‘dividida an Glases,l5 e e T S

La referencia a ‘Poulantzas cor;vier;e concluirk; con una
cita m3s acerca de su nocidn del Estado capitalista, en re-
lacién con los intereses de clase. . "Al representar el inte
rés general de un conjunto nacional-popular no constituye, a8
pues; una simple mixificacidn embustera, en el sentido de -
que.ese Estado puede efectivamente satisfacer, dentro de --
esos limites, ciertos intereses econdmicos de ciertas cla--
ses dominadas; mds aln: que puede hacerlo sin que, no obs—-—
LJ;’\te. s;za afecf&do su pader polit:ic:cz"l6 -

Es entonces, por un lado, la autonomia politica del E§
tado capitalista y, por otro lado, su cardcter ambivalente
lo que hace posible que ese Estado pueda implementar verda-
deramente una politica social cuyo beneficio alcance a los
grupos mis alejados del poder econdmico que concentra una
pequeda minoria; ademis, estd en condiciones de atacar ese
poder econémico sin que cllo signifique una amenaza a su --

propio poder politico.
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Lo h:;isca‘ aqui expﬁesco acerca dé’la relaciaén entre el
Estado y Ias qlasevsr‘sroci«ile.s qﬁe nos odqpa.‘ permiticrd opo-
nernos a la Afimécién gue-al reépecto hace. Omar Guerrero:
“La administracibn piblica es una institécién del Estado -
que, como centro de poder participa en la organizacidn y el
ejercicio de las clases dominantes. Como. tal, la administra
cidn piblica es la administracién del Estado, una institu-
cién de clase: crea y reproduce las condiciones de la pro-
ducuién capitalista‘”.

Ha quedado de manifiesto que las clases sociales luchan
entre si por intereses opuestos en extremo, entablando una
lucha en la que ninguna cederi terrenc y por eso la necesi
dad de la intervencidén del Estado, a fin de reducir esa lu
cha a lo econdmico. Pero si se acepta que la administra-
cidén piblica es una institucidn al servicio de la clase do-
minante, se anularia toda posibilidad de que ella atendiera
necesidades piiblicas de la sociedad en su conjunto y, en --

h
cuanto centro de poder, hundirifa atin mis a las clases domi
nadas antes que conducir dentro del orden social la 1lucha
econdmica de clases. Ademds, con esa actitud provocaria 1a
desaparicién del capitalismo al arruinar a la clase trabaja

dora.

Por Giltimo, para reafirmar nuestro pronunciamiento --
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en contra‘de la idea-de dualidad politica-~administracién —-
que ‘sostiene el doctor Omar Guerrero;'que en realidad‘és hated
un monismo politico-administrativo, sostenemos que es él Es
tado quien -al apropiarse de la administracidén-, la usa.co-
mo complemento del dominio politico. Esto determina que la-
funcidn administrativa sea concebida en relacién con la con
tienda politica que el Estado regula; convirtiéndose, enton:

ces, en un problema de la lucha poalitica.

Tampoco se trata de una concesidn a ticulﬁ gré:uito et
como parcce entenderlo Eduardo Andrade; quien sefala éue -
el Estado, por diversas formas politicas, promueve la qis—-r
tribucién de la riqueza con el fin de incrementar :las: con-
diciones de bienestar socialla. Ello es parte del juego po

litico que el Estado regula.
3. La eficacia administrativa y su limite.

El estudio del Estado en su papel de instrumento de cla
se, en los términos en que Omar Guerrero lo concibe, favore-
ce nuestra exposicibén acerca de la eficacia de la Administra
cidn PGblica; pues es claro que para Guerrero la administra-
cidén es ineficaz justamente porque es el instrumento 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.



125.

A tirs;t\/éé dél a’nﬁii‘sis de autores’ tomo Ralph Miliband,
Nicos Poulantzas.y ‘hgl\{a{"do ‘Andrade ha: sido posible.hacer: re
féﬁenc;é al’» »’Estado ;crapicalista ¥y .su administracidn en térmi
Vno‘s de’ una:aurt:onomia relativa, respecto de la sociedad . ci-
Tvil da.vidxda en’ clases sociales con intereses. econdmicos. di.
,veréenéés. Sobré estas bases, nosotros sostenemos .-que ol
Estado ;-como instituto de dominacién legitima que dispone
de’ . la Administracidn PGblica—, estd llamado a regular y con
servar- el orden social vigente, esto nos lleva a buscar la
eficacia del Estado y de la Administracién Pfiblica en . la --
eficacia del disefio de la politica y en.la actividad a tra-
vés de la cual se opera y realiza esa politica. cencaminada a

conservar el orden social.

Afin dentro de la insistencia de Omar Guerrero por ver
en. la Administracién PGblica ¢l instrumento al servicio de
los intereses de la clase dominante, para que &sta mantenga
su hegemonia en la sociedad; se puede pensar en la posibili
dad de que ella es realmente cficaz ya que ha cumplido con"
dicho propdsito; de no suceder asi, esa clase dominante, a

través de su Estado, ya habria adoptado un nuevo instrumen-

to que cumpliera con esa finalidad.

A nuestro juicio, en la teoria del doctor Omar Guerre-
ro se observa una incoherencia interna en la medida en que

se ubica en una corriente de corte marxista; ademis de una
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incoherencia externa. La incoherencia interna queda de ma
nifiesto cuando.dice que la Administracién P@blica. del Esta
do capitalista nace del antagonismo’'de clase, y dicho Esta-
do ve en ella el véhiculo a través del cual ejerce el domi-
nio de la clase dominante. Asimismo sefala que los proble-
mas Que él capitalisx;\o engendra por serle . inherentes
~--a ia Administracidén Pfiblica--, no tienen solruciﬁn alguna:y
son solo paliables; de ahi que la Administracidn VPVClbLica -;
queda’ condenada a la ineficacialg.

En primer lugar, cabe sefialar que la dominacidn no la
ejerce “la administracidn sino el Estado, a través del ejer~
cicio del poder politico; y por definicién es eficaz en la
dominacidn pese al conflicto. En segundo lugar, el Estado
no puede ‘evitar que el sistema capitalista, con las relacig
nes ‘sociales de produccién que establece, propicie riqueza
Y pobreza; en cambio, puede remediar los sintomas que ello
pro&uce, a fin de evitar que el orden social vigente se pon

ga en riesgo.

Entonces y reiterando que las nccesidades sociales ---
siempre rebasan las posibilidades reales de su solucibn, el
Estado —a través de la Administracién Plblica-—, lleva aca
bo la redistribucibdn del ingreso pero sin ir mis allsi del -
desarrollo econdmico; rebasar este hecho implica penetrar -

en el terreno del populismo.



Retomando la dltima afirmaci6én de Omar Guerrero que dis
cutimos por el momento, tencmos que dicha afirmacidén nos ~-
aporta elementos para pensar que la Administracidn Pidblica -
es eficaz; desde luego, solo a juicio de &l. Efectivamente,
"si la administracién nace con el propdsito de ejercer el do~-
minio de la clase .dominante en la sociedad capitalista, en =~

tonces no hay duda que ella es eficaz; pues ese ordun de do-

minacidn se ha conservado.

Por otro lado, también sostiene que los . problemas que -~
e} capitalismo engendra no se pueden solucionar; éstos son -
solo paliables; su solucién implicarfa acabar con el orden -
social de dominacién. De ahf gue, ‘en nuestra opinidn, si la
Administracién PGblica cumple cabalmente con esos paliativos,

es eficaz.
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a) . Los intereses del Estado. LR

De.acuerdo.con Omar Guerrero, el hecho de qu;z“el Esta-
do: representa ‘los intereses de la clase dominante detérmina—
que la administracién pGblica sea ineficaz. Al respecto di-
ce: "el Estado capitalista, como Estado de clase, gobierna -
en beneficio de las clases explotadoras;su posicién respecto
a las clases explotadas siempre serd tutelar, es decir, como
un paliativo de la miseria y de los males sociales que produ
ce'zo. Sin embargo, nosotros consideramos gue el Estado, pa
ra ejercer eficazmente el dominiv politico, 'se separa relati
vamente del interés de clase; ‘asimismo, el concepto tutela -
no es juridicamente aplicable a la realidad polfitica que ana
lizamos. ‘

El argumento de Guerrero versa en relacidn con la misg
ria del capitalismo, siendo ésta el principal obsticulo que
encuentra la administracidn y, lo mids grave, es que no puede
solucionarla el Estado ya que, afirma, es la base que susten
ta al capitalismo, al Estado y a la administracidn. Las re-
laciones de explotacidn que genera el capitalismo son, a la-
vez, su rasgo distintivo y el mds fuerte obstdculo para la -

eficacia de la administracién; haciéndola incompetente.

En el pensamiento de Omar Guerrero, no cabe ninguna po

sibilidad de autonomia del Estado porque, dice, al entrar en
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contacto con:la séciedad civi]; eﬁcuené;a un fue;1xz obstdculo
en las cohdicioﬁes privadas de-la“vida ‘de esa sociedad; o
sea, en la propiedad privada de los medios de prodﬁcciénA
De ahfi éue el Estado sea redicido a un mero instrumento. de
clase, obstaculizado también parzi‘ ejercer realmente la fun;-
cidn politiéavsobre la sociedad; de esta manera, su adminis.
tracién encuentra las mismas limitaciones, lo que la orilla

hacia la. ineficacia.

Asi, Omar Guerrero condena a los explotados ‘o contx—— .
nuar hundidos en' la miseria al sedalar que, mxenr.ras preva—

lezcan las condiciones capitalistas de produccxon, el Esr.a

do'y su administracidn jamis podrén :esolvex: los p:obl mas

sociales de los asalariados, dado que, ).as razones politxcas

de la clase dominante asi lo sugieren.

b) La administracién de los problemas sdciales’.

pPel mismo modo en que condena a seguir en lyaf' miseria’a s
los asalariados, Guerrero condena a la administracién a la
impotencia y. en consecuencia, gueda etiqueiada como -la ad-
ministracién del pauperismo, de los problemas sociales, de

ser solo un paliativo de estos:

"Es el pauperismo el limite de toda administracidn pi-
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blica ‘tutelar. .y de 'servicio, porque es el pauperismo-el re-
sultﬁdo dé‘las relaciol"’ses’de pi‘odu;ciéﬁ Wimperyaynt'es, “delLas
rélaciones entre el capital y el trabajo. La administracién
pﬁbliéa responsabilizada de. abolir el pauperismo, al 'no lo~
grhr'su'éolﬁeii&o, se convierte, por inercia., en la adminis
Vtrac‘iér'\ del 'bax;\perismo"z} : : U :

En realidad, la administracién piblica no tiene ninguna
responsabilidad tendiente a abolir el pauperismo, pues el --
mismo Guerrero sostiene que no le conviene al capitaliémc ha
cerlo poi(;‘xe elleo significaria terminar con el trabajo asala
ri:jdu, que béxn;ite 15 exploticién; 'siemior.x;.'stzi el sostén del
sistema capitalista. Por esto el papel asignade a la Admi--
nistraci6n Pablica es el de administradora de los problemas

sociales, palidndolos a fin de mantenerlos dentro. de: los 1i-

mites que las condiciones del capitalismo imponen.

El siquiente pasaje de su texto es una clara muestra de
lo que para Omar Guerrero es la Administracién Piblica como

administradora de los problemas sociales:

“"Con la administracién pfiblica los problemas sociales
pasan a ser unpa institucién nacional, que son administrados
y mantenidos dentro de limites tolerables del conflicto de

clases. Los problemas sociales, como institucién nacional,
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entran:al engrénaje de;las:rutinas ‘administrativas yise: lle
gan a convertir en bandéra de gobernantes-y. partidos politi

gn22 ‘

Sin emba’r’go,' ;msotros 'insc:ribirtemos nuestra exp‘osicién'
acerca de-la eficacia“de '1a Administracibén Piiblica prebisa-
mente en éuanto e#té' en pd#ibil'idad de buscar soluciéﬁ a ==
los principalé’s problemas que la sociedad capitalisia engen

dra; en . relacién con la existencia de clases sociales con

intereses econémicos, politicos, culturales :e ideolégicos -~

opuestos.

cia de la administracién para el concrol po.lit:u:o del Esta— :

do sobre la sociedad, al ir solucxonando las 'prxncxpal.es ne
cesidades que los hombres experimentan y que su libre parti

cipacién en la sociedad civil no alcanza a satisfacer. f

Las sociedades capitalistas se apoyan en la institucidn,
denominada Administracién Plblica para efectos de atender -
demandas de todos los grupos que la conforman, pero, sobre
todo, donde mis se reflejan esos beneficios es en el proce-
so de legitimacifn de los Estados, que ante la complejidad
que impone el desarrollo van adaptandoe su aparato administra

tivo a fin de ir cubriendo las nuevas exigencias.
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LLa Administracién pGblica, como parte de la funcidén po-
litica global .que monopoliza el Estado capitalista, obliga -
pues,. u que su eficacia sea medida no solo por la solucidn
que dé a las demandas sociales, sino ademds por el grado en
que cént;ibuye a la realizacién de. la funcidn politica del
Estado, como factor de cohesifn social de una formacién so-

cial dada.

Conviene réiterar que la Administracidn piiblica no pue~
de actuar con. independencia del Estado y el qgobierno de cual
quier'sociedad: an cambic, si puede decirse gua la misma ~
autonomia. que quarda el Estado respecto de la sociedad ci--
vil dividida en clases le corresponde a ella; es, entonces,
una institucidén del Estado y su drea de competencié es esta-
_blecida por &€l. Ya que el:Estado se ha'éropuesco la ‘organi-
zacidén politica de la sociedad, evitando una lucha frontal
entre grupos opuestos; la Administraéién PGblica act@ia sobre
la sociedad no en forma autdnoma respec;b del Estado, sino -
guiada ‘por 1a ‘lfnea que este fija. para el désenvclvimiento de

todas. sus instituciones.

Lo asentado en el:parrafc precfdente nos lleva a sefa~-

lar que, a d;ferencxa de la admxnisttacxén de empresas, la

Adminxstracxdn pﬁblica no puede ser evaluada como -institu--

cibn 1ndepgndiente. SurgygluaciGn habr& de.darse en- térmi-
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Tceda asf,‘estaremosicn posibilidad’de sostenar-que

eficaces'e

dable, cardcter que el propic Estado posee, lo que’
supone 'f'eé;iénséxbilidad social y responsabilidad politica; en<’
coni:réndosé ambas plenamente integradas . en una’ relacidn dual,
suplementaria. A través de la administracidn, dpropiaéa Vpor
el Eist’..:do, debe procurar que los individuos miembros de ‘la s0
ciedad puedan satisfacer necesidades de alimentacién, vivienda,
educacidn, empleo, recreacibn, etc., todo ello encaminado a al
canzar cierto bienestar que hutra el consenso social en el or~-
den. Y en este sentido, en la medida que los sectores menos
favorecidos en la lucha del mercado vayan arribando a estos be
neficios, las posibilidades de que se manifiesten inconformida
des que se traduzcan en conflictos que pongan en peligro la --
cohesi6n social disminuyen. El Estado reafirma asi su efica- v
cia politica al satisfacer directa o indirectamente las necesi
dades p(blicas y poder, por esa via, conservarse como institu-.

to de dominaciébn.

