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PRESENTACION

La teoria administrativa en los tiempos modernos no se ha caracteriza-
do por su fecundidad en la produccion de nuevos conocimientos, esto
es sintomético en todas las areas, métodos y marcos teéricos, por lo que
es fundamental abrir nuevos caminos de la investigacion para compren-
der la dindmica y complejidad del proceso gubernamental. La teoria de
la administracién publica no ha sido capaz de abordar su propia meto-
dologia sino que se ha servido de otras ciencias sociales, tales como de
la Ciencia Politica, de la Gerencia, del Derecho e incluso de la Psicolo-
gia, por lo que no es de extrafiar que la disciplina de la Administracién
Plblica, se encuentra en una crisis de identidad y creatividad, bajo este
marco problematico el Instituto Nacional de Administracion Pablica
realiza esta investigacion como un paso de acercamiento a una posicion
critica en el analisis de la actividad de organizacion del estado; y como
resultado del mismo, la obra de John Holloway, investigado visitante
en el Instituto, titulada: Fundamentos Teoricos para una Critica Mar-
xista de la Administracion Pablica, que tiene como objetivo fundamen-
tal estimular la discusion y plantear preguntas mas que entregar respues-
tas. No dudamos que el trabajo de Holloway abrira el debate, y, enri-
quecera el estudio de la Administracion Pdablica. Obteniendo con esto
nuevas y mejores perspectivas en la investigacion.

Luis Garcia Cardenas






PRIMERA PARTE

CONSIDERACIONES GENERALES






1. Introduccion

El objetivo de esta investigacion es ayudar a sentar las bases teoricas
para una discusion marxista de la administracion publica.

En afios recientes, y quizds mas en México que en cualquier otro
pais, ha surgido el interés en el analisis marxista de la administracion
publica. Este nuevo interés tiene sus origenes en muchas fuentes: el vi-
raje hacia la izquierda de las universidades a fines de los afios sesenta,
que incluso llegd a afectar a los departamentos de administracion pabili-
ca; el crecimiento de las luchas alrededor del estado por la vivienda, la
educacion, el transporte, la salud, etcétera, luchas en las que la com-
prension del funcionamiento del estado y sus implicaciones politicas ha
llegado a ser un problema de la practica politica de muchos militantes;
y el hecho que, como resultado de la expansion del estado, un gran na-
mero de socialistas son trabajadores del estado y, por consiguiente, el
entendimiento de las implicaciones de las minucias de la organizacion
estatal adquiere una importancia politica inmediata.

Sin embargo, y a pesar del creciente interés por un enfoque marxis-
ta a la administracion publica, éste no se ha desarrollado en gran medida.

La administracion puablica (es decir, el estudio detallado de la orga-
nizacion interna del estado) es un area que ha estado dominada por la
teoria burguesa (la cual, en general, tiende a ser poco critica) que, en
el mejor de los casos, se ocupa de los problemas inmediatos de la orga-
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nizacion del estado. En general, la teoria marxista se ha contentado en
tener una vision mas general del estado y le ha puesto poca atencion a
la literatura burguesa sobre el tema.

Par ende, tanto los maestros como los estudiantes de esta disciplina
se han enfrentado, casi sin ayuda, al problema de como desarrollar un
enfoque marxista. Aunque es cierto que ya se ha comenzado a desarro-
llar un enfoque marxista (el libro de Omar Guerrero, por ejemplo, o el
de Gvishiani), en general ain no existe la cantidad suficiente de litera-
tura sobre la cual basarse; tampoco hay mucha discusién sobre como
abordar el tema. Estos profesores y estudiantes a menudo se ven forza-
dos a ir a tientas para tratar de superar el aburrimiento y el detalle apa-
rentemente técnico de la literatura predominante. El objetivo de esta
investigacion es estimular este proceso, tratar de provocar una discusion
mas consciente de los problemas que se derivan de esta cuestion.

Este trabajo no pretende, por tanto, presentar una teoria acabada
de la administracion pablica, sino fomentar la discusién, sefialar algunos
lineamientos posibles que podrian resultar Gtiles de seguir. Con este ob-
jetivo en mente, el trabajo se divide en capitulos cortos, agrupados a su
vez en cuatro partes. En |a primera parte hay una discusion de los prin-
cipios generales que tienen relevancia para el desarrollo de la discusion.
En la segunda parte hay una discusién del primer principio basico de la
organizacion del estado, es decir, el trato igual a los miembros de la so-
ciedad en tanto masa de ciudadanos iguales y abstractos. En la siguiente
parte, hay una discusion de los problemas que existen para darle una
interpretacion politica al seqgundo aspecto basico de la organizacién del
estado: la division interna del trabajo en el estado. Estas dos Gltimas
partes irdn seguidas por una conclusion.

2. (¢Por qué se Estudia la Administracion Publica?

El razonamiento béasico de este trabajo es que un enfoque marxista al
tema debe diferenciarse en /o fundamental de un enfoque burgués (no
marxista). Los enfoques no-marxistas dominantes pretenden formar a
los estudiantes para ocupar puestos de responsabilidad y direccion en la
administracién del estado, o también pretenden analizar el funciona-
miento de la maquinaria del estado con el proposito de mejorar su efi-
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ciencia. Aun tomando la literatura burguesa mas critica y de mejor cali-
dad, su objetivo final es siempre mejorar el funcionamiento del estado.
En el caso de la administracion publica, mas que en el de cualquier otra
disciplina, es posible afirmar que se halla intimamente vinculada a los
fines del capitalismo debido a su orientacién fundamentalmente prac-
tica.