El esfuerzo de todo Estado, a través de la administra
cibn pliblica se dirige a atender, hasta donde los recursos

de que dispone se lo permiten, los sectores mis desprotegi
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dos-en-la sociedad.civil. aunque . no siempre lo. logre enisu to
talidad. szo; la-tan-discutida eficacia de:su administra’ -
ciﬁn se loé;a no Eantorpo:qué solucione en suy kcéalidad los-
problemas due la sociedad plantea, sino porque el grado en ~
que ' lo. logra es mayor en. comparacidn. con los vaéios'dc sS4 ac~
cidén y por lo cual, no constituyen una amenaza al sistema po
1itico; es decir, . puede el Estado ir buscando paﬁlaiiqamente
la mejor solucidn con base a los planes y programas de desa-

rrallo que implemente. . .

Asi, la eficacia de la Administracidn Piiblica del Esta-
du capitalista debe ser vista en virtud de los resultados --
que dicho Estado obtiene de ella, en cuanto institucidn polg
tica destinada a contribuir al orden de la sociedad y la le-
gitimacién de todo sistema politice apoyado en un Estado po-
1ftico auténomo respecto de la sociedad civil. No es, como
Omar Guerrero sugiere, la Administracién Plblica solo iﬁstrg
mento de dominacién -y menos afin un instrumento en poder de
una clase para realizar sus intereses politicos y econdmicos
a costa de los que otra clase pueda aspirar-, pues para ha -
cer realidad la cohesidén social de toda formacidn social no
solo domina, también atiende necesidades de la sociedad. Si
solo dominara presenciariamos en el Estado, como atinadamen-

te sehala el profesor Escobar, (inicamente al ejército.

Igualmente, los limites de la accién administrativa --
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~asi como de su eficacia- " estar&n dados por el propio Esta
do; es ‘decir, es &ste quign otargard méyofes o menofe.s facul:
tades a"esta  institucidn administrativa en'el papél. péliti--
co qlobal de organizacién de la socnedad Su respunsahxlxdad
es con.la sociedad, segiin se desprende de 1.: rcspnnsabxlxddd
del Estado; entonces, su eficacia no puede cnncebxrse al mar
gen de la eficacia del Estado capxtdlista“coqto ”[d‘ct:or fie —-7

cohesidn social.
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IIT. Planeacisn y"}\dmihistracién ‘PGblica.

En-la actualidad no hay en ei mundo capitalista socie-
dad alguna que no realice planeacidn, adquiriendo auge mayor
a ﬁartir de la imperiosa necesidad de reconstruir el mundo -

- después de los efectos devastadores de la sequnda guerra muf
dial, en que se da esa nucva forma de emprender, en princi--
pio, la reconstruccifn de la economia; observindose también-
este esfuerzo en todos los sentidos del desarrollo social,. -
esto ey, en.el plano politico, ideoldqgico. social y cultural,

ademis del ccondmico.

Tal y como el profesor Escobar lo planteaba en la cite
d:a‘ de Teoria de .13 Administracibén Piblica, en principio el-
término planificacidén dié lugar a un conflicto de cardcter -
ideol8gico, ‘en-cuya. base se encontraban dos modos de produc-
cifén emergentes: capitalismo y socialismo. Habia quienes --
sostenian que en el munde capitalista lo indicado era usar -
el término planeacidn, en tanto que el término planificacién
era mis propio del mundo socialista; ain mis, que la planea-
cidn solo era obligatoria para el gobierno, no asf para el -
resio de la sociedad, la que podia regirse por el sistema de
libre mercado con reglas especificas para el intercambio. En
tonces, la planificacidn adquirfa un cardcter imperativo pa
ra toda la sociedad, reclamando la cooperacidn tanto del go-

biernoc como de ella; es una sociedad centralmente planificada.
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En todob caso, igualme‘ﬁtéjse puede_habiar de planeac'ién
en los paises c;pita\j.stas como eryx',aqvuevllos en que adn sub-
sisten ¥asgos socialistas. En los primeroé. la planeacidén
adquiere el carﬁcte? de indicativﬁ, pues los planes son oblj
gétorias:para el gobierno y:.sélo-indican o establecen cier-
tas paufas para el intercambio ﬁe mercado; los planes en --
los palses todavia socialistas, sin embargo, han dejado de -

' ser estrictos para la observancia de toda la sociedad, ya -
que hoy en’dfa sé presentan inquietudes por ir liberando e}
libre intercambio de mercados. Pese a las limitantes de --
aplicécién en unos y otros paises, en su momento florecie
ron importantes modelos de plancacifn que ayudaron a la --
reactivacién de sus ‘economias; podemos dgstacar los siquien
tes: l§ Planificacién del Sweederzee, la Autoridad del va--
lle del Tennessee, el Plan Marshall, la Planificacién France
sa; 1la Planificacién Soviética, ‘la Planificacién China, 1la

Planificacién Yugoslava, entre otros.23

'ic”qureinos' proponemos sefialar -con los ejemplos citado§
es el papel relevante gue 1la planeacién juega, en primer lé
gar, en la Administracién Pdblica y, en segundo lugar, en -
el desarrolle econfmico y social de toda una sociedad. E;
las sociedades capitalistas desarrolladas, asi como en aque
llas consideradas como en vias de desarrollo, la actividad
administrativa se rige conforme a los grandes planes y pro-

gramas gue los gobiernos establecen como prioritarios a al-
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canzar;. ello.con gzlﬁprppkésito de»raf:ioria}izar sus recursos -

desarrollo -

La ﬁlangaﬁién',es,;'e,ntonces, inherente.a: la Adibinistra—-
c;iéni ;’Gbli‘baf'n'ec;zéaria'en cualguier -organizacidén humana y, -
entre .Vcllas, para la sociedad como la gran organizacién- so--
cial, de;tinatatia final de la tarea de toda Administracién
del Estado. Este cardcter inherente constituye, adcm‘ﬁs.‘uno
de 'los seis principios que Gonzale Martner adjudica a la --
planeacién: los otros sen el de racionalidad, =l de previsid,
el de universalidad, el de unidad .y el de cdlxtinuidad: el -
mismo Martner nos dice lo siquiente en i:elac,ién con la plarwnj-

cidn:

"La idea central de la planeacidn es la de racionalidad.

_Este prxncxpxo supone que, dada’ la maltitud de’ posibilidades

de accifn de los hombres, del gobierno, de las empresas y de
las familias, es necesario elegir “racjonalmente” qué alterna
tivas son mejores para la realizacibn de los valores finales
que sustenten dichos hombres, familias, gobiernos o empresas.
Planificar implica, entonces, reducir el nGmero de alternati
vas que se presentan a la accién a unas pocas, compatibles -

con los medics disponibles”. 24

Es evidente que la idea.de planear en Martner esti enca

minada a obtener el miximo'de racionalizacibn en los resulta
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dos de la-actividad humana; pues cénsidera que . su-prictica =
es indispensable en t:o;ios J.'osr niveles de la organizacién hu-
mana,’ seglin se desprende del principio de inheruncia. Noso-
tros retendremos solamente la planeacién del gobierno, el --
cual ante la variedad de posibilidades que se le presentan -~
para la organizacién polftica de la sociedad, estd obligado
a elegir la mejor alternativa, la que mis se corresponda. con
su realidad: la disponibilidad de los recursos.”’ La ¢lec.--
cién que haga serd canalizada.a través del plan de gobiefno, B
al que dirigird todos sus. recursas, su administraciénry su o

funcién politica global para la sociedad.

El apego al plan, por parte del gobierno, le permitird
saber en qué medida va alcanzando los objetivos y metas gue-
ese plan resume; pero, sobre todo, en qué grado estd contri~ -~
buyendo la realizacién del plan a la tarea principal del Es~'
tade en su papel de factor de cohesién social de una forma -
cifn social. Pero la importancia de la planeacién emprendi-
da por todo Estado no radica exclusivamente en las tareas -4
que éste asume, sino en la participacidn que obtiene de par-
te de la sociedad civil para la consecuci&n del plan o pla -
nes fijados; es decir, el Estado como factor de cohesién so-
cial, a través de la funcidn politica global, no sélo cumple
con esta tarea al proveer de servicios plblicos a la socie =~
dad, sino que también 1o hace al regqular 1la actividad-

de los particulares © concesiondndoles, sean éstos empresas
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o _individuos, la satisfaccidn.de aquellas: necesidades . 'que
han' sido declaradas péblicas y que 'd‘ir':hq ‘Estado ri'Q' puede o
fo doses TeboLVEr; ‘Esta réflex}én‘»_alude,:,;'il t'hecho de . queila
Administracién PGblica satisface d‘irecca’ oryindﬁr;étame@\te - V

las necesidades.

L;l i:laneacién del” qobiernc,‘wﬁeé'ﬁn se:haivi‘sio. no. se~
limita a Eijar los patamctros de‘accién :de 8 ia l\‘dminist’rgv
cidn PGblica; su nivel de influencia es.a tal’graéo ex:ensé
que no hay. sector de la sociedad que no sea participe’de --
los planes y programas. de cudlquier gobierno. .Es,. pues, el
elemento fundamental para la actividad éaministrati\;a en su
doble caracteristica de satisfactora:de las. necesidades pi-~

blicas: directa o indirectamente.

.1.7 . Hacia la eficacia de la funcidn 'administ;ativa.

A partir de la definicidn. que de Administracidén Plbli-
ca se ha hecho como parte de la funcidn del Estado, sefialan
do ademas que su eficacia sélo puede entenderse en términos
de la funcibn global del Estado; ¢s obvio gue el estableci-
miento de planes v programas, por parte del gobierno, para
guiar su accidén tiene como finalidad facilitar la tarea del
Estado y, en este sentido, consecuentemente se estd favore-
ciendo la tarea administrativa al quedar claramente estable
cidas las prioridades de la Administracién PGblica en la so

lucién de las necesidades plblicas.
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La actividad de la Administracién PGblica, como toda'ag
tividad humana, es tanto mis eficaz cuanto mejor conocimien-
to se tenga acerca del objeto preciso sobre el que habrd’ de

recaer su accibn. Independientemente de-que .la Administra—; :
cifn Piblica se conciba con o sin Estado, tanto éste. como --
ella tendrin mayores posibilidades de obtener buenos resulta
dos si cuentan con una adecuada planeaci6n; aunque su’ exise—
tencia no es una garantfa, ya que en el juego politico -integ
vienen mGlriples factores que pueden conducir a resultados. -

distintos a los planeados.

Pero ya hemos insistido que la Administracién ﬁﬁblica =
ne es una institucién independiente del Estado ;porirlal menos
no sucede asf bajo las circunstancias. en que se éoﬁéibe gl’ -
Estado capitalista-, sin que por ello pueda redﬁcirséle a un
instrumento de dominio en manos del Estado y, menos-afin,  en
manos de alguna clase o grupo social. La Administracifén PG~
blica, al igual gque las otras instituciones del Estado; es:=~
eficaz porque cumple, desde la 6ptica del gobierno, con el <
papel que le es asignado en su relacidn con la sociedad; pa-
pel que no puede entenderse independientemente de la exis-+
tencia de la funcidn politica global del Estado, sino como -

parte de ella.

La planeacién en los términos en que aqui se ha sosteni

do, se constituye en uno de los principales elementos con--
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que cuenta el Estado paxa 11evar a cabo 1a organizac;én poll

fica.deild sociedad. . En 1a actualidad ”r_l ‘ejert u:io de 1a o

planeacidn es una realidad.en el desarrollo y

la civilizacién humana.




LA REFORMA DEL ESTADO Y DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
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I.- La reforma de la Administracién Pblica;” a “travas‘de

la reforma del Estado."

Siey bien‘ei'«Estado:ha:cu;ﬁplido qébalnﬁcn:e Eon' la ejecu-
cibnide: lé,fﬁﬁciéhrpalitica, .ello no ha sido tarea f&cil ni
mucho menos.-"En el centro de esta tarea ha tenido que sor-
tear'diversos 'obstﬁculos, a razbn de la -existencia de diver

" sas’ fuerzas sociales, que al ser representadas por actores
politicos, &stos protagonizan una lucha permanente por con
trolar o capturar el poder del Estado y asi establecer un -
nuevo orden social; a su vez, el Estado, permanentemente, --—
realiza acciones tend‘ientes a la conservacidn del monopolic
del poder politico, ejerciendo cuando sea necesario la vio-
lencia legitima‘. Esta lucha propicia una constante redefi-

nicibn politica de lo pfiblico y lo privado.

Desde la perspectiva de Nicos Poulantzas, los obsticu-
los que ha enfrentado el Estado en su misidn de factor de -
cohesidén social, le han provocado una c¢risis a ese sistema
estatal; gue no es m&s que una crisis politica, teniendo cé
mo principal elemento la crisis ideolégica. El mismo Pou-
lantzas al referirse a la ideologia esta contemplando las -
costumbres y, en general, el modo de vida de la formacidn -
social de gue se trate. Pero en términos del sistema poll
tico en su conjunto, seglin el autor, la maxima ex--

presibn de esta crisis es la pérdida de legitimidad ante
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la sociedad. civil.l

,A; abunqar agcerca-de Vla cr@sis ic.jleorlégi(j:a del Estado, .~
'?aulantzas' soétleﬁé lo ‘siguienté: -"se refleja en ila’ ~ruptura;
del lazo que “existe entre ese- Estado -como exp:esién’vdel in-..
- terdés genéral-. y:la - legitimacién de’ sus. politicas.por..el -
Sistema democritico - (libertad de expresidn,:libertad-de J;:so-f

ciacién, libértad de manifestacidn)"2.:: - ‘, L et

i Del-andlisis de  la crisis del.Estado planteada por 'Ni-
cos. Poulatzas, se puede rescatar una aportacidn interesante
‘para‘el propdsito.de este capitulo:. ilustrar la posiblidad
de ‘una x"efotma del Estado, que -contemple la modernizacién. ad
?ninistrativa. Por ello destacamos suplanteamienr_‘o en el senti
do de que esa crisis del Estado motiva la oposicidn de dos -
concepciones tendientes a lograr la transformacién éel Esta-
do, de sus relacicnes ‘scciales. Se trata, en primer té&rmino,
“de 1a concepcidén reformista y, ‘en ‘segundo” lugaride la concep’

cién revolucionaria.