El objetivo de un enfoque marxista no puede ser el mismo que el de
los enfoques burgueses. No se puede tratar al marxismo como una es-
cuela tedrica mas, como seria el funcionalismo o el incrementalismo. Es
mas bien una anti-teoria, una teoria de la lucha, una teoria dirigida con-
tra la sociedad burguesa y contra el estado. Es parte de la tucha de la
clase obrera por derrocar el capitalismo; y el objetivo de esta lucha no
es fortalecer o mejorar el estado, sino destruirlo. Como concluyé Marx
de sus observaciones de la Comuna de Paris en 1870: “la clase obrera
no puede limitarse simplemente a tomar posesion de la maquinaria del
Estado tal y como esti. Debe destruirla.”” El objetivo de la teoria mar-
xista es el opuesto exacto del objetivo de la teoria burguesa: no forta-
lecer el estado ni mejorar sus funciones sino destruirlo.

¢Por qué, entonces, se pretende desarrollar un enfoque marxista de
la administracion publica? éPor qué preocuparse por los detalles de la
organizacion del estado? ¢Acaso no basta con sefialar que el estado es
un estado capitalista y analizar los vinculos entre estado y capital? Si
no se pretende formar administradores, funcionarios del estado, ni me-
jorar el funcionamiento del estado, {por qué preocuparse entonces del
estudio de la administracion pablica?

La raz6n mas inmediata e importante para desarrollar un enfoque
marxista es, sencillamente, que la administracion publica se ha conver-
tido en un problema cada vez mas practico de la lucha.

Por un lado, ha crecido el nimero de luchas que enfrentan a la gen-
te directamente con el estado’ La expansion del estado en los paises
capitalistas, en especial en los Gltimos treinta afios aproximadamente,
ha implicado un cambio en la forma de la dominacion de clase y, por
tanto, un cambio en la forma de la lucha de clases. La expansion del
estado implica un cambio en la forma en que se ejerce la dominacion
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de clase, lo cual implica un cambio en las formas de resistencia de la
clase obrera. En todas partes, la expansion del estado ha estado acom-
pafiada por una transicién desde las formas de enfrentamiento tradicio-
nales centradas en la fabrica (que, por supuesto, siguen teniendo una
relevancia fundamental) hacia nuevas formas de lucha alrededor del es-
tado por la educacion, lasalud, la vivienda, el transporte, contra la con-
taminacidn, etcétera. Estas nuevas formas llevan a un enfrentamiento
directo no tanto con el patrén individual, sino con el estado. El proble-
ma, entonces, es cobmo relacionarse con el estado, como entender la res-
puesta del estado.

Un elemento fundamental de la respuesta del estado a estas luchas,
que facilmente se deja de lado en las discusiones de la administracion
pablica, es el uso de la fuerza bruta. Aunque esta claro gue no siempre
se usa la fuerza. A menudo el estado puede contener las luchas sin utili-
zar la dureza. Y aun cuando se usa la fuerza, nunca es el Gnico aspecto
de la respuesta del estado. Normalmente el estado intentara resolver los
conflictos de forma pacifica, intentara hacerlos desaparecer mediante la
administracion. Trata de desintegrar las luchas con el establecimiento de
comités que examinan problemas, con los reportes por encargo, la coop-
tacion de los dirigentes, el establecimiento de otras organizaciones, o
reconociendo a algunas organizaciones como representativas mientras
que otras no, intentando imponer ciertos patrones de comportamiento
sobre las organizaciones informales existentes, a través de la insistencia
en la eleccion de presidentes, secretarios, tesoreros, etcétera. Entonces
el problema de esas luchas es como responder a estas acciones del esta-
do, cdOmo relacionarse con el estado sin enmarafarse en sus tentaculos
que tratan de estrangular el movimiento, de separar a los ‘‘dirigentes”
{ya que el estado siempre opera con el concepto de liderazgo) de las
“bases’’. De forma casi inevitable, estas luchas terminan por implicarse
con la organizacion detallada del estado y es entonces que la compren-
sion de las implicaciones politicas de la administracion cotidiana del
estado se convierte en un problema practico de la lucha.

Aunque esta claro que la gente no entra en contacto estrecho con el
estado s6lo a través de las crecientes luchas en torno al estado. Otra de
las consecuencias de la expansion del estado es la expansion del namero
de trabajadores del estado, el crecimiento de la cantidad de gente que
cotidianamente se enfrenta al estado como patréon. No se debe suponer
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que los trabajadores del estado son politicamente neutros. En la mayor
parte de los paises hay un namero creciente de trabajadores del estado
que se consideran socialistas y ha habido también un crecimiento con-
siderable tanto en la sindicalizacion de los trabajadores del estado,
como en su combatividad. Para los socialistas que trabajan para un esta-
do capitalista existe una contradiccion ineludible: por un lado, quieren
cambiar el sistema social, pero, por el otro, pasan sus horas de trabajo
dentro de las estructuras que sirven para apoyar y fortalecer el sistema.
{Cuél es el caracter de su participacion en estas estructuras? {Como se
relaciona su actividad cotidiana con la reproduccion del sistema social
que pretenden destruir? ¢Qué posibilidades existen de trabajar contra
el capitalismo desde su posicion dentro del estado? Este es el tipo de
preguntas que no puede ser contestado con la sencilla afirmacion que el
estado es un estado capitalista ni con el desvelamiento de los vinculos
entre el gran capital y el estado. Es necesario entender las implicaciones
de la naturaleza capitalista del estado en el nivel de su practica cotidia-
na, es necesario desarrollar una critica del funcionamiento de la admi-
nistracion del estado, una critica politica.