Por su parte Ralph Milliband, al abordar la necesidad -
de reforma del Estado, sostiene que esta es una de las alter
nativas con que cuenta el Estado para hacer frente a la pre~
sién que los hombres le dirigen a fin de obtener respuesta -
satisfactoria a sus demandas; la otra opcién es la aplicaci-

6n real de la fuerza, es decir, la represién:’. Sin embargo,
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conslderamcs que este planceamxento no es del todo acertado

en la medida en’ que nd considera el hecho de que 1os hpm--“

i res: presxonan cambxén en otras xnstancxas _que’’

ubi.car Euera del Estado; hacia este prgsxonan solo en cuan- 3

Lto txenen la: esperanza de encontrar una so).uc:.én politica -

,favprabl,e a’'sus demandas.

En cambio, estamos de acuerdo con Milliband cuando ad--
vierte que ningiin hambre, detentador ‘dei poder estatal, pug
de mostrarse indiferente ante 'la pobreza, la desocupacidn,-
la insuficiencia en la educacidn o los escasos servicios -
de bienestar, qua aquejan a su sociedad y sin que se incli-
ne por algin proceso reformista a fin de subsanar las mis -
elementales demandas3. Pero agregariamos que esto sucede

s56lo en cuanto el objetivo es conservar ese poder.

La idea de crisis del Estado -asi como su imperiosa -
necesidad de sobrevivencia-, también estd presente en el
andlisis de David Easton, en forma amplia aunque bajo matji.
ces diferentes. Por ejemplo, de entrada, &l prefiere uti-
lizar el término sistema politico en lugar del de Estado,
por considerar que aquél tiene un mayor alcance politico,

e incluso contiene al mismo Estado.

La funcién primordial del sistema polftico es la asig-

nacifn autoritaria de valores sobre 1la sociedad, diferen
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ciﬁhdosc asi, dé’'los demds sistemas gue participan en ella.
Sin embargo, el sistema polfitico!"no establece asignaciones
autaritarias con respecto.a todos 1los aspectos.de..la convi=
vencia ni-a todas las diferencias que: 'surgen.- -El hecho fun

damental con que se enfrentan todas las sociedades es la es

casez de algunas cosas valoradas, Gue producen inevitable--

mente disputas sobre su asignacién“q.

En virtud de lo anterior.puede afirmarse que el Estado.

no dispone dé abundantes recursos, que puedan satisfacer tgo
das las demandas de la socicedad: hecho que determina. gue su

accidn. sea discriminatoria al ir fijando prioridades.

A diferencia de Ralph Milliband, David Easton tiene --
presente el ﬁecho de que los hombres no dirigen al Estado -
todas sus demandas; sino s&lo aquellas que no pueden resol-
verse en la instancia social originaria, y que al ser diri-
gidas al Sistema hay posibilidades de ser resueltas favora-
blemente. Pero sefiala que ante la incapacidad para resolver
todas las demandas que le son planteadas, dicho sistema po-
litico puede entrar en crisis lo que para Easton significa
que el sistema politico se encuentra bajo “tensidn”. Esta
tensifin se caracteriza por la existencia de perturbaciones
en el funcionamiento del sistema, mismas que (segfin Easton)
bien pueden provenir de la propia estructura del siste--

ma, asf como también del medio ambiente que lerodea, a consg
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cuencia- de las presiones constantes, _co_\:idiahas. S de ‘)a

vida politica de :las miembros’una vez f,que B advie:;i:en -
‘gue’ dicho sistemz politico. no" 'satisface’ plenamente - sus

espectativas. . Al desaparecer . las muestras

: ée’ 'aiidyd' al’

a

sistema, surgen. fuertes presionesique;llévan: ola’ ten—=-

sibn. ! -

Ahora -bien, . el Esr;ado; puede‘respondér ae dos modos
a la tensidn provocada por gl cambio en el volumen 'y divefsi
dad de las demandas; en primer lugar, contempla Easton,
la extincién del sistema. Esto sucede cuando es rebasado -
por las demandas y sucumbe siendo absorbido por otro. tipo de
sociedad. Por otro lado, estdi la adaptacién a los
cambios mediante estructuras politicas modernas, dentro -
de las que Easton resalta. a los Partidos, 1las Legislatu--
ras, la burocracia racionalizada Y la direccidén .gene-

ralizada. B

Desde luego que el sistema politico descarta el primer
modo de enfrentar la tensidn: o por lo menos, luchari hasg
ta donde le sea posible a fin de conservar su hegemonia. En
este sentido, es Gitil rescatar los siguientes renglones --
del autor: "Lo exclusivo de los sistemas politicos es la ca
pacidad de transformarse a si mismos y de transformar sus me
tas, sus usos y la propia estructura de su organizacidn in-

terna”. s
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La reflexidn, acerca de esta capacidad de transforma--~
cidn: de los sistemas politicos, nos lleva a pensar en térmi
nos de lo que en la actualidad estd tan de moda y que se¢ de
nomina como’ la “Reforma del Estado, es decir, el Estado. para
mantener su dominio necesita cambiar de forma, presentar una
cara diferente; sin Que esto implique, necesariamente, renun
.ciar a su objetivo driginal o a modificar radicalmente’ su -

estructura interha.

Deacuerdo .con el autor’ que analizames, el sistema‘ pa-
ra 'sobrevivir, Vly si“las auto;idades con que cuenta no . pue--
‘den'dar respuesta favorable a las deni;andds de' la sociedad -
—que bi;zn ﬁuede ser. una o-mds, segin su peso e intensidad—,
Yy con' el firme prnpésiio de prevenir un descontento social
maydr; mostrard un gran interdés por apoyarse en una nueva -
direccién con mayor capacidad para consolidar una estructu-

ra de gobierno que logre la unidad politica debilitada por

““Ta” €éRsidn. ~ Easton no descarta la posibilidad de que para
tal fin, el sistema pollitico —a través de los actores poli
ticos que cumplen con la funcién de Estado— lleve a cabo -
tina transformacidén en su estructura orgdnica; es decir, en

la manera de cumplir con la asignacidn autoritaria de valo--

res

A lo largo.de su anidlisis David Easton destaca el he--
cho de que el .sistema politice, para superar la tensién, -

puede tambi&n recurrir al uso-de la fuerza fisica o violencia; o

~ . .
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aunque no necesariamente teﬁga que hacerlo para superar su
crisis, pues generalmentg'una reforma ayuda a recobrar 1§ le
gitimidad, y a;i continuar .con la asignacibn autoritaria de
valores en-la qoc;eaad.

Ademis, e;te‘fésqo'de su ;ha;isig pé}mife’idéntificar -
su’ planteamiento con elide Max.wéber're5§éc:§,al:monopoliob—
del uso de’la fuerza, hacia'lo cualrtiende'el Estado ﬁéde:no.‘,
Basta senalarlo qﬁe dice Easton acerca del uso de.la fﬁerza,}
para  demostrar-'la ‘afirmacidén, pues dice que el sistema.polfi-.
tico complementa su asignaciﬁn autoritaria, ‘a veces,:con -~
“sanciones formales por via de instrumentos para aplicar 1la
fuerza y la violencia e imponer.asi la conformidad con las -
asignaciones. Tal vez los instrumentos mds comprensivos'y po
derosos gue producen estas consecuencias, han sido los desa -
rrollados en forma conjunta con el crecimiento de esa espe--
cie de sistema politico societarjo que convinimos en llamar
Estado. En €}, ¢l uso legftimo de la fuerza estd exclusiva--
mente en manos de quienes actGan en nombre de toda la socie-
dad"7

Implicitamente, en los autores mencionados estd preseﬁ-
te la idea de que una reforma del Estado supone también la -
reforma de su administracibn; toda vez que hemos insisti&o
en concebirla como parte de la funcifn politica del Estado.

Pues ambos contemplan la imperiosa necesidad de gue al tener
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que’ atender mayores demandas de la sociedad, el Estado debe
rcfakrmat la estructura de su administracidn, es deecir, domg
la*de una-mayor capacidad de respuesta. Aunque tampoco. se
:desq;mrt;;u la-posibilidad de reforma de los PLocesos internos
de la administracién, la verdadera reforma que se busca 'ana

lizar es la reforma politica,.aquella que compromete la re-~

“forma estructural, de los &rganos.
1. Omar. Guerrere y - la retorma del Estado

£n Omar ‘guérr(.;ro se observa \.;n :otaLrvomg';imiekmy.o yteéri
co eﬁ cqmp’araq:ién’ con 105; ant’eriro'es'a'\i)tores, “ein rélacién‘f
con la posibilidad de’una’ refpfma del Estado —y por consi-
quiente,r de lé Administracidn Pﬁb’lica—. Para él, es nece-
sario-llevar a cabo una transformacifn real de las estructu
ras del. Estado, asi como de las relaciones sociales dé pro-

duccidn vigentes en la sociedad civil.

Cabe sefalar gue la particular teorfa sustentada por -
el doctor Omar Guerrero, supuestamente apoyada en el marxis
mo, no es compatible con la idea de reforma del Estado; y -
en esa medida carente de coherencia externa, ademis de la -

interna.

Al respecto dice: "en fltima isntancia, el Estade no

se reconoce a si mismo como el origen de la pobreza, sino -

que suele atribuirla a uno de sus. aspectos: la adninistracién
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-Pfiblica.. SR A § remedi‘ofes, por ‘tanto, una reforma. sin kemba_r_

g0, el Estado no se reforma de conjunto, porque “una’ reforma

tal significa su abolicibn como Estado; s6lo. reforma ese as—

pecto, la administracién pGblicaS.

Dado que el Estado, a decir del doctor Omar Guérrero, -
ﬁo se-. reconoce a sf mismo como el causante de la pobreza ex—
trema ~lo cual es vdlido en nuestra opinifn; con la observa-
cién de que quienes manifiestan este desconocimiento son los
hombres detentadores del poder politico que representan la
tigura del bBstado-; dicho Estado oo necesita reformarse.  En
todo caso, y tenlendo presente gue en la Administracidn Pa-—
blica ve el instrumento del Estado, a través del cual domina
¥y ejerce la direccibn administrativa de la sociedad, la re--—
forma debe recaer ¢n este instiumento para que pueda comba-—
tir la pobreza extrema de la sociedad capitalista; de esta -
manera, omite -faltando a su propio razonamiento-, ia idcntl

dad que hace de administracidn y Estado.

Entonces, el Estado para combatir la pobreza extrema --
del capitalismo se aboca a la tarca de reformar su adminisr~
tracién: y como ejemplo cita la reforma administrativa del -
Estado inglés; misma que sefala no fue suficiente porque su
ejecucidén chocd con intereses privados, por lo que concluye:
“la administracién piiblica, reformada para abolir el paupe--

rismo, tampoco pudo finalmente lelvar a cabo su cometido, --
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pOrquE ln ma.les soc.\.ales no.se resuelven reformando La admx

nistracién”

.cién tutela

ria"9.

Estos os pldnLeamxentos del doctor Omar Guerrera nos -

U.evan a.dos. reflexiones. . Prxmera, el Estado al desconocer_
se‘como- el orxgen de la miseria del capitalismo, no puede --
atribuirla 'tampbcc a su administracifn -en cuanto actividad
soéial que se ha apropiado-, ya que @ésta es la actividad a -
través de la cual ¢l Estado, como estructura gue epcarna  va
lores y es para su objetivo, busca el consenso de la socie--
daa. ~Asi,. en.cuanto la administracién vaya resolviendo aque
liAs'necesidades que, ademds de que se han declarando piibli-~
cas, se consideran como prioritarias, el Estado se estard en
caminando a su legitimacién; fortalecidéndose en su tarea de
cohesidn-social--a pesar de la dominacidn, que . por  defini--
Ci&n debe ser eficaz-. Pero al atribuir, errdneamente, a su
administracién la existencia de la miseria, agregando que ni
reformada puede resolverla; no solo descarta la posibilidad
de reforma del Estado y de la Administracidn, sino que tam--

bién los condena a la ipeficacia.

La segunda reflexidn a que da lugar, es en el sentido -

de que el doctor Omar Guerrero cree que reforma es equivalen

te a revolucidn: esto debido a que considera que con la

reforma el Estado provoca su autodesaparicibn,por lo que sgo
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lo }:eforma la. parte administrativa, ‘pero como esto no basta
‘para resolver 1os problcmas socliales, entonces da lo- mismo
éue se haqa Q nu, 10 que equlvale a‘la doctr.\na Maniguea --
"del todo © nada®. Asimismo, consideramos errénea su creen
cia acerca de que:la reforma administrativa se refiere, b~
sircamentve, a la reforma de  los cuadros adminis:ratiyos Yo
no al disefio y aplicacidn de 1la poiitxca por parte'dé 1c;s A

detentadores del poder politico.

Pero si aceptamos que la administracidn pfiblica. funcio
na de manera ineficaz, y que. ni su‘ reforma i‘.olucibna este -
[)rob{«:ma, va habrfa desaparecido por no ser un’ instrumento :
eficaz para la dominacidn de clase. Pero'en la actualidad

asistimos a un proceso de reforma politico-administrativa.

. Un rasgo caracteristico de la modernizdcidn politica -
del Estado, -es la concesidn huchar.rx nuevos 'qrupos “sociales
con el fin de que participen e¢n el &mbito de lo politico, -
observindose tambifn un mayor acercamiento entre los ciuda=’
danos y el gobierno, lo gue permite a los primeros vincular
se directamente con la solucifn de sus problemas —esto suce
de, por ejemplo en M&xico a través del Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASOL)—. Ante esta situacién, se¢ desvane-
ce la idea de Omar Guerrero en el sentido de "que todo Es--
tado que se comprometa en una reforma de la Administracidn

PGblica con el propSsito de suprimir su importancia con el fin
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de hacerla e{xclente como relac16n con la socx dad‘ s& éncon-

trard ante el obstéculo que reprc entan las condxc Ones pr1va

das dL 1a vxda de 1la socx»dad cxv;l, es dec;r, la,prop;edng
wl0 e

prxvadaVQe 1os medios de produccidn

Convencido de que la administracién ﬁdblicé“éﬁn'te[of——'
mindola, no resolverd la miseria del capital@émb,fdma?.tﬁerr5‘
;orsc pronuﬁcia en favor de otro tipo de”}efofha‘itaify‘cdmu—
&l lo concibe, es decir, el paso violento de una formhcién‘sg
cial a otra-. Tal es el caso de la reforma de. la sociedad,
es decir, terminar con la concradiccibﬁ que el modo de produgc
cidén capitalista engendra entre el interés pGblico y privado,
superando asi el divorcio entre el Estado y la sociedad. En--~
tonces, a su juicio, solo la desaparicién del capitalismo, co
mo modo de produccifn, estard en posibilidad de dar solucién
real a los problemas sociales de la sociedad, entre ellos la
miseria; sin embargo, la historia nos ensefia que ‘tampoco el .
arribo de un nuevo modo de produccibén es garantfa para acabar
con la pobreza; basta con volver la mirada hacia 1a ex URQS,VNN
donde lejos de ser resueltos todos sus problemas fueron en au
mento hasta acabar con dicha formaci6n social. La respuesia,
segln veremos en las siguientes pdginas, es posible buscarla
en los esfuerzos de reforma, apoyados en la concertacidn polf

tica.
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2. Algunas aportaciones para la reforma del Estado.

A mannra de rcspucsta al rechazo de cualquxer posibili-
dad de :eforma “de ‘la admxnxstrncu&n —realizado por Omar Gue-
rrero-, conviene exponer las pnncxpales aportaciones hechas
pci‘ alqunoé autéres, entre 1os que podemos destacar a Maria

~del Carmen Pardo, Luis F. Agquilar Vvillanueva, asi como a A.F.
Leemans quien es coordinador de la obra titulada "Cémo refor
mar- la Administracién Pliblica”. Para estos autares la refor
ma de la Administracifn Piblica, constituye una necesidad pa
ra el mantenimiento del Estade moderno, por lo cual eila de-
be ser impulsada desde y por la propia reforma del sistema

politico.

Se puede destacar que en ning(n caso se hace reféren--
cia a la Administracidn en forma aislada, es decir, como un
instrumento gue el Estado deba reformar para hacerlo eficaz,
pero sin involucrarse en dicho proceso, y sin trastocarse .a
si mismo. De ahi que seocbserva consenso en ver al Estado
como el {inico responsable de la reforma de 1la Adninistracisd
pGblica, contribuyendo asf & su propia reforma y a la posibi
lidad de solucionar los problemas sociales; por lo que la re
forma administrativa emprendida por el Estado ticne implica-
ciones en la actuaci6n global de dste. Asi el Estado reforma
aquellos 6rganos que considera conveniente hacerlo para cum-
plir adecuadamente con su tarea de cohesifn social y aspira-
cién al mantenimiento del monopolio legitimo del uso de la -

fuerza.
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Seglin se recuerde el an&lisis gue hicimos de los siste-
was bajo tensifn, se tendri prescﬁtc que ella puede. obedecer
a.la falta de capgcidaa para dar respuesta a todas las deman
- das que al‘ Vsistema le dirige la sociedad; como ningin siste
ma puede reacclonar. indiferentemente a esta situacién, una -
medida razonableé pucede ser la reforma de su aparato adminis-
trativo, la que involucra cambios en-la estructura y el pro-
ceso de los 6rganos ejucutivos polfiticos. Al reupcc’to. del

texto de leemins Se recoge la siguivnte afirmacidn:

"Muchas reformas ne persiguen otro propdsito que robus-
tecer la posici6n de’algunos cuntros de¢ poder .y los responsa

bles o agentes de la reformd. se .inspiran bisicamente en motji
1 :

vos de intluencié y ‘poder®
Mientras que para 'bmar Guerreéroc la reforma del Bst;ado -
implica una -transformacién radical, o:si se-quiere}’ 14 abolj
TEidn del modo. de produccién capitalista, debido a que la re-
forma, Gnicamente, de la administracidén no basta para la so-
lucién eficaz de los problemas sociales; eﬁ el texto de Lee-
mans se encuentran pronunciamientos que apuntan hacia una re
forma administrativa precisamente a partir de la introduc~~-
cién de cambios en la organizacidn del sistema politico en =~
su conjunto, haciendo participes tanto a los funcionarios po-

1fticos como a la burocracia administrativa.
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La reforma aqmini;trgtiva,, en los términos .en que se --
Vcdncribe en ellpresence anilisis, canteﬁpld ademds del nivel
institucic;na}; e{p‘tesado por el sigtema . polftico.. el cambio
a nivel de subsistemas, vale decir, un cambio en las actit.u-r

dgs y. comportamienta - y conocimiecnto~ de leas individuos

miembiros del grupo que se trate. Entonces, lejos de pensarse
en la abolicifn de una formacibn social, el modo de produc—-
cifn capitalista segiin Guerrero, la reforma emprundida por
el Estado no se limita al cambio y/o reorganizacidn estructy
ral, sino que busca la penetracibén de la idea de cambio en
la conciencia de los hombres que lo hacen real frente a la -

socicdad.

El Estado tiende a alcanzar cierto desarrollo econdmico
y secial, o sea, beneficio equilibirado con el propbsito de -
conservar su hegemonia; por tante, la reforma del Estado bus
ca, entre otros cbjetivos, el fortalecimiento del gohierno y
de la adwministracifn, tal es el caso de reformas que se apo-
yan en procesos de descentralizacién y desconceatracidén adm_f;.
nistrativa; reafirmando, a la vez, el vinculo entre los podg
res del Estado, como entre €l gobicrno y el sistema de parti
dos. Todo esto, encaminado hacia un solo fin: reducir el -
desgaste del sistema y contribuir a su fortalecimiento come

forma de organizacibn politica de la sociedad.



Tal 'y como podemos recoger del texto de Leemans, la re
forma administrativa no persique exclusivamente la eficien=~-..
cialzo):qanizacional traducida en la erradicacidén de la pobre-
za cdmé se'. ha pronunciado Omar Guerrero, $ino qde el [ondb =
politico de dicha reforma es contribuir a la legitimacidn =-~
del Estado, en cuanto .la eficacia de la actividad bﬂdminis- -
trativa supone respaldo -por. parte de las clases y fuerzas .
sociales que participan en la .lucha politu:a—. Aqui cabe -
reiterar nuestra afirmacién acgfca de la-eficacia delEstado
y de su administracidn, eon el sentidao de que (lebémos busca:—‘,

la en el disefio de la politica, asi cowo en ‘la .xcuvxdad en-..

caminada a la gestidn de dicha polu:u:a. en’ oposxcxon al doc -
tor Omar Guerrera que la busca en ‘el comba:e a: la™ pobteza ex'

trema del capxtallsmo.

Por lo gue respecta. a ‘Maria del Carinen 'Pa:don J tam==

bién considera que .I.a reforma admlnxstx‘atlva es’ posxble, —-—

por: lo que el Estado resalta 'su’interds’ por lmpulsarla a -
fin de obtener un mayor consanso.y fortalecerse al ampliarc

su legitimidad.

A diferencia de Omar Guerrero, que sehala gue la re——
forma no es posible, Maria del Carmen Pardo estd plenamente
convencida de que la modernidad a la que asistimos reclama-
una organizacidn politica y administrativa mejor estructura

da con un alto grado de capacidad adaptativa al medio y a las
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exigencias que todo:sistema polftico enfrénta.” 'Siendo indis-

pensableé’ para este objetiva, queelEstado fortalezca su.carac ..

ter.de autoridad nacional, afirmando su . soberanfa como Estado
.tanto ante influencias extranjeras, como ante poderes. locales

dispersos.

Qtré elemento que destaca Marfa del Carmen Pardo, dentro
dc su cqncepciﬁn de reforma del Estado ‘es. que ésta no es un\-
proceso .lineal y monolitico ~sin que esto signifique. alguna -
identificacibn con ¢l argumento de Omar Guerrero al descartar
la reforma-, por lo que observa: “"paises con poco desarrollo
politico-econbmico carecieron de la fuerza necesaria:para im=
pulsar un proceso modernizador, por 1o que en algunos casos -

s P N P §
fue necesario un movimiento revolucionario 3

Al citar a Huntington, comparte su.apreciacibn.en-el.sen
tido de que la modernizacién de la sociedad es posible sin la
mediacién de algfin movimiento violento, para lo cual la inter
vencién del Estado es determinante en un doble sentido; por un
lado, promoviendo la reforma econdmica y social (political vy,
por otro lado, asimilando las distintas fuerzas que todo procg
so modernizador engendra. Ademds, los partidos politices (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 Institucipo

nal en México-.
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‘ Por.Gltimo, Maria del Carmen Pardo sefala que el proce
so mde:niza&dér no se caracteriza por la desaparicién del mo
do - de“'produccidén; en los. términos en que la corriente. instru:
mentalista del marxismo ha hecho referencia; . sino por la - =
constante hegociacidn 'y renegociacién del Estado, y dentro.-—
de este Ambito se. puede ubicar la reforma administrativa co-
mo estrateqgia para su-legitimacidn.: En México, sostiene, —

constituye un recurso para el fortalecimiento del Estado.

La reforma del.Estado, vista a través 'dc’ncyjuilar'Villi_n
nuevals, merece atencidn especial porlo amplio,déﬁu anali-
sis, ya que contribuye en buenamedida. al’ rechazo que de la
teoria de Omar Guerrero hacemos,’ én’cuanto 8ste/condena. a. -
la sociedad capitalista a ‘la miseria Yy 'la administracién a
la imboténcia; una vez que ha.descartado cualqdier posibili

dad de reforma tanto del Estado como:de ‘la admxnxsr_racxén.

‘Veamos 1o que ‘al respécto’ nos dice’ Agui].ar V.\llanueva. Fooe

De acuerdo con Aguilar Villanueva, los conflictos y -
problemas que el Estado (y su administracidén} busca resol--
ver -en relacidén con la lucha polfitica que protagoniza con-
las clases y fuerzas sociales participantes-, motivan en &1
la necesidad de reformarse, adquiriendo asi otros califica-
tivos, tales como: "Estado social de derecho” ¢ "Estado be-
nefactox”; ademis de "Instrumento de dominacidén de la clase

dominante”™, que con exclusividad le adjudican los reduccio
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nistas del marxismo como Omar. Guerrero.

La teft‘:’rr'na del’ Estado, concebida por:' Aguilar villanue-

“vay, se’caracteriza por:-"la.intervencidn.del Estado: dentro —

. de’ laxvida” Vonﬁmxca para el logro del equxlxbrxo cconémxco-

éeneral de la socxedad y ‘en ‘su tarea de procuracx&n de la -
]us;xcxa —proteccx&p socxal (lucha contra la pobreza, medx--
daS'tedistributivas. exeensiﬁn de los servicios de salud, -~
gd;:acidn, vivie;da, cransporte...)‘s. Eéta cambio de acti-
tud, sefialado por Aquilar Villanueva, en el comportamiento -
del Estado es, en nuestra opinidén, la confirmacidn de las ca

racteristicas de la multicitada dualidad funcional del Esta-

do: dominio potitico y gobierno o administracidn.

Hay claridad en cuanto a que la reforma del Estado, -~
aparte de comprometer una mayor atencidn de los problemas so
ciales, via la administracidén piiblica, amplia su esfera de -
accién a fin de poder cubrir mis y mejor las demandas de la
sociedad derivadas del intercambio econdmico que las relacio
nes sociales de produccidén vigentes motivan. El Estado, al
irse reformando se estard acercando a la reduccidn del con:-
flicto social que no solo lo llevaria a la inestabilidad, --
sino también a la pérdida de legitimidad:; en cambio, si con
la reforma polfitico-administrativa los individuos advierten
solucién a sus demandas, ello puede traducirse en muestras -

de apoyo para el Estado.
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‘I\quim: rVillanug;lé busca “msaltar en 51 exposicién que‘
el précesbfdg reféfmaTEmprendida por el Estado,  se propone -
la compaéibilﬁzaciﬁn Zde dos -. elementos que en el pasado --—
fuersh motivo‘de‘inestSbllidad y deslegitimacién de cual- -
.quie£ Es}édo;:'La “integracién sistemitica® -produccidn capi
Eali;t;— Yy ¥S "integracidén social" -reduccidn del ‘conflicto
sociala.v Para cumplir con este objetivo, agrega, adquiere--—

‘un. papel relevante el control, por parte del Estado, del con
fliéto interclasista clevindolo a un marco de reglamentacidn
institﬁcional. Es, en algidn modo, lo que Maria del Carmen -
Pdrqo llama la negociacidn y renegociacidn del Estado de -—-
acﬁeréo con’ los. cambios sociales. . : N -

< El tipo de reforma del Estado que contempla quilar'vi'

71;§nqgva, y.en.relacién con la separacién Estado-Sociedad Ci
vil reicterado ;&rrbmar Gﬁe:re:o,'se caracteriza precisamente ]
por una nueva forma en la relacidn Estado-Sociedad; esto su-
pone entonces, en la opinién de Agquilar Villanueva, que la -
tendencia del Estado capitalista es su modernizacidn; lo cual
explica su interés en retformarse. Y en este afin moderniza-
dor, el Estado =-sus agentes- lleva a cabo la redefinicidn de'
la extensidn de sus actividades en la sociedad civil; asimis
mo, se distingue por la convivencia con nuevas organizacio--
nes politicas y fuerzas sociales que, siendo ’porr.adotas de. -
algunas necesidades de ciertos sectores de la socir{dad, é}aﬁ

tean proyectos y programas de gobierno diferentes.
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Aqnque Qma_r Guerrero no lo exptesé;‘ de’ manera ‘literal,

es obvio que cuahdo ser’{ala gque:una 'reformu'del Estado signi-

-.t& considetando 1a posxh l.xdad de un’ movimiento revolucxona—-'

as declt, llevar la politica a su méxxma prtesxén. el

u)ercxclo de:la vLolencLa. Encamb;o, Aguxlar Vlllanueva

descarta’la idea de.una revolucidn. como Gnico :camiigo pdra
leograr la reforma del Estado, .optando, por traerial ‘centro: —=
del debate la cuestién de la democracia: ‘una auténtica par=

,ticipacidh politica de la sociedad.

A fin de ilustrar mejor lo que hemos reiterado hasta -
aqui; en cuanto que la reforma administrativa debe iniciar-
secon la reforma del propio Estado -sin olvidar gue en el
capitulo dos sefalamos que los fines de la Administracidn -
Piblica son establecidos por el Estadeo, por lo que no pue--
den ser otros mis que los de dicho Estado—; podemos desta--
car lo que Aguilar Villanueva dice al respecto: "los fines
y valores a gue ella sirve le son dedos y prestablecidos. Eé
ta tarea de determinacifn de los fines y valores socialmente
deseados y preferidos es el dmbito propioc de la actividad
politica que no sucede sin luchas y conflictos, debido al --
pluralismo de proyectos sociales enfrentados"17. Este esce-
nario a que se refiere define, a nuestro juicio, el dmbito
propio del Estado, finico que esti legitimamente investido de

la facultad para ejecutar actividades politicas y, en este =~
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sentido, es.quien . estd en posibilidad'de captar las demandas
de la sociedad civil; ast como discriminar aquellas que con-
sidere gue no mergecen ser atendidas por su administracidn. -
Situacibn esta.filtima que 'involucra la participaci6n:de orga

~nizaciones privadas.