La raz6n méas inmediata para desarrollar una critica poiitica de la
administracion publica es que es un problema practico. Pero esto es sélo
expresién del hecho que la administracion publica estéd jugando un pa-
pel mas fundamental en el sistema de dominacién capitalista. Ya se ha
sefialado que la expansion del estado implica que ha habido un cambio
en la forma de la dominacion capitalista: la politica estd jugando un
papel cada vez mas importante en la opresion de la clase obrera. Esta
tendencia se encuentra tan marcada que incluso algunas escuelas marxis-
tas se refieren al capitalismo con el término de Capitalismo Monopolista
de Estado, mientras otras corrientes, menos ambiciosas, hablan de la
estatalizacién (Durchstaatlichung) de la sociedad capitalista. Es erroneo
olvidarse que el capitalismo es, en esencia, un sistema de explotacién de
una clase por otra,'y que esta explotacion tiene su centro en el proceso
inmediato de produccién dentro de la fabrica. Pero esta claro que estos
términos son utiles en tanto que llaman la atencion al papel cada vez
mas fundamental del estado en asegurar la sobrevivencia y la reproduc-
cion de todo el sistema. El proceso inmediato de produccién y explo-
tacion cada vez se rodea de una gama mayor de aparatos e instituciones
gue tratan de asegurar las precondiciones sin las cuales no podria con-
tinuar,
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La expansion del estado se ha acompafiado por cambios en la orga-
nizacion del estado mismo. Es notoria {a pérdida de importancia del
parlamento (en los paises en que existe). La importancia decreciente
de la legislatura puede entenderse como un aspecto de un declive mayor
en el papel de la legislacion (o sea, el decreto de normas legales genera-
les en el ejercicio de la dominacion capitalista). Las normas legales gene-
rales promulgadas por el parlamento, cada vez mas se ven remplazadas
por medidas especificas dirigidas a situaciones concretas, formuladas y
puestas en marcha por la administracion. También se ha notado una
caida en la importancia de los partidos politicos en tanto movilizadores
del apoyo activo a las politicas del estado, ademas de un mayor énfasis
en el liderazgo personal ejercido a través de los medios masivos de co-
municacion y de la prevencion administrativa del conflicto abierto. La
dominacién capitalista se basa cada vez mas no tanto en el apoyo mobi-
lizado a través de medios claramente politicos, sino en la aceptacién pa-
siva orquestada por medios supuestamente apoliticos, donde la adminis-
tracion juega un papel importante, donde el funcionamiento cotidiano
de! estado aplaca el conflicto y, de una manera u otra, mantiene para
siempre la rebelion fuera del orden del dia.

De alli la importancia de estudiar el funcionamiento detallado del
estado. Este estudio implica dos aspectos. Primero, es obvio que implica
el analisis de las acciones y la organizacion del estado. En segundo lugar,
debe incluir una critica de la literatura burguesa. El hecho que la lite-
ratura marxista difiera de la burguesa en su punto de partida, los obje-
tivos y los problemas que se plantea, no quiere decir que se pueda ig-
norar la literatura existente en el campo de la administracion pablica.
La importancia de esta literatura radica en que describe y analiza el
funcionamiento del estado, ademas de proponer una determinada con-
ceptualizacion de la organizacion del estado. Pero no se puede usar esta
literatura de forma acritica, ya que las categorias que utiliza son con-
ceptualizaciones especificamente burguesas de formas de organizacion
especificamente burguesas también, categorias que privan a estas for-
mas de organizacién de su importancia historica concreta. Antes de ex-
plicar el significado politico de las diferentes escuelas de la administra-
cion pablica y de las diferentes controversias que existen entre ellas, es
importante tratar de desarrollar una critica de las categorias basicas que
utilizan. Este es uno de los objetivos de las discusiones que aparecen
maés adelante.
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3. Principios Generales

No existe una teoria general para un enfoque marxista a la administra-
cién piblica. Tampoco pretendemos presentar tal teoria en este trabajo.
Para abrir la discusion es importante desarrollar algunos principios gene-
rales que la guien. En este pequefio capitulo queremos dejar por senta-
do tres puntos bésicos que subyacen a la discusion subsiguiente.

3.1 El marxismo es una teoria de la lucha, y, por tanto, el punto de
partida de cualquier analisis marxista debe ser la lucha de la clase obre-
ra. Incluso los marxistas mismos tienden a olvidarse de este hecho. Co-
mo dijo Tronti en una discusion sobre el método marxista:

“Nosotros también hemos trabajado con un concepto que pone el desarro-
Ho capitalista en primer lugar, y los obreros en segundo lugar. Esto es un error.
Y ahora tenemos que girar el problema en su cabeza, revertir la polaridad, y
empezar otra vez desde el principio: y el principio es la lucha de clase de la cla-
se obrera”.

Debemos aprender a plantear los problemas desde abajo; desde aba-
jo hacia arriba, mas que desde arriba hacia abajo.

Las ciencias burguesas tienden a presentar una visiéon del mundo de
arriba a abajo; el mundo y sus problemas son vistos desde la perspectiva
de los dominantes, para quienes el crimen, el desorden, la mobilizacién,
son “‘problemas sociales’ a solucionar. Nunca se presentan alaley y el
orden, a la policia y el gobierno como problemas sociales, aunque hacen
un dafio mucho mayor. El hecho que la vision del mundo de la ciencia
burguesa sea de arriba a abajo es mucho mas claro en el campo de la ad-
ministracion publica —la ciencia a cargo de mantener a la sociedad bien
controlada—.

Esta perspectiva es quizads uno de los aspectos de la teoria burguesa
mas dificiles de superar, en tanto que no se trata de un problema de
conviccion intelectual, se trata de aprender a ver las cosas de otraforma,
de aprender a plantear los problemas desde otro dngulo. Sin embargo,
éste es el punto de partida fundamental. Ya que el marxismo es una
anti-teoria, una teoria de la lucha contra esta sociedad. E! problema
fundamental y mas dificil para el desarrollo de un enfoque marxista
es que se debe cambiar la perspectiva de la disciplina burguesa por com-
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pleto. No existe una continuidad sencilla entre la teoria burguesa y la
teoria marxista. Debemos plantear nuestros problemas de forma hones-
ta y desde abajo.

¢Qué implica todo esto en el contexto de la administracién publica?
Primero que nada, implica que no se deben aislar los problemas adminis-
trativos para su estudio. La administracién no tiene sentido si se le ve
fuera de su contexto social. No podemos ver las estructuras administra-
tivas sin ubicarlas en el contexto de las luchas que deben administrar,
las luchas a las que responden. Debemos centrarnos en estas luchas si
queremos ver el significado de la organizacion administrativa o del cam-
bio administrativo; no se trata de ver a la administracion en si, sino de
ver el ““problema’’ para cuya resolucion fue creada, ya que los ‘‘proble-
mas sociales’’ tal cual los percibe la clase dominante son siempre, en
Gltima instancia, la respuesta subjetiva de los oprimidos al verdadero
problema de la sociedad: el capitalismo.

Los cambios administrativos y la reforma administrativa son siem-
pre respuestas, ya sean directas o indirectas, conscientes o inconscien-
tes, a las luchas, y sOlo pueden ser entendidos en este contexto. Por
ejemplo, si tomamos el PPBS (Programming, Planning, Budgeting Sys-
tem igual Sistema de Programacion, Planificaciéon y Presupuesto), o el
anélisis de costo-beneficio, o cualquier otra técnica introducida en los
Gltimos quince afios aproximadamente, podemos ver que son parte de la
respuesta general a la “crisis fiscal del estado’’, o sea, son una respuesta
al crecimiento dramatico del gasto pUblico que fue expresion de y res-
puesta a el surgimiento de las luchas populares a fines de los afios sesen-
ta y principios de los setenta en gran parte del mundo. Las llamadas téc-
nicas no son en absoluto neutras. Son parte de una estrategia general (o
mejor aun, son parte de un paquete mas general de medidas) disefiada
para contener las luchas de la clase obrera a través de métodos adminis-
trativos invisibles, “‘neutros’’.

Si aprendiésemos a voltear los problemas de cabeza, si s6lo apren-
diésemos a partir de la lucha de la clase obrera, aprenderiamos muchi-
simo acerca de la administracion publica. ¢ A qué luchas responden las
estructuras administrativas? ¢Qué amenazas y presiones pretende dete-
ner la reforma administrativa? ¢Qué situaciones pretende diluir?
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No se puede dejar de hacer notar que un enfoque marxista al estu-
dio de la administracion publica debe diferir radicalmente de los enfo-
ques burgueses. Las medidas administrativas son una respuesta a las
luchas, una respuesta al desorden: su objetivo es contener las luchas,
mantener el orden. La administracién pablica parte del problema de
como mantener el orden. Un enfoque marxista, por esto mismo, no
puede ser una mera extension critica de la teoria burguesa, ni tampoco
un intento por darle bases tedricas mas sOlidas a esta disciplina. No
somos el partido del orden, sino el del desorden. No pretendemos man-
tener el orden social, sino su destruccién. Por esto es que nuestro punto
de partida es la lucha y no la administracion en si.

3.2 La lucha debe ser el centro de todo analisis. Esto no implica
que se pueda entender la lucha por si misma, de forma aislada. La con-
tribucion fundamental de Marx al socialismo no fue el analizar la socie-
dad capitalista en términos de la lucha de clases. Mucho antes que Marx,
ya estaba claro que la sociedad capitalista se basaba en la lucha de clases.
Lo que hizo Marx fue analizar la forma concreta que asume la lucha de
clases en el capitalismo, es decir, mostré que la amplia gama de formas
de conflicto en la sociedad capitalista tiene una unidad determinada, y
que esa unidad se encuentra constituida por la unidad de la relacion
conflictiva bésica de esa sociedad, la relacién entre capital y trabajo.
La importancia de ““E/ Capital” no radica en ser una especie de libro
de texto de economia, sino en el hecho que es alli donde Marx anali-
za la estructura de esta relaciéon de conflicto basica. Muestra que la re-
lacion entre capital y trabajo tiene una unidad basica, que la relacion
entre un capitalista determinado y sus trabajadores es sOlo parte de una
relacibn mas general entre la clase capitalista y la clase obrera. El tema
de esta unidad es una de las ideas principales de “E/ Capita/”’y moldea
toda la estructura de los tres volimenes de esta obra. Muestra que no
se pueden aislar las relaciones concretas entre patron y obreros, que
no se pueden tratar las luchas especificas como si existiesen en aisla-
miento, aunque a menudo los individuos mismos que participan en ellas
piensen que asi sea.