Sin embarge, ¢l proceso de reforma se ha visto obstacu-
lizado -seqfin Aguilar Villanueva- por la misma complejidad -
de. la estructufa administrativa que contempla una pluridimen
sionalidad y complejidad de problemas sociales que atender.
Asimismo, observa dos factores que dificultan la tarca de re
forma emprendida por el Estado capitalista, a saber: la fai-
ta de racionalizacién y de consenso e integracifn bara CO==~

rresponderse con su objetivo de factor de cohesién toda for-

“macidn sociall

Aguilar villanueva asume el concepto de racionalizacidn
de la sociedad en el sentido en que la corriente sociolbgica
la entendiera, como critica a la IlustraciSn y Economia Polf
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 organizacién. Es lo que Marx entendid como estructura y
superestructura del sistema capitalista, y que el mismo Agui

lar Villanueva ha hecho referencia‘en términos de integracibn
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sistemftica eji

}fl esfuerzoidel: Estédo .por recuperar el consenso de la

Tp etado porihguilar Villanueva, 1dent1f1c§n

dose demﬁs con el analisls de Maria del. Carmen patdu, cuan-

‘do “se - zeflere “a la negociacxdn polftica del Estado con los ~

dxversos qrupos socxales que todo proceso modernizador apor-
ta; como el proceso de fusién del "mercado® . propiamente eco
némico (lugar del intercambio mercantil y de la fuerza de -
ttébajo), con el “"mercado politico”, e¢s decir, ¢l lugar don-
de las distintas fuerzas opositoras al Estado llevan a cabo
la negociacifén politica con &ste; influir en la asignacién

autoritaria de valores, que David Easton adjudica al sistema

politico.

La negociacifn a que alude es protagonizada no ya por in
dividuos formalmente libres, sino que &stos delegan esa res--
ponsabilidad en las organizaciones de masas: sindicatos, orga
nizaciones patronales, los partidos polfticos y, como contra"—
parte de la negociaci6n, los distintos aparatos del Estado a

través de sus funcj.oneu‘n::s:IB -
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II. El caso.de. México

; (AL contemplar- el proceso de reforma que. actualmente vive
México, sblo sg'busca éont;ibpit al modesto esfuerzorque. rea
lizamos. en.este trabajo.’ por superar la visidn meramente ins-r
trumentalista de algunus autores que se.llaman a si mismo ---=
marxistas han venido sostendiendo; lo que constituicria un gra
ve error reduccionista en el campo de la teoria marxista.: Ade
mis, por medio de su ilustracidn nos proponemos schalar gue -
un cambio de forma no significa, necesariamente, un cambio en

los contenidos; y que las politicas que el Estado mexicano ha

disenado para el combate de la pobreza extrema suponen lo. -
opuesto a lo que el doctor Omar Guerrero sostiene en este te-—

rrenc.

Por otro lado, rabe tener presente que hemos convenido -
en ver al Estado como una institucidn politica con una autong
mia relativa puesta al servicio de la solucién de los conflic
tos entre las clases y fuerzas sociales -asi como al interior
de ellas-. Este hecho explica por qué el discurse que manpejan
los agentes que materializan al Estado, es contradictorioc; y
en este sentido, la referencia al caso mexicano nos sirve pa-
ra ejemplificar lo que sostenemos a lo largo de la presente -

investigacién.

Es conveniente sefialdr que.al tomar el caso de la refor
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ma del Estado mexicano, no nos proponemos analizar los re-—
sultados obtenidos al ser implementados programas sociales -
englobados en el PRONASOL; por el contrario, se busca seha--
lar que el orden constitucional mexicano, ademds de ordena~-
dor, es propositivo en cuanto hace sefialamientos que repre
sentan aspiraciones programiticas -independientemente de que
hayan sido o no realizadas-. Por lo cual el Estado no es —--

equivalente solo al orden constitucional.

La reforma del Estado en México no se da, segiin vere--
mos mis adelante al referirnos al discurso del Presidente Sa
Linas, - como algo aislado: obedecce a las circunstancias in--
ternacionales en razdn de que dicho Estado se incribe dentro
del modo de produccidn capitalista; correspondiéndose enton-
ces, con la reforma del Estado capitalista -en su conjunto-
que tratamos en este capitulo. Y en este sentido, es vélido
como ejemplo para demostrar el por qué de nuestro rechazo a
1a tesis que sostiene el doctor Omar Guerrero acerca de la
imposibilidad de reforma del Estado, capitalista por supue_s_;
to, ya que hacerlo -alega- causaria su propia desaparicibn;
con lo cual sélo cabe pensar en la reforma de la Administra-

cién Piiblica, pero ésta no soluciona el problema.

La reforma del Estado en México la concebimos como re-
sultado de la redefinicibén de las necesidades piiblicas y --

sus prioridades; hecho que explica por qué la idea de reforma
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del Estado.surge del propio Presidente Carios Salinas de-~
Gortari, y se orienta a un cambio radical en la relacidn-
gstado-~Sociedad Civil. : Ella, la reforma, se funda en el-
hecho de conocer las principales demandas de la sociedad,
haciendo posible 'la organizacién libre 'y democrédtica de -
los grupos sociales, a fin de asumir una solucidn conjun=«
ta en su satisfaccidn. - El propSsito es avanzar mds alla-
dek la simple reforma electoral o administrativa.que en —-

forma aislada se. buscd en el pasado.

Cabe. resaltar la inportancia que con la reforma del -
Estado Mexicano se le concede a-la lucha contra la pbbreza
extrema, ~que mantiene en el rezago a diversos sectores . .de
la. poblacifn: los campesinos, las comunidades indigenas y-
las-colonias populares da las gr.’andes'ciudades.r ) 5;1 cs;:a -
prioridad es de destacarse la reforma administrativa, a --
través del Programa Nacional de Solidaridad, al replantear
prioridades y precisar funciones de los principales &rga--

nos pGblicos.
1.- La reforma del Estado.

A diferencia de otros esfuerzos de reforma politica y
administrativa, llevados a cabo por separado, emprendidos-
por el Estado Mexicano, el que en el presente sexenio ha -

(19
iniciado el Presidente Carlos Salinas de Gortari us de una
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magnitud mayor; se encamina al logro de; un cambio en la -
relacién‘ Estado-Sociedad Civil, es decir, una transforma-;
c¢idén en la misma, haciendo mds participativa a la socie--
dad. Es, por tanto, un proyecto de reforma que contempla
el aspecto econdmico, . politico y social; se ;:ra;a de un -
proyecto global cuyo destiﬁo final es la quernizacién -
del Estado y- la sociedad sobre una base mis democritica,-
que, ahora'si,” 'se apoya .en : hechos auténticos.que sus--—

tentan-lo gue’en el pasado fué simple retérica.

B, C’omo'el p;'opio Presidente dejd constancia en su pri-
merr,i‘nforme‘de gobierno, la reforma del Estado no es una-
propuesta aislada; sino que se trata de un proyecto en --
marcha que se encuadra -a la vez que es una consecuencia-
dentro de la-situacidn internacional gque caracteriza al -
mundo de hoy. Asimismo, el proceso de reforma del Estado pa
ra ser viable y corresponder a las necesidades reales de-
las demandas sociales, incluye también al aparato adminig
trativo, en el que considera conveniente modificar el com—:
portamiento de los &rganos, al igual que se precisardn --

funciones a fin de redefinir las prioridades sociales.

El Licenciado Salinas sefala tanto razones internas -
como externas para la reforma del Estado. Entre las prime

ras destacan dos bisicamente: en primer lugar, cita la - -
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transformacidn de la propia sociedad al incfementarse las
demandas de la poblacién como consecuer’u:ia de linr explo- -
si6n demogrdfica y la urbanizacién de las principales ciy
dgdes: la sequnda de estas razones la constituye la exis-—
tencia de rezagos sociocecondmicos, Que se registran prih—-
cipalmente en el campo, en las comunidades indigenas y en
las colonias populares de las grandes urbes. La ilustra-
cidén de esta problemdtica nos lleva a pensar en aquello. -
que Omar Guerrero define como el principal obstdculo para
la eficacia de la Administracidn Pablica: ls lucha contra
La -pobreza extrema; que ademis el Estado Capn.alist;; estd
condenado a cargar con ella ante la imposibilidad de erra

dicarla sin abolirse como Estado.

- E Poriilc que :ésﬁecta a las razones gxternag,' conside-
ra. que, j‘ust.amente, como parte de un sistema politico in-
ternacional no se puede quedar al margen de la dindmica -
que dicho sistema impone, y que se refleja en una marcada
globalizacidn de la economia, la revolucidén cientifico-tec
nolégica, la formacidn de nuevos centros de financiamien-

to mundial. .y nuevos bloques econdémicos.

Ante la situacidn que el mismo Presidente se plantea
como de crisis, es que considera un imperativo pasar de -
una concepcidn de Estado proveedor (paternalista) a un ES

tado solidarioc y mis justo. La complejidad de las deman-—
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das de la sociedad civil, sedala, pondria.en en:re&ichoi-
la capacidad de solucién del Estado, sobre todo si . se tie
ne presente que la facultad proveedora -que se le atribuye
al Estado- no es compatible con los intereses de los gru-

pos sociales arganizados en la sociedad.

Cuando el Presidente Salinas voltea la mirada a la -
crisis de la década de los setentas y principios de los -
ochentas, encuentra que el incumplimiento por parte del -
Estado, de sus responsabilidades bdsicas desembocd en una
fuerte tensién social y politica; heche que tuvo como con
secuencia un debilitamiento de la fortaleza de dicho Esta
do y gque, ademds, lo resintid mis severamente al no con-
tar con el apoyo de los grupos sociales. Por ello, la re
forma del Estado que el Presidente Salinas ha propuesto -
busca apoyarse en un serio proceso de negociacién y con--
certacidn politica -en los términos en que Aguilar Villa-

nueva y Maria del Carmen Pardo lo han concebido-.

AsY, tenemos que la reforma del Estado Mexicano se -
propone, a fin de responder a las nuevas demandas socia->
les, un cambio en las reglas de produccidn, en la forma -
de acceder, la sociedad civil, a los servicios de bienes-
tar, asi como en los té&rminos de la competencia por el pg
der y el imperio de la ley. La reforma se perfila hacia-

un estado social con una responsabilidad compartida, te--
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niéndo, como z_scudo un compromxso de Justu:ia y democtacxa,"

en-oposiciéniac la cancepctﬁn del esr.ado paternaln.l.a que -

no f:uou_cia 1a uucxar.iv‘n socxal.

Larefarma dél,'Es;ado es: definida por el Presidente ~
en correspoﬁdcllcia con los objetivos. de la Revolucidn Mexi .
cana, y en oposicidn 'a la tesis sustentada por Omar Guerre
ro al afirmar que no se busca alterar su esencia politica-
recogida en la Constitucién de 1917, sino al contrario, se
pretende un Estado democratico que, usamdo los medios poli
ticos, abata el confilcto social y promucva la armonia so-
cial. Las nuevas practicas del Estado, entonces,.se carag
terizardn por la concertacién, el ejercicio democrdtico de
la autoridad, racionalizacidén y fomento de la autonomia, -
aliento a la participacidn y organizacidn popular en los -
programas sociales (PRONASOL,  por ejemplo), privatizacién-
de las empresas pfiblicas no estratégicas, transparencia en
todas las relaciones con los actores sociales, fundamental

mente.

Finalmente, en auxilio del discurso’ reformista conviene
rescatar ‘la siguiente cita que ‘define la-posicién del pre-

sidente res;}ecto a la reforma: ."El Estado’aurique quisiera-

permanecer proveedor, paternalista,-absorbente, lo haria -

cada vez mas ineficientemente yise débilitarfa. La experien
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cia internacional demuestra dia a dia que el Estado avasalla
dor esté. en retir&da; retirada promovida por quién se. supone
era su beneficiaria: la sociedad misma. "Por eso en México -
se busca un Estado mis representativo de su sociedad, -abier
to a la competencia y eficaz en sus obligaciones sociales -
sustantivas para afrontar desaffios en alimento, salud, em--
pleo, educacidn, vivienda, seguridad pGblica, medio ambiente

y servicios basicos"Z0

a) La reorientacién de la accidn estatal.

Existe consenso entre intelectuales y funcionarios pfi--
- blicos . que. se han manifestado en torno a la reforma del Es-
tado emprendida por el Presidente Salinas, al observar-en -~
ella una nueva orientacidn en la relacidn Estado-Sociedad --
Civil. Pero también resaltan algunos aspectos que deber& -

contemplar, a fin de corresponderse con la realidad.

Para Gonz&lez Pedrero?l la reforma del Estado a que se
refiere el Presidente Salinas, marca una nueva relacidén con
la sociedad civil porque adem&s del aspecto econdmico se prg
nuncia por un ensanchamiento de la democracia, razdn por la
que considera que debe tratarse realmente de un acuerdo co-
lective, que posibilite la tan anhelada participacifn demo--
critica sin que &sto signifique una modificacibn de las

normas fundamentales a que alude Omar Guerrero, --
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pues. se trata precisagenie &g_uﬁa re-forma.

Asimismo, Gonzdlez Pedrero aiicma que la reforma del-
Estado, para poder explicar su funcién de cohesi6n:social=’
rdeberé favorecer .la participacién civilizada de todas_las;’
corrientes politicas -via el sistema de partidos-; Y que -
los poderes federales y estatales sean la expresién de. la-
veluntad de los mexicanos dentro ‘de un pacto pgliriéo-demg
critico perdurable.

Deberdn sin embargo, de acuerdo con Gonzﬁ{ez'vedréto,
darse cinco condiciones para hacer ‘una realidad’ la’reforma
del Estado: 1) voluntad politica, 2) una presencia éfécti—
va de los partidos, con la garantia de 1iber;ad‘para defen
der sus posturas ideoldgicas,-3) seguridad,jufidicaldewlo;,
partidos en el derecho y en los procesos electorales, y --.
asi poder compartir los espacios que los electores les con
ceden, 4) la importante tarea de los medios informativos -
en la formacién ~e informacibén- de la opinién piiblica y, -
S} la descentralizacién de las decisiones politicas hacia-

los Estados y Municipios.