Por tanto, las luchas de la sociedad si tienen una unidad determina-
da. También tienen determinadas tendencias y ritmos que se despren-
den de esa unidad bésica. Decir que existe una unidad de clase subya-
cente implica afirmar que todos los conflictos sociales, que todas las
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luchas por la vivienda, la educacion, el transporte, etcétera, surgen, en
Gltima instancia, del conflicto entre capital y trabajo y de los efectos
sociales que produce este conflicto (desigualdad en la distribucion de la
riqueza, etcétera). Y esta relacion es fundamentalmente una relacion de
explotacion, una relacién basada en la lucha de la clase capitalista por
extraerle a la clase obrera la mayor cantidad de plusvalia posible. Esta
lucha del capital tiene una intensidad determinada, ritmos determina-
dos, tendencias y contradicciones determinadas. Marx analiz6 todos
estos aspectos en sus analisis del valor, de la plusvalia, de la acumula-
cién y en su famosa ley de la tendencia decreciente de la cuota de ga-
nancia. Estas no son /eyes econémicas, aunque a menudo se les trate
como tales. La ley del valor, por ejemplo, no es una teoria del precio
por sobre todo, sino una teoria de la estructura de la sociedad, una teo-
ria de los ritmos y tendencias de la lucha de clases.

Por tanto, no existe contradiccion entre afirmar que la lucha debe
ser el centro de todo andlisis marxista, y decir que el analisis de la socie-
dad capitalista debe partir del analisis del capital y de sus contradiccio-
nes. En verdad, son s6lo formas diferentes de decir la misma cosa. Ana-
lizar el movimiento del capital sin entender el capital como una relacién
de conflicto y, por tanto, de lucha, lleva a un academicismo drido y
aburrido. Pero no se pueden entender las tendencias y los flujos de la
lucha a menos que se le situe en el flujo general de la lucha constituido
por el movimiento del capital. Para entender el cambio administrativo,
por ejemplo, no basta con relacionar estos cambios a luchas concretas,
tienen que situarse en el contexto general de la acumulacion vy la crisis
del capital, tienen que entenderse como un proceso de lucha. Leer “E/
Capital”, por tanto, tiene la misma importancia para sentar las bases de
un enfoque marxista a la administraciéon puablica, que la que tiene para
el desarrollo de un enfoque marxista en cualquier otra area. La impor-
tancia de leer “E/ Capital’”’ no radica en que el marxismo sea una teoria
econdmica de la sociedad, sino en que “E/ Capital’” es un analisis de las
estructuras de la lucha de clases y el marxismo es la teoria de esa lucha.

3.3 El tercer punto que quisiera abordar en este capitulo es de un
caracter ligeramente distinto. ¢{Qué criticamos al hablar del desarrollo
de una critica de la administracion publica? Una critica marxista no se
puede quedar en el nivel de una critica de los abusos de la administra-
cidon, de la discriminacion contra los pobres, del trato discriminatorio
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hacia los indios, de la corrupcion de los funcionarios del estado, etcéte-
ra. Esta claro que tales discriminaciones y corrupcion existen en todas
partes y que no se pueden considerar externas a la administracién pu-
blica, en tanto que son parte integrante de toda administracion burgue-
sa. Aunque tales criticas tienen su importancia, no son el nudo del pro-
blema. Por un lado, los autores burgueses ya reconocen los abusos y
discriminaciones, los cuales incluso son motivo de innumerables refor-
mas administrativas. Pero el problema fundamental es que hablar en
términos de ‘abusos’’ sugiere que existe un ‘‘uso’’ fundamental y bésico
de la administracion puablica que es bueno, razonable y justo. Nuestra
critica debe ir mas a las raices del problema: no son los abusos ni las
discriminaciones las que hacen que la administracion pablica sea expre-
sién de la dominacién de clase (aunque puedan constituir una clara ex-
presién concreta de la realidad de la administracion pablica); el caracter
clasista de la administracion puablica radica en su existencia misma, en
su concepto mismo. Al desarrollar una critica de la administracion pu-
blica, es importante abstraerse de los abusos particulares y basar la cri-
tica en el concepto mismo de la administraciéon puablica, es preciso to-
mar el caso puro de una estructura administrativa bien organizada, bien
dirigida y justa.

De tomar este caso extremo, {qué es lo que encontramos? Encon-
tramos dos aspectos especificos que atraviesan el conjunto de la lite-
ratura sobre la administracion publica y también el conjunto de las pro-
puestas para una reforma administrativa. A menudo se considera que
ambos aspectos se encuentran en conflicto, y se proponen diferentes
equilibrios entre ambos; sin embargo, siempre estan presentes y se les
considera tan fundamentales que nunca se llegan a cuestionar. Estos
aspectos son, por un lado, la busqueda de la justicia: el principio de que
todos deben ser tratados como ciudadanos iguales, principio formal-
mente reconocido por cada uno de los sistemas administrativos capitalis-
tas; por el otro lado, esta el seqgundo aspecto: la busqueda de la eficiencia
interna. Al interior de cada sistema administrativo hay una determinada
division del trabajo, una determinada clasificacion, y, por tanto, una
determinada definicion de los problemas sociales, cuyo objetivo es tra-
tar los problemas de la forma mas eficiente posible. Estos principios (la
justicia y la eficiencia) parecen ser los principios basicos de toda orga-
nizacion administrativa. Se reflejan en las categorias basicas de la litera-
tura sobre la administracion publica, y, generalmente, se les reconoce
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como los dos objetivos fundamentales de los sistemas administrativos.
Aqui es donde se inicia nuestra critica de la administracién publica.
¢De ser cierto que los sistemas administrativos se dedican a la busqueda
de la justicia y la eficiencia, como podemos afirmar que son expresiones
de la dominacién de clase?