Las recomendaciones de Gonz&lez Pedrero, para la con-
solidacién plena de la reforma del Estado, tieme alcance -
también en el ejercicio de las funciones parlamentarias, -

donde a su juicio, ademis de las posiciones partidistas de



cién de los otros poderes.

También Luis Aguilar Vi.llanue‘va2

se'manifista en’es—

te tenor acerca de la reforma, a’l‘ sefalar q‘ue’esta reorien
tacidén estatal refleja un cambio.en el gobierno mis no en-
la esencia del Estado, esto es, la estructura se mantiene-
intacta; a su vez, por lo que hace a la reforma administra-
tiva, contemplada‘ en la reforma del Estado, ello significa
que hay un cambio en la forma de cumplir con la funcién de

gestidn plblica.

Por otro lado, agrega,al cambiar la agenda del gobier
no se observa una desviacidn de las demandas hacia organi-
zaciones no gubernamentales, con lo cual el nuevo Estado -
se caracteriza por desincorporar, privatizar, desregular,—
liberalizar, solidarizarse con los que menos tienen; con -
ésto, ademds, se recupera la herencia de la Revolucidn Me-
xicana y el Estado es visto desde la perspectiva de la so-

lucién de los problemas sociales.

E1l anflisis de Luis Aguilar villanueva, ha buscado re
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saltar dos aspectos de la reforma del Estado,” uno esencia.l;

PITN 2
mente “politice" y otro politico-administrativo. 3

El pri
'mcr»uz;pecr.o concierne propiamente a la autonomia civil'y -
polir.ica'de las orgdnizdcioncs sociales, democratizéndose—
el mismo Estado con la diversidad de partidos; en Vt:anto -
que el segundo aspecto se. corresponde con la revisién del-
perimetro de la ‘intervencién e¢statal, asi como la reduc= -
cidn del sector pfiblico. Desde su punto de vista, esta ~—
reorientacién de la accién estatal refleja una may‘or Vplur'_g_':

lidad hacia la sociedad; iniciativa social y fléxibilidad=.

estatal no estdn renidas.

El Estado bajo la perspectiva de Aquilar Vill;:nuevé,—

lieva a cabo una redefinicién de lo piiblico, diferenciindg

lo de 10’7 privado 'y social, a fin de cef:ninar con la ;‘inva-
en los terrenos de lo privado, pero sin renunciar a-
sus responsabilidades constitucionales. Asi, el n;xevo Es—
tado mexicanc se caracteriza por ejercer una politica de -
responsabilidad social compartida, por establecer como - -
prioridad la participacidn y organizacién popular, par sug
tituir el principio paternalista por el solidario.

24

Ramdn Nifiez de la Mora sostiené. que la transicidn,=

a la que apunta 1a reforma estatal, hacia el desarrollo re

clama efeccivamente mayores cambxos en las relacxones de --

poder; y-.en este uencz.do, el esfuerzo de reforma emprendi-
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do por el Présidem:'e", S.;linfii; sé:pué‘c_ie insertar en esta de
manda:,, E{e;q;jrcdhs;'.;ieir:a t‘;ug,e‘l'xr 1a nuevafase j.'le desarro--
lio e; neceszario ll;éva:x:‘ a cabo unya éonf;ontéciﬁn de pro--
ycqtos naéion;a.les,gnc:e ‘los.diversos partidos politicos;-.
Y,,aéi ~po§;bij,i;§r :1a '_;éeshrpctuzacién de : la_ plarrita produc

tiva. ..o

En opinidn de Niifiez de la Mora, los retos que hoy --
plantea la dindmica de desarrollo se identifica con los -
que enfrentaron, en su momento, los Presidentes Calles y-
Cérdenas; esto es, una redinamizacidén de la ceconomia; la-
bGsqueda de un mayor consenso social; transformacién de -
la institucionalidad, via la democratizacién tanto del Es
tado como de la sociedad civil que favorezca la libre par
ticipacién de los ciudadanos y de las organizaciones so--
ciales emergentes. Finalmente, ante la imposibilidad pa-
ra canalizar las demandas sociales, es necesario que el -
partido en el poder se transforme de acuerdo con las nue-
vas exigencias de la propia sociedad. '

25, la reforma del

Desde la Sptica de René Villareal
Estado es no sclo un deseo del Presidente Salinas, sino -
una necesidad impuesta por la propia dindmica de la econg
mfa mundial en su vinculo con una mayor estabilidad poli-

tica y mejor convivencia democritica; marcando, asimismo,
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la ruta de un Est}iacl’o solidario’ que vlengata sustitufr-ala
vieja iconpyepcién_ dé un’ Estado px:iovridencriarl Vor benuéactor.
Entre. ios ‘ohje't:ivos atribuidos al Estado Solidario,
R!Z;’Ié V’irl].d;reaivl ,de;taca, en un érincipio, la. superacidn -
de larcrxsivs recuperando los niveles de crecimiento. Igual
mente,.el éstado busca redefiniy su intervencidn en la sp
ciedad, organizando la participacidén civil, perfildndose
hacia la lucha contra la pobreza extrema, y asi contri- -.
buir al sancamiente de las desigualdades sociales que el
mercado hace posivble. En todo estn, consldera determi--
nante el papel del Estado como promotor de la reactiva-- =~

cidn productiva de los sectores sociales mis rezagados.

El propSsito de la reforma, segfin es interpretado. -
por el Gobernador de Aguascalientes, Miguel Angel Barbere
na, es la erradicacidn de antigiios vicios en el sistema,-
corregir errores haciendo factible la democracia y la jus
ticia social. El Estado necesita ser mis consistente con
la historia para no guedarse a la zaga de los cambios, --
por. ello se ha trazado como meta dar fin a esquemas hoy -

obsoletos y, por tanto, ineficientes.

En este tenor, Barberena Vega. sefiala que el nuevo Es

tado debe abrir todos los canales posiblés para la. democra



cia, ch lak intencién de rescatar a la socr

refle]arse. ademés de la pattlcl.p cxén so— -

cxal,~en 105 procesos electorales eu que 1a bocxedad ad-—.'

vu:rta éue hay Justn.cia a.su valuntad. :

Los cambios en la forma de actuar de los Estados son
impostergables; y asi lo hace ver Rolando Cordcraza. paré
quien la reforma del Estado en México se c¢ncamina a la --
consecucién de dos objetivos: la democratizacién politica
de la sociedad y el fortalecimiento del Estado. En el =~
primer caso, se busca otorgarle a la sociedad una mayor -
capacidad de autoorganizacién frente al Estado, adquirien
do también un papel protagdnico los partidos politicos. A
su vez, en la medida en que el Estado, ademis de la refar
ma econdmica, esté generando nuevos cauces de participa--
cién para los grupos sociales, contribuye asi a su propio

fortalecimiento conservando sus valores esenciales.

Asi pues, vemos que el esfuerzo de reforma del Esta-
do emprendido por el Presidente Salinas estd encaminado -
hacia el logro de una verdadera participacién de los dis-
tintos grupos sociales a que di cabida la sociedad civil;
siendo el Estado el promotor de dicha participacién. De

esta manera, aparte de abrir cauces democréticos para la -
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participacidn, el ‘nuevo Estado busca acercar, via la coépg
racién organizada; ‘a los ciudadanos con la solucidn de sus
principales demandas. : : % : ;
La’ lucha contra ‘la pobreza extrema. es: ébrazada ‘en ‘la-
actqd]idad‘por la nueva concepcién de Estado.y, en eﬁte -
sentldo, consideramos que la tesis sustentada por. Omar Gue
rrero acerca de la-imposibilidad de‘ser eliminada pierde -
vigencia; si 'bien hasta ahora ningiin Estado ha podido erra
dicarla on su totalidad, por lo menos la actitud del Esta-
do- mexicanc respecto de clla, se aproxima a su solucidn --—
Justamente a través de la Administracidén Pablica que el --
mismo Omar Guerrero califica de ineficaz e impotente por -
naturaleza. Este esfuerzo podemos observarlo en el Progra.
ma” Nacional de’ Solidaridad, iméicmentadc por la actual ‘ad-

ministracidn.
2.~ La Modernizacién de la Administracidn Piblica.

En este marco de reforma del Estado escenificado en -
México, adquiere vital relevancia la concepcidn de moderni
zacién de la Administracién Piiblica. En ella concurren no
solo cambios en los procedimientos y estructuras de las de
pendencias piiblicas, sino también un cambio en la mentali-

dad de los hombres responsabilizados de las acciones imple
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Tet 3 1o ppdeﬁos observar con claridad en la desa
5p de depeﬁdeﬁcias pﬁblicas y reformas constituciona’
vies, probiciadas;pof el esfuerzo de reforma del Estado em-
ulAzyxendity:lai 'po:'él Presidente Salinas; hechos que de algin mo
:;i-o,és‘tap:{iir@qidos al logro de la eficacia en el quehacer
:admlnistrativo; tal es el caso de la fusién de la Secreta-
.rfa de Programacibn y Presupueste con la de Hacienda y Cré
dito Piblico, la desaparicién de la de Desarrollo Urbano y
Eéulogia. funciones que fueron absorbidas por la nueva Se-
cretaria de Desarrcollo Social. Entre las reformas consti-~

tucionales mis importantes podemos mencionar las realiza--

das al articulo 27 y 130.

Sin embargo, esta politica de modernizacidén adminis—-—
trativa no puede ser concebida al margen de la necesidad -
de sobrevivencia del Estado en general -y del Estado mexi-
cano en particular-; pues como lo sefRala Maria del Carmen-
Pardo, este proceso contribuye a que el Estado en que la -~
Administracién actlia se fortalezca al obtener mds legi:im_i:
dad si sus resultados realmente favorecen a la sociedad, -

en relacidn con el ciimulo de demandas dirigidas a &l1.

Por lo anterior, la misma Marfa del Carmen Pardo con-
templa la modernizacién administrativa como parte de la mo

dernizacién social que el Estado mexicano ha emprendide, a
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fin de poder.-contar cb; una é:gunizacién pdlitica y admi--—
nistfﬁtiva*e&t;uchurddé cén-base ‘dr1os nuevos ‘reclamos de
ld sociedad, es decir, ‘con una real capacidad de adapta- =
cién; estos factores debidamente canalizados llevacin a -
que'\a a0toridad nacional sea fortalecida ante la influén-
. cia provenienﬁe del exterior, as{ como ante  la.participa--

ciGn. de poderes locales y regionales.

En.su participacidén . en el II Seminario Internacional
Vticulddo “Redimensionamiento y Modernizacidén de la Adminis
‘tracién Piblica", el entonces Secretario de Programacidén y

Presupuesto, Ernesto Zedillo Ponce de Leénzl,—al referirse
a la reforma del Estado mexicano destacaba la importancia
de promover una transformacién en todos los dmbitos de la-
sociedad a través de la madernizacidén de la Administracidn
VPGblxca, de sus aparatos , llevando a cabo una reduccién -
del sector paraestatal, reorientando el gasto piblico hacia
més programas sociales en los cuales la participacién ciu-
dadana seria fundamental; como sucede actualmente con el -
Programa Nacional de Sclidaridad, eje central de la refor-—
ma del Estado en su objetivo de llevar bienestar social a

todos los rincones de la sociedad.
a) El Programa Nacional: de Solidaridad.

El Estado Mexicano ha fpndado amplias.esperanzas, en
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su. afin por combatir,dla _pobreza. de varids sectores dé la:~

poblacxdn. en el Programa Nacxonal de Solxdarxdad, cuya -

ejecucnbn hace pos.lble la particxpacxon de : los grupos i5Q=-
cxales a que dlcho proqrama se dxzxqe.‘ La xmportancxa de-
este programa es concedxda desde el nivel mds alto de deci
sidén, ya que obedece a _.una estrategxa policxca del actual
régimen, pcrque expresa las pnorxdades que ‘en su campana-r
- polftico-electoral se formulara.el presxden:;e Carles Sali- .
nas de Gortari. Asi se explica que 'a cinco dias de_inicia

do su mandato creara por decreto la Comisién del Froqrama

Nacional de Solidaridad, seqﬁn consta en el Dxarlo Of.u:xal ,
de la Federacién de fecha 6 de diciembre de 1985. v que a

la letra dice:

"CARLOS SALINAS DE GORTARI, Presidente Constitucional
de los Estados Unidos Mexicanos, en ejercicio de la Eac’u_l’-“
tad que me confiere el Articulo 89, fx;accién Iider 1; VCo;ls—
titucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y.con T
fundamento en los articulos 9o.; 31; 32; 32 Bis; 34, 35;:-
37; 38; 39; 40; 41; 43 y 44 de la Ley Orgadnica de la Admi-
nistracién Piiblica Federal; 2o.; 19; 20; 26; 27; 28 y 29 -

de la Ley de Planeacién, y

CONSIDERANDO
Que el Estado Mexicano estd constitucionalmente com-- :

prometido con el bienestar del pueblo, por lo que es preci
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S0 sostener un atague ftontal_ a la pobreza y hacer reah.—-

dad el comptomxso con el bxenestar del- puehlo, 3

Que las acciones: que deba emprender el Estado paraen
frentar con eficacla los problemas que inciden en los séc-
itores sociales mis desprotegidos, deben sustentarse en pro

gramas que determiren claramente las politicas -y lineamien

tos que conduzcan a su realizacién;

Que el Ejecutivo -a mi cargo debe promover en. el marco
del Sistema Nacional de Planeacidn Democrdtica ¥ pars ga-—-
rantizar la eficacia de los programas especiales corrcspog"

B dientc;s, la participacién de‘}os gobiernos locales .y muni-—
cipales, ast como de los sectores social y privado, cc’mrel
apoyo que a la realizacidén de tales programas, brinden los
especialistas de reconocido prestigio en el campo de las -

ciencias sociales;

Que en ese sentido, el compromiso mis urgente para --
las zonas rurales, es con los grupos indigenas, con 10; po
bladores de las zonas iridas; y asi mismo, con-los colonos
de las zonas urbanas, Quienes representan a los grupos is‘
vulnerables por lo que es necesaria la instrumentacién in~
mediata de programas eficaces gque eleven el nivel de vida
de estas poblaciones y en los que participen los sectores

plblico, social y privado;
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Que para el cumplimiento de los propdsitos apuntados
se hace indispensable crear mecanismos dgiles que asequrén
el acceso a dichas personas a mejores niveles de salud y -
educacifén, a una mejor alimentacidn y vivienda y a empleos
remunerados, y que permitan unificar e intcérar'las accio-
nes que ejecutan las dependencias y entidades de: la Adminis
traci6n Piblica Federal que por razbén de sus atribuciones—
u objeto, atiendan dichas necesidades a fin de que se pon—“
gan en marcha programas de abatimiento de la pobreza de --—
las zonas indigenas y rurales y de la poblacidén de las zo-
nas dridas y urbanas, y se abran espacios de concertacidn
que encaucen el esfuerzo creativo de las comunidades y los
grupos sociales en la definicién y ejecucidn de las accio- .