Dedicaremos las siguientes dos partes de este trabajo a la discusion
de este problema. ¢En qué sentido es que la justicia y la eficiencia, el
trato igualitario de los ciudadanos y la division racional del trabajo al
interior de la administracion reflejan la dominacion de clase de la socie-
dad capitalista?



SEGUNDA PARTE

LA ADMINISTRACION Y LOS CIUDADANOS






4. La Ciudadania y la Separacién de lo Politico y lo Economico

Los conceptos de ciudadano y ciudadania son fundamentales para las
teorias burguesas del estado y de la administracion publica. Segun estas
teorias, la administracién publica —por lo menos que en sus aspectos
externos— se refiere a la relacién entre el estado y los ciudadanos (a los
cuales, considerados como un colectivo, se les refiere como “‘el publi-
co’’), y tiene por objetivo principal el trato justo y equitativo de los
ciudadanos.

En ocasiones se encuentra una teorizacion explicita del concepto de
ciudadania, como es el caso del ensayo cldsico de T.H. Marshall, Cit/-
zenship and Sacial Class (La Ciudadania y las Clases Socifales), que saluda
la extensién gradual de la ciudadania a todos los aspectos de la sociedad
modemna. Sin embargo, es mas frecuente que se le dé por descontado;
el hecho que la administracion publica se interese por la relacion entre
el estado y sus ciudadanos es considerado tan obvio que ni siquiera se
le reserva una mencion aparte. Si bien es cierto el sefialamiento que
hace Omar Guerrero (1980; pp. 324-326) que la literatura sobre la ad-
ministracion publica ha tenido a centrarse sobre la organizacién interna
del estado, en vez de poner atencion a las relaciones existentes entre el
estado y el resto de la sociedad, esta tendencia estd cambiando actual-
mente. Un nimero cada vez mayor de libros de texto tienen apartados
que tratan las relaciones del estado con el pablico o el trato administra-
tivo a las ‘“demandas de los ciudadanos’’. Aun cuando este no fuese el
caso, siempre aparece un concepto relacionado a la ‘‘ciudadania’ o al
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“publico’” subyacente a la discusion de la organizacion del estado. Sea
0 no explicito, siempre esta presente la idea de un estado que se relacio-
na con el “‘pablico”, con una masa amorfa de ‘‘ciudadanos’’, al punto
que uno se topa con esta idea en cualquier libro sobre la administracion
publica.

A través del prisma de la teoria burguesa, la sociedad es vista como
una masa de ciudadanos individuales, y, por ende, la administracion
publica se reduciria a administrar a estos ciudadanos de manera justa
y eficiente.

El concepto de ciudadania es la expresién mas clara de la libertad
e igualdad formales, sobre las cuales se basa el estado burgués. Sean cua-
les sean nuestras diferencias en riqueza, belleza, color, etcétera, ante el
estado todos somos ciudadanos iguales (0, en aquellos casos en que aan
persisten discriminaciones legales menores en contra de las mujeres o los
indios por ejemplo, éstas, segtin la teorfa, serian anomalias que pueden
y deben ser removidas). Por tanto, en apariencia, el concepto de ciuda-
dania es un concepto igualitario, progresista, democratico, que afirma
nuestra igualdad basica frente al estado, sean cuales sean las diferencias
sociales.

Sin embargo, aqui entendemos que el principio de la igualdad ciu-
dadana expresa y confirma la dominacién de la clase capitalista. Este
principio desempefia esta funcion de dominaciéon no sélo por los mal-
tiples ““abusos’ en los que sin lugar a dudas incurre, sino precisamente
debido a que trata a la gente como si fuera igual en una sociedad en
donde son fundamentalmente desiguales. El concepto de ciudadania se
basa en, y refuerza, un cuadro ideoldégico que muestra una sociedad
compuesta por una masa de individuos iguales, cuadro que niega la exis-
tencia de clases estructuradas de forma antagénica. Esta concepcion
puede haber jugado un papel progresista en las luchas por constituir el
estado burgués, pero una vez instaurado, el concepto de ciudadania (al
igual que el estado al cual brinda un apoyo ideoldgico) sirve para man-
tener un status quo opresivo. Al tratar como iguales a los miembros de
clases sociales que no sé6lo son desiguales sino incluso antagoénicos, el
concepto de ciudadania oculta ese antagonismo (la lucha de clases) que
es la Gnica base para una transicion hacia una sociedad en la cual desa-
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parezcan de la realidad las desigualdades y los antagonismos, y no sélo
de las mentes de los ricos y poderosos.

Este no es un problema meramente teérico, un problema de defini-
cion de los conceptos. Sobre todo es un problema practico. Tanto la
teoria como la practica del estado estdn estructuradas por la ideologia
de la ciudadania; esta combinacion de teoria y practica resulta en la ex-
clusién efectiva de la lucha de clases (en su sentido antagbnico estructu-
ral) de la practica politica burguesa y del discurso politico burgués.
Esto no implica que el estado trate a los ricos y a los pobres de manera
igual. El trato del estado hacia los ciudadanos refleja la estructura gene-
ral del privilegio social. Sin embargo, a todos se les trata como ciudada-
nos (mas o menos privilegiados) con derechos y responsabilidades igua-
les en Gltima instancia. Tampoco implica que los teéricos y politicos
burgueses no se refieran jaméas a la existencia de las “‘clases”. Esta claro
que si las mencionan, pero siempre en el sentido de grupos de ciudada-
nos que tienen fuentes de ingreso diferentes, ingresos diferentes o pri-
vilegios sociales diferentes. Nunca se les utiliza en el sentido de un anta-
gonismo fundamental basado en las relaciones de produccion que sblo
pueda ser destruido con la transformacion revolucionaria de la sociedad.
Plantear la cuestién del desarrollo social en estos términos, implica
romper de forma radical con el discurso politico burgués y con el con-
cepto de ciudadania. En la teoria y practica de la politica burguesa no
hay lugar para la lucha de clases. En la lucha de clases, a su vez, tampo-
co hay lugar para la teoria y practica de la politica burguesa. Con el
desarrolio de este razonamiento se volverd mas clara esta cuestién.

El concepto de ciudadania, pues, se basa en la idea que la sociedad
se compone de una masa de individuos iguales en Gltima instancia. Des-
de el punto de vista marxista, se puede reformular esta afirmacién para
decir que definir a los individuos como “ciudadanos’’ (o ‘‘publico”)
implica una abstraccion de las relaciones de produccion. La cuestion bé-
sica del anélisis marxista del capitalismo es que la sociedad no se com-
pone de una masa de individuos iguales. La sociedad estd compuesta por
dos clases fundamentales y antagbnicas, una de las cuales vive de la ex-
plotacién de la otra. Una clase domina a la otra y vive de la extraccién
de la cantidad maxima de trabajo excedente de la otra. Esta relaci6n
basica de explotacion no s6lo estructura la organizaciéon de la fabrica
sino también la distribucidn de la riqueza y la totalidad de la organiza-
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ciobn social y politica de la sociedad. Estd claro, pues, que s6lo se puede
hablar de una sociedad compuesta por una masa de individuos iguales
si nos abstraemos de las relaciones de produccién, si cerramos los ojos
a la explotacion sobre la que se basa la sociedad capitalista, si hacemos
una distincion tajante entre la ciudadania y el estado, por un lado, v lo
que sucede en la fabrica, por el otro. El concepto de ciudadania preci-
samente implica hacer una clara delimitacion entre el estado y las rela-
ciones sociales de producciéon. El concepto de ciudadania se basa en
una abstraccion de las relaciones de produccion, es decir, se basa en la
separacion de lo politico y lo econémico.

Toda la estructura de la teoria y practica de la administracion puabli-
ca, e incluso toda la estructura de la teoria y practica del estado, se
fundan sobre esta separacion de lo econémico y lo politico, ademas de
ser parte de ella. Por tanto, es importante analizar esta separacion y su
significado.

En primer lugar, la separacion de lo politico y lo econémico es pri-
vativa del capitalismo. No existia en otras sociedades de clase. En el
feudalismo, por ejemplo, no habia una diferencia clara entre el poder
econbmico y el politico; la relacién entre el sefior y el siervo era indis-
tintamente econdmica y politica. No existia una diferencia entre el
status econdmico del siervo y su status politico; la servidumbre impli-
caba una inferioridad tanto econdmica como politica.

Es s6lo en el capitalismo que surge una diferencia clara entre lo eco-
némico y lo politico. El surgimiento de esta diferencia es parte integral
del cambio en la forma de explotacién. En el feudalismo se explotaba a
los trabajadores mediante su estrecha relacion con un sefior que ejercia
un dominio total sobre ellos. Al romperse con esta forma de explota-
cién, surgié otra nueva. Los trabajadores ya no se encontraban amarra-
dos a un sefior de la misma manera, tenian libertad de movimiento y de
trabajar en la actividad que escogiesen. Sin embargo, no estaban libres
de la explotacion; en tanto que ya no poseian ni su propia tierra ni sus
herramientas, la Gnica forma de sobrevivir era a través de la venta de su
capacidad de trabajo, de la venta de su fuerza de trabajo a alguien sufi-
cientemente rico como para comprarla. El comprador de la fuerza de
trabajo, el capitalista, explota al obrero de una manera nueva, hacién-
dole producir mercancias con un valor mayor al valor de su propia fuerza

18426
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de trabajo (comprada por el capitalista mediante el pago del salario) y
reteniendo y acumulando esta plusvalia.

Este cambio en la forma de explotacion implica cambios fundamen-
tales en la relacion entre la clase explotadora y la clase explotada. La
relacion inmediata de explotacidon ya no se establece mediante la servi-
dumbre de por vida, sino a través del intercambio de mercancias, a tra-
vés de la compra-venta de la fuerza de trabajo, a través de un contrato
que obliga al obrero a un patron especifico por un periodo de tiempo
determinado. El obrero se encuentra “libre”’, no s6lo en el sentido de
estar libre de toda propiedad, también en el sentido de tener la libertad
de escoger su patron, libre para moverse de un capitalista al otro. Esta
libertad implica que el explotador inmediato, el capitalista, no puede
ejercer ia misma coercioén sobre sus trabajadores que la que ejercia el
sefior feudal. Un capitalista normalmente no puede encarcelar a sus
obreros ni sentenciarlos a muerte, ni sujetarios a coercion fisica directa.
Sin embargo, estéd claro que si se necesita la coercidon fisica directa en
cualquier sociedad para asi mantener el ““orden”, el orden de la clase
dominante. A diferencia de las sociedades de clase anteriores, esta coer-
cién fisica directa se encuentra en el capitalismo separada del proceso
inmediato de explotacién y ubicada en una instancia diferente: el es-
tado.