nes y programas de gobierno;

Que en tal virtud, resulta conveniente crear la “"Comi
sidén del Programa Nacional de Solidaridad”, integrada por-

las dependencias y entidades de la Administracidn PGblica-

Federal, que conforme a sus atribuciones tienen relacién -
con la atencién de las necesidades de la poblacién, la ---
cual tendri como objetivo ser un &rgano de coordinacidn y-
definicifn de las politicas, estrategias y acciones que en
el dmbito de la Administracién Piblica Federal se empren--
dan para combatir productivamente los bajos niveles de vi-

da, con lo que se aprovechard la infraestructura actual, -
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fortalecienda,la actuacién ‘de ' un esquema de coordinacién --
que ;.;Q'i'mi:a a’segurér el cumplimiento en”1ld ejecucién de-pro
gramas productivos y ‘de bienestar social a través de la:par
ticipacidén ciudadana 'y :la'canalizacién adecuada de recursos
£inancicrps que ‘garanticen‘el ‘mejoramiento de vida de los- -
grupos de poblacisn 'de menorés ingresos, he tenido- a bien''s
expedir el siquiente:
ACUERDO

PRIMERO.-'Se crea la Comisién del Programa:Nacional de
Solidaridad como érgano de coordinacidn'y definicidn de ‘las
politicas, estratégias y acciones que en el-Smbito de la ad’
minilutracién ‘Pablica se emprendan, para combatir“16s bajos—
niveles de vida y asegurar el cumplimiento en la ajecucién-
de programas especiales para la atencidn de los niicleos in-
digenas. y la poblacidn de las zonas dridas y urbanas en ma-
teria de salud, educacidn, alimentacién, vivienda, emplec y =

proyectos productivos.™

Tambi€n en el Plan Nacional de Desarreollo para el pre-
sente sexenio -~1989-94- se resalta la importancia del Pro--
grama Hacional de Solidaridad como instrumento del Gobierno
Fedetalzs, en su lucha contra la pobreza extrema que varios
sectores de la poblacidn mexicana padecen. Entonces, la --
nueva politica cconémica del gobierno se orienta al bienes

tar social de quienes mis lo necesitan, tanto en el campo -
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ro, en todo caso, se ha hecho énfasis en el fortalecimiento

de" la capacidad organxzatxva de dichosgrupos, para haceg--—

los partlcxpes en ).a sa:lsfaccx&n de’'sus necesidades.

lﬁdclc‘:itk]l.‘lre‘vr‘e:spectra: al’campo. el interés del gobierno ra
‘dic; en ‘elev‘a'r 1a eficiencvia productiva de 10‘5 campesinos,—
asi ;:omo ‘en Aarle diversidad a su actividad econdmica; — -
mientras que. bara las colonias populares la ayuda consiste-~
en proveerlas de los servicios piliblicos mis elementales: --
por ejemplo, educacién, alimentacidén, salud, alumbrado, —--=
agua potable, drenaje y capacitacién para el trabajo produc
tivo. De esta manera, el PRONASOL compromete la participa=-
cién coordinada de los tres niveles del gobierno: Federal,-

Estatal y Municipal.

EL PRONASOL adquiere la caracteristica de que, en su lu-
cha contra la pobreza, reclama el compromiso tanto del Esta
do como de la sociedad, destacando la obligatoriedad 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 en un -
sexenio, por lo que el programa busca incidir en las causas
de la pobreza y asf contribuir desde esta perspectiva al me
joramiento de las condiciones de vida de la poblacién mexi-

cana.



188

Es- indudable que el Programa Nacional de Sclidaridad-
constituye un claro ejemplo de que en México s posible —-
ana ciprma del Estado, y con ella una reforma de la Admi-
nistracidn Pablica y, lo mis importante, esta reforma se -
d3 enmedio de una verdadera lucha contra la extrema pobre-
za, aspecto duramente criticado bajo el modo de produccidn
capitalista por el autor que siempre estuvo &€n el centro ~

del debate en el presente trabaje: Omar Guerrero.
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CONCLUSIOHES

A través delrestudiq' v dnélxs/is' dé' la }.eoria ‘que sostie
ne el doctor’ Omat Guerrero’ é;bfe ia ;:Vbnvceptual'i‘zafcién de la
Administracién piblica Y del 'ﬁstadé ‘én el modo - de produccién
capitalista; en cuanto se 'inscribe, apa:entemehte, dentro de
la corriente marxista, pudimos observar en ell;x una incohe--

rencia tanto interna como externa.

En el primer caso, debido a que las conclusiones a que
arriba, acerca de la Administracién PGblica y del propio Es-
tado Capitalista, no encuentran fundamento al interior de la
teoria marxista; mis bien, se trata de un reduccionismoe gdel

pensamiento marxista.

La incoherencia externa qucda 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 teorfa marxista ha sido superada; en todo caso, lo'~
que se ha hecho es una interpretacidén equivocada de su conte

nido.

Como resultado de esta doble incoherencia es marcada su

insistencia por ver en el Estado sblo el instrumento de domi
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nacién de:la clase domindnte, y enila I\dministr;aciﬁn' Pﬁblic;:
el v:,;hieul‘o para la réaligaclén de ese dpmiﬁlo.r Del mismo-
moda,. w1l ejercicio de la politica la reduce al poder Legisla
tivo; en tanto que la administracidén al Ejecutive. Pero  su
error mis grave es confundir la funcién de dominio con la de
gobierno y; en este sentido, creer que la posible desapari--
cidén del Estado supone también la del gobierno, al que atri-
buye una dualidad politica-administrativa que en nuestra opi

nidn no es sino un monismo polftico-administrativo.

En consecuencia, nosotros rechazamos tales pronuncia- -
mientos porque consideramos que el Estado adquiere una auto-
nomia relativa respecto de las clases sociales a fin de po--~
der constituirse en drbitro de sus conflictos politicos, en-
tre si y al interior de ellas; ademis, la Administracién Pi-
blica. es anterior. al Estado, pero &ste se la apropia para -=
compensar el dominio en la sociedad y con ello legitimarse -
como instituto politico cuya caracteristica esencial es el
monopolio de la fuerza -legitima. De esta manera, la funcidn
administrativa se convierte en un problema de la lucha poli-
tica -lo cual explica la llamada dualidad politica-adminis--
tracién-, misma que se realiza a través de los agentes polfi
ticos que no sBlo no se manifiestan Gnicamente a través del
Poder Legislativo, sino afin fuera de las instituciones es-
tatales; pues se distinguen por tratar de influir o captu--

rar el poder del Estado.
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vPor otro lado, al.dar respuesta concreta ai oijer.xvo de
nuestra investigacién tenemos que, - de. acuerdo con el: doctor-
Omar. Guerrero, la Administracién Piblica es un instrumento -
ineficaz del Estado capitalista pdrque no resuelve los pro--
blemas ‘sociales que el capitalismo ‘engendra; ééca inefii;;!-—’
cia no puede ser superada ni por la’ reforma adminisirqtiva -

ya que el Estado no se reforma a si mismo.’

En oposicién a la tesis del doctor Omar Guerr

tros seflalamos lo siguiente:

1) La Administracidn Piiblica, al apropidrsela el‘Esta’do,

se convierte e una fuente importante de leqitimidéd para
el mantenimiento del monopolio de la violencia legi-

tima gue éste detenta.

2} En atencidn de los conflictos y problemas de la socig
dad, los agentes del Estado establecen prioridades -
en la funcidn administrativa, considerando que las P
necesidades scciales siempre son mayores respecto de

las posibilidades de su satisfaccidn. .

3} La eficacia de la Administracidn Piblica -y del esta
do-, estd en razén de la respuesta que da a los con-
flictos y problemas de la sociedad:; es decir, del di

sefio de las politicas y de la actividad a través de
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4

la cual se pone~en prictica dichaé politicas.

a reforma.del Estado; entendida como cambio en el .

disefo. de dichas polfticas, ademds de ‘los cuadros.ad

ministrativos, contribuye a la eficacia de (a Admi-~

nistracibn Pdblica -en los términos ea que la conce-
bimos~, al redefinir poli;icamentc le piiblico y lo:~

privado.



NOTAS Y REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS



2.

3.

10.
11.
12.

13.

193

CAPLTULO UNO

Serra Rojas, Andrés. Ciencia Politica, México. Editorial
Porrfia, 1988.. PAgs. 36 y 39. Al referirse.a. los:principa-
les elementos de que consta la sociedad, asi como las ba-
ses sobre las que se justifica su organizacidn, que es ——
justamente los fines que persigue. .

Serra Rojas, Andrés. Op. cit. pdg. 33.

Serra Rojas, Andrés. Op. cit. pig. 40. Senala que debido
a la presencia de esos factores negativos, al momento de
sexr trasladados al escenario de lo social,la sociedad vi
ve una contienda inagotable gue la aparta totalmente de -
su objetivo inicial.

Escobar Valenzuela, Miguel. Contribucién al Estudio del -
Poder, México. UNAM-ENEP ACATLAN, 1988, pig. 36.

Guerrero, Omar. La Administracidén Pidblica del Estado Capi-
talista, México. fontamara,, 1986.

Heller, flerman. Teoria del Estado, México, F.C.E. 1985, -
pag. 220.

PorrGa Pérez, Francisco. Teoria del Estado, Méxica, Edito
rial Porriia, 1990, pdgq. 185,

De acuerdo con nuestras consideraciones anteriores, hemos
dicho que el hombre se comporta conforme a emociones y ra
ciocinios. Entonces, cabe anotar que sus emgciones lo -
llevan a una lucha continua con sus sSeme)antes para tra-
tar de imponer su propia voluntad; pero, en ejlercicio de
su razén admite la necesidad de imponerse asimismo un po-
der superior que, en primer t&rmino, requle ese conflicto
Y., en segundo lugar, proteja sus intereses.

Easton, David. Politica Moderna, México. Editorial Porria,
1990, pig. 185.

Easton, David. Op. cit. pig. 133.
Escobar Valenzuela, Miquel. Op. cit. pig. 30.
Citado por Escobar Valenzuela, Miguel. Op. cit. pag. 27.

Ejemplos invocados por el profesor Miguel Escobar en su -
clase de Teoria de la Administracibn Pidblica, a la cual -
asistimos. Ademds, al respecto puede consultarse su Con-
tribucién al Estudio del Poder, cuando analiza los recur-
sos del poder.




194

17.
18.
19.
20.
21.

22.

.23,

24.
25.
26.

27

Easton,; David, Op., cit. pdg. 123

thtreré, Omaf;VOp. cit. pég. 39

Tomada de sus apuntes de ciencia Politica. . En su opi--
nidén, la legitimidad de la violencia radica en el hecho
de. que su ejercicio no responde. al arbitrio de una per-

sona,” sino’ porque queda sujeta y puesta al servicio del
derecho. . - e -

Easton, David. Op. cit. pdg. 113
Heller, lerman. Op. cit. pdg.. 221

Moreno Rodriquez, Rodrigo. La Administracidn Piiblica Fe
deral en México. México, UNAM, 1980, pag. 31

Serra Rojas Andrés. Op. cit. pigs. 283 y 284.

Porra Pérez, Francisco. Op. cit. pigs. 184 y 185

Miliband, Ralph. E}l Estado en la Sociedad Capitalista,=-
M&xico, Siglo XXI, 1976, pag. 50.

Aungue &1 mismo sostiene que la esencia del bien pfliblico
que persigue el Estado se encuentra en su propio bienes-
tar como instituto polftico, afirma que tambié&n debe re-
flejarse en el desarrollo personal de los individuos ---
miembros de la sociedad civil. De ahf que el Estado --
muestre interés en propiciar las condiciones econdmicas,
politicas, sociales y culturales que ayuden a dicha rea-
lizacién.

PorrGa Pérez, Francisco. Op. cit. pdg. 294
Serra Rojas, Andrés. Op. cit. pdg. 558
Heller, Herman. Op. cit. p8g. 225.

Amaro Guzmin, Raymunde. Introduccién a la Administra-—--—
cisén PGblica. M&xico, McGraw-Hill/Interamericana de M&xi

co, 1989, pag. 17.




28.
29
30.
31.

32.

33.

34.

5.

36.

37.

is.

39.

40.

41.

PorrGa Pérez,

Mufioz Amato, Pedro. Introduccidn

Franciscol

v0p. cit

PGblica, México, FCE, 1973, pa ..15.,

Leonard D. White, citado

Moreno Rodriguez, Rodrigo. Op..cit. p'éq.’ 8

por Munqz. Amatp: “op..icitl “pig.’

Roberto Rios Elizondo, citado por Rod:xqo Mo:eno, op.

cit. pig. 89.

Definicién recogida de los apuntes de clase, del profe

sor Miguel Escobar en su
nistracién Piblica.

Uvalle Berrones, Ricardo.

cdtedra de Teoria de la Admi-

El Gobierno en Accidn. Méxi

co, Editores Asociados Mexicanos, 1984.

Uvalle Berrones, Ricardo.

Jiménez Guzmin, Rodolfo.
la. UNAM, ENEP-ACATLAN,

Guerrero, Omar. Op. cit.

Pardo, Maria del Carmen.
tiva en M8xico. México,

Op. cit. pig. 38

Politica, un modo de abordar
1990. Pags. 34 a la 18,

pig. 77.

La Modernizacifén Administra-
Colegio de México-INAP. 1991.




196

CAPITULO DOS

Porria, Pérez, Francisco. Teoria del Estado. México, Edi
torial PorrGa. 1990, pig. 287,

Moreno -Rodriguez, Rodrigo. La Adminisctracidn Pidblica Fe
deral en M8xico. México, UNAM. 1980, pdq. 102

Scott, William y Mitchell, Terence R. Soviologia de la-
Organizacién. México. Editorial el Ateneo, 1978, pigs.
30 y 21.

Escobar Valenzuela, Miguel. Contribucién al Estudioc_del
Poder. México, UNAM~ENEP ACATLAN, 1988, pags. 203 y -
228.

Chiavenato, I[dalberto. Introduccidn a_la Teorfia General
de ia Administracidn. México, McGraw-Hill/Interamerica-

na de Moxico, 1989, pdg. Je60.

Chiavenato, ldalberto. Op. cit. pdg. 379

Abraham H. Maslow, citado por Idalberto Chiavenato, Op.
cit. pags. 409 y 410.

Hay que teper presente que es de los medios de produc--
cibn, lo que determina que en la sociedad haya poseedo-
res y desposeidos (que poseen sole su fuerza de trabajol.

befinicifén manejada por el profesor Miguel Escobar en
su cdtedra de Ciencia Politica en la ENEP ACATLAN.

Castelazo, José R. Apuntes sobre Teoria de la Adminis--
tracién Piibsica México. Colegio de Licenciados en -~
as y Administracién Piblica, 1979, pdgs.

De ahi que cuestionemos la vigencia de lo expresado -
por José R. Castelazo en el sentido de que, a su juicio,
no se ha dado el vaso de que un grupo haya protestado -
por no poder tomar “coca-cola", no poder manejar un ---
“Mercedes Benz*, o bien, utilizar camisas "Arrow" o pan
talones "Ley™. Ello debido a que nuestras vivencias -
hoy en dfa nos dicen que todo este tipo de hechos han -
llegado a constituirse en demandas reales de la socie-
dad civil, y dificilmente se resignan a privarse de —---
ellas.



13.

197

Leonardo D. White, citado por José R. Castelazo. Op.
cit. pdgs. 100 y 101.

La creacidn de las leyes, en el caso del Legislativo,
es una necesidad pGblica cuya atencidn se encamina al
establecimiento del orden social. Igualmente, la pro
curacidn de la justicia a través de la observancia y
aplicacidn de las leyes -en el caso del Judicial-, es
una necesidad piiblica experimentada por toda la socie

dad.

La Administracién Pdblica del Estado
1986, pig. 913.

Guerrero, Omar.

Capitalista. M&xico, Fontamara.



198

10.

11.

CAPITULO TRES

Tomada. de. los apuntes de clase, de-la citedra de Teoria
de la Administracién PGblica II

‘Guerrero, Omar. La Adminisctracién Pdblica del Estado Ca

pitalista.- México, Fontamara. 1986, pag. 196.

Andrade Sanchez, Eduardo. Teoria General del Estado. -
México, Editorial Harla. ' 1987, pag. 246.

Guerrero, Omar, Op. cit. pig. 187

Uvalle Berrones, Ricardo. El _Gobernador en Accidn Mé&-

. xico, -F.C.E. 1984, paq. 18 B X

Guerrero, Omar. Op. cit. pdg. 188.

Weber, Max. Economia y Sociedad. México, F. de C.E. 1983,
pig. 1056.

-Porrfia Pérez, Francisco. Teoria del Estado. Mé&xico, -~

Editorial pPorrGa. 1990, p&q. 300

Miliband, Ralp. El Estado en_la Sociedad Capitalista. -
M&xico, Siglo XXI. 1976 pags. 56 y 59. EI autor es ca-
tegdrico en su andlisis del Estado capitalista, al atrji
buirle una funcidn especifica, misma que antes esas cla
ses ejecutaban: el ejercicio del poder politico. Ade--
mis, es tajante al patentizar la separaci6n Estado-So--
ciedad civil, caracteristica propia del modo de produc-
cidén capitalista; asi como también en su postura respec
to a la autonomia del Estado, superando con ello la co-
rriente instrumentalista del mismo.

Guerrero, Omar. Op. cit. pdg. 183

Ciertamente el Estado favorece con su actuacién mis a
una clase que a otra, pero ne en el sentido en que Omar
Guerrero lo plantea: es decir, no ¢s un instrumento --
golpeador de la clase dominante para someter a su volun
tad a la clase explotada; si sSlo fuera eso, ya habria
acabado con la fuerza de trabajo en el mercado.



199
12, ‘Pdulantz'asr Nicos. Poder- Politico vy Clases Sociales” en .
el Estado Capitalistal M&xico, Siglo XXI, 1986, pag, 52.

13.°"Es justamente esta funcién arbitral la queexplic
llamada autonomia relativa del Estad respecto de . los
intereses particulares de clase. 3 BT e

Op

145-:Uvalle:Berrones,- Ricardo.

1S.. Poulantzas,

16. Po'ul,antzhs
17. Gugrrero*,

18.: .Andrade SSnchez,.

19.  Guerrero, Omar. Op.

,» ?as. ‘ 2
20. Guerrero, Omar. Op. cit. pag.
21. Guerrero, Omar. Op. cit. pig. 1907y 193
22. Guerrero, Omar. Op. cit. p&g. 196.

23. Ejemplos tomados de los apuntes del profesor Escobar en‘v
la citedra Teoria de la Administracidn Piblica.

24. Martner, Gonzalo. Planificacidn y Presupuesto por Pro--
gramas. Mé&xico, Siglo XXI. 1986, pags. 8 y 9.



200

CAPITULO CUATRO

Poulantzas, Nicos. La Crisis del Estado. Barcelona, Fonta-
nella. 1977, pdgs. 43, 44 y 45.

Poulantzas, Nicos. Op. cit. pfig. 197. Situacién que Pou---

_lantzas traduce como la dificultad, provocada por los:cam-

~

10.

11.

12.

13.

bios sociales, que afronta el Estado para mantener su domi
nio como legitimo, es decir, para seqguir encubriendo el =
fondo de su actuacidn donde yacen las relaciones de fuerza
en que se apoya.

Miliband, Ralph. El Estado en la Sociedad Capitalista. ME
xico, Siglo XXI, 1976, piqg. 259.

Easton, David. Esquema para el An8lisis Pollitico. Buenos
Aires, Amorrortu, 1969, pag. 830

Easton, David. Op. cit. pﬁq; 143,

Easton, David. Op. cit. pdgs. 162 a 165. En la medida en
que el Estado se apoye en autoridades més s6lidas, que --
realmente den respuesta a las principales demandas de la -
sociedad, el mismo Easton cree que ello se traducird en
nuevos insumos de apoyo para el sistema y, en la medida en
que¢ sus necesidades vayan quedando satisfechas, lograr re-
ducir la tensifn y recobrar la legitimidad.

Easton, David. Op. cit. pdg. BS5.

Guerrero, Omar., La Administracién Piblica del Estado Capi-
talista. México, Fontamara, 1986, pag. 193.

Guerrero, Omar. Op. cit. pigs. 194 y 195,
Guerrero, Omar. Op. cit. pdg. 195.

Leemans, A.F. Como Reformar la Administracifn Pdblica. M&-
xico, F.C.E., 1975, pag. 20.

Pardo, Marfa del Carmen. La ModernizaciSn Administrativa -
en México. Propuesta para explicar los cambios en_la Admi
nistracién PGblica: 1970-19908. M&xico, Colegio de México.
INAP. 1991.

Pardo, Marfa del Carmen. Op. cit. pigs. 21 y 37. Aqui se
pronuncia en el sentido de gque en los sistemas presidencia
listas, el titular del Poder Ejecutivo asume estas decisi
nes modernizadoras con base en el cambio del aparato admi-
nistrativo; en donde se pueden observar elementos raciona
lizadores tales como la normatividad, la planeacibn, y  1la




14.-

15.

16,

17.

18.

19.

20,

21.

22,

23.

24,

25.

201

programacidn gubernamentales. Es de destacarse también
que -la conjugacién. de estos elementos estuvo encaminada,-
desde un principio-a la’'conciliacifn'de intereses.

Pardo, Marfa del Carmen, Op: cit. p&g. 15

Aguilar Villanueva, Luis F. Polftica y Racignalidad’Ad
ministrativa. México, INApP, 1982.

Aguilar Villanueva, Luis F. Op. cit. pég. 51
Aguilar Villanueva, Luis F. Op. cit. p8g. 74

Aguilar Villanueva, Luis F. Op. cit. pigs. 103 y 104.En
relacidn con el mercado econdémico politizado, o mercado
politico, seflala que los contratos civiles bilaterales
protagonizados por la libre actuacién de los individuos
son desplazados por la neqociacidn masiva; paralelo a -
este proceso de desplazamiento se registra otro, a jui=-
cio del autor; el lugar cldsico de la neqgociacién, re-
presentado por el Parlamento, es sustituido por las ofi
cinas de la Administracién pidblica.

"Reformando al Estado.” En: Revista Nexos. M&xico, abril
de 1950, pp 27-32

“Reformando al Estado,” En: Revista Nexos, México, abril
de 1990. pig. 30

"La Reforma del Estado”. En: Revista Nexos. M&xico, abril
de 1990, pp. 45-52

"por un Estado con los pies en la Tierra™. En: Revista —
Examen. M&xico, junio de 1990. pp. 6-8

"La Reforma del Estado”. En: Revista Examen. Mé&xico, di-
ciembre de 1989. pp. 3-6.

"Reforma Estatal y Recreacién Democritica™. En: Revista
Examen. México, agosto de 1990, pp. 11-13.

*Del Estado de Bienestar al Estado solidario."” En: Re--
vista Examen, México, junio de 1990. pp. 9 - 12



26.

27.

28.

Porencia titulada: "Relaciones entre la sociedad civil
y el Estado" con la cual participé en el II Seminario
“Redimensionamiento y Modernizacidn de =~

internacional

la Administracién Pdblica",

to Nacional de Administracidn PiGblica,
30 de julio de 1991 en la Ciudad de México.

organizado por el Institu-—

los dias 29 y -

Ernesto Zedillo Ponce de LeSn en su participacién en -

el Il Seminario Internacional

"Redimensionamiento Y

Modernizacibén de la Administracidn Piblica", con la po
nencia "Reorientacién de la acclidén estatal e impacto -

de la modernizacién del Estado.”

29 al 30 de julio de 1991.

Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994.

vo Federal.

México,

mayc de 1989,

Pp-

Ciudad de México, del

Poder Ejecuti-
126-127




203

BIBLIOGRAFIA

Aguilar Villanueva, Luis. Politica y Racionalidad Adminis--
trativa. México, Instituto Nacional de Administracidn PGbli
ca. Iggz-

Amaro Guzmin, Raymundo. Introduccidn a la_ Administracién -~
Piblica. México, McGraw-Hill/Interamericana de México. 1989.

Andrade S&nchez, Eduardo. Teorfa General del Estado. Mé-~
xico, Editorial Harla. 1987,

Castelazo, José& R. Apuntes sobre Teoria de_ la Administracidn
Piblica. México, Colegio de Licenciados en Ciencias Politi-
cas y Administracién Piblica, Coleccidn: Cuadernos de Poli-
tica y Administracidén, 1977.

Carrillo Castro, Alejandro. lLa Reforma Administrativa en Mg‘_
xico. México, Editorial Porrda. 1980.

Cérdova, Arnaldo. Sociedad y Estado en el mundo moderno. Mé
xico, Editorial Grijalbo. 1976.

Chiavenato, Idalberto. 1ntroduccién a la Teorfa General de-
la Administracifén. M&xico, McGraw-Hill/Interamericana de M@
xico. 1989.

Easton, David._ Politica Moderna. México, Letras Editorial.-
1968.

Easton David. Esquema para el Andlisis Politico. Buenos Ai-
res, Amorrortu. 136937

Escobar Valenzuela, Miguel. Contribucién al Estudio del Po-
der. México, UNAM-ENEP ACATLAN., 1388,

Galvin Escobedo, José. Tratado de Administracidn General. -
México, Editorial Trillas. I976.

Gramsci, Antonio. El Marxismo de Gramsci. México, Premia.-
1980.

Gramsci, Antonio. La Politica y el Estado Moderno. Barcelo
na, Peninsula. 19717

Guerrero, Omar. La Administracién PGblica del Estadc Capi-
talista. México, Fontamara. 1386.

Heller, Herman. Teorfa del Estado. México, Fondo de Cultu-
ra Econ6émica. 1985,



204

Jiménez Castro, Wilburg. Administracién Piiblica para el -
desarrollo integral., México, Fondo de Cultura Econdmica. —=
1975,

Jiménew Guzmdn, Rodolfo. Politica, un modo de abordarla. =
México, UNAM-ENEP ACATLAN. 1990,

fecmans,A.F. Come reformar la Administracidn Piblica. Méxi
co. Fando de Culturad Economica. 1975%

Martner, Gonzalo. _Planificacifn y Presupuesto por Progra -
mas. México, Siglo XXI. 1986.

Miliband, Ralph. El Estado en la_sociedad Capitalista. Mé-
xico, Siglo XXI. 1976.

Moreno Rodriyuez, Rodrigo. _La Administracibn PGblica Fede
ral en México. México, UNAM. 1980.

Mufoz Amatao, Pedro. _Iatroduccitn o la Administracidn pPi--
blicy, México, Fondo de Cultura Econdmica. I9777

Pardo, Maria del Carmen. _La Moderpizacidn Administrativa~
en México. México, Colegio de México-Instituto Nacional de
Administracién Piblica. 1991.

Porrfia Pérez, Francisco. Teoria del Estado. México, Edi-
torial PorcGa. 1990.

Poulantzas, Nicos. Poder politico y clases sociales en el
Estado Capitalista.” M&xico, Siglo XRT. I98&.

Poulantzas, Nicos. La Crisis del Estado. B8arcelona, Fon-
tanella. 1977.

Poulantzas, Nicos. Estado, Poder y Socialismo. México, -
Siglo XXI. 1980.

Rfos Elizondo, Roberto. El Acto de Gobierno. México, Edi-
torial PorrGa. 1975.

Scott, William y Mitchell, Tercnce R. _Sociologia de la Or
ganjzacidén. MExico, El Ateneo. 1978.

Serra Rojas, Andrés. _Ciencia Politica. México, Editorial-
Porria. 1988.

Sharkansky, Ira._Administracidn Pfiblica, México, Editores-—
Asociados Mexicanos. 1984,

Uvalle Berrones, Ricardo. El Gobierno en Accibén. México,
fondo de Cultura Econdmica. I[584.




205"

Weber, Max. Economia y Sociedad. Mexico, Fondo-de- Culturé“'.'
Econémica. 19847 F el

Revista Nexos. México, abril de 1990.
Revista Examen. M&xico, diciembre de 1989,

Revista Examen. México, junio de 1990.

Revista Examen. México, agosto de 1990.
Revista Examen. México, octubre de 1990.

Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. Poder Ejecutivo Fede:
ral. México, mayo de 1989.

Diario Oficial de la Federacién. Paoder Ejecutivo Federal.-
México, 6 de diciembre dc 1988.

Apuntes de Teorfa de la Administracibén PGblica I y II, del
Profesor Miguel Escabar V.

Apuntes de Ciencia Polftica I y II, del Profesor Miguel Es-
cobar V.




	Portada
	Contenido
	Introducción
	La Relación Estado-Administración Pública
	La Administración Pública en la Solución de los Problemas Sociales
	El Debate sobre la Eficacia de la Administración Pública
	La Reforma del Estado y de la Administración Pública
	Conclusiones
	Notas y Referencias Bibliográficas
	Bibliografía