En términos historicos, el surgimiento del estado fue contempora-
neo a la nueva forma de explotacion capitalista. El rompimiento de las
cadenas del feudalismo, no sé6lo implicé la creacion de una nueva pobla-
cién movil que constituia la base del nuevo proletariado a disposiciéon
de la explotacion capitalista. También trajo consigo la nueva libertad vy,
sobre todo, el problema para la clase dominante de como controlar esta
nueva libertad. El viejo sistema de la autoridad fragmentada o las ‘‘sobe-
ranias fraccionadas’’ (Anderson, 1974, p. 19 ) con la segmentacion feu-
dal de la poblacién, ya no servia para mantener el orden. El nuevo siste-
ma de poder centralizado que surgid con el estado absolutista, tenfa por
funcién central el control de esta nueva libertad, la contencion de los
nuevos obreros “libres’’ quienes ya no cabian dentro de las viejas estruc-
turas de dominacién vy represion. La explotacion capitalista y el estado
surgen paralelamente como formas complementarias de un nuevo modo
de dominacion de clase.
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Con el transito de la vieja forma de dominacion unificada hacia un
sistema nuevo con sus formas de dominacién econdmicas y politicas
(separadas pero también complementarias), también surgié una frag-
mentacion de la posicion social de obrero. Mediante un largo proceso
historico, el siervo feudal se convirtié en dos personajes diferentes: por
un lado, el obrero asalariado, por el otro, el ciudadano. Por un lado el
obrero ya no se encontraba ligado a un s6lo patron, sino que tenia la
libertad de contratarse con cualquier patrén gue escogiese, basada en la
igualdad de contratacion formal. Por otro lado, su posicion politica ya
no se definia segln su nacimiento, ni su status en el proceso de produc-
cién; obtuvo los mismos derechos y las mismas obligaciones que cual-
quier ciudadano. Desde el punto de vista del estado, la sociedad ya no
no estaba compuesta por una pirdmide ordenada jerarquicamente, como
sucedia en el feudalismo, sino que estaba compuesta por “‘una multitud
de particulares, de individuos privados (si bien a veces privilegiados)"’
(Poggi, 1978, p. 78 ). Con el desarrollo del estado, se desarrolié el con-
cepto de ciudadania:

‘’La idea de una ciudadania general comenzo a penetrar la esfera politica
en virtud de la naturaleza del régimen absolutista y del caracter unitario del
estado; a esta idea no tardo en agregarse el concepto de los derechos generales
del ciudadano. La poblacion se acostumbrd a las obligaciones fijadas por el
estado, a los impuestos y el servicio militar, al contacto cotidiano con los tra-
bajadores de un estado descentralizado y, por tanto, adquirié un sentido de
cohesion politica, 1os rudimentos de un interés politico coman. La ideade un
orden politico unificado... se volvid una gran preocupacion de la poblacion
misma... Los individuos tomaron consciencia de que constituian un pueblo;
anteriormente no habia habido mas que un populacho dividido en regiones y
clases —un mero objeto de gobierno—"' (Hintze 1902/1975, p. 175 ).

El siervo se convierte en asalariado y ciudadano.

A ambos lados de esta division del status del obrero capitalista desa-
parece la categoria de clase. En el feudalismo, existe una clara reldcion
entre el sefior feudal y el siervo; es una relacion de subordinacion y ex-
plotacién, nadie pretende ocultar esta relacién clasista, s6lo se le justi-
fica haciendo referencia a Dios y al orden divino y, por supuesto, se ie
mantiene mediante la fuerza. En el nuevo sistema de dominacion, desa-
parece la categoria de clase de ambos lados de la particion. La aparicion
del obrero como obrero asalariado esconde, como sefalara Marx, la rela-
cion de explotacion entre el capitalista y el obrero, ya que hace que
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aparezca como si la relacion se hubiese establecido mediante un contra-
to justo entre partes contractuales iguales. El salario aparece como el
precio del trabajo desempefiado, en vez del precio de la fuerza de traba-
jo del obrero. A lo maés, la relacion entre clases aparece como una rela-
cion de distribucioén, y la lucha de clases aparece como una lucha por la
proporcién ‘‘correcta’’ entre salarios y ganancias (es en este sentido que
la teoria burguesa y el discurso politico burgués utilizan los términos
“clase’’ y “‘lucha de clases’’, cuando llegan a utilizarlos). La categoria de
clase no aparece como una relacién de produccion, como una relacién
de explotacibn antagonica basica para la organizacion del proceso pro-
ductivo en el capitalismo. Del lado politico de la particion, el concepto
de ciudadano oculta ain mas la division fundamental de la sociedad en
dos clases antagoénicas.

La separacion entre lo econdmico y lo politico en la sociedad capi-
talista es, por tanto, de importancia fundamental para la estabilidad de
la sociedad. Al ocultar la realidad de la explotacion de clase, al lanzar el
velo de la igualdad vy la libertad contractual sobre todos los problemas,
esta separacion excluye cualquier cosa que plantee problemas al desa-
rrollo social (en términos de lucha de clases por trascender el capitalis-
mo) del discurso ‘‘normal’’ y de la organizacion ‘“‘normal’’. Las catego-
rias de la literatura de la administraciéon puablica, por ejemplo, en tanto
que basadas en una abstraccion de las relaciones de produccion, en la
aceptacion de la separacion de lo econémico y lo politico, no tienen
lugar para un analisis clasista. Sin embargo, lo que importa es gue no
sOlo se trata de un problema de categorias, sino de un problema practi-
co. De hecho, las categorias reflejan la practica de la administracion pa-
blica. No son las categorias de los tedricos las que excluyen el concepto
de clase del discurso normal, sino la practica de la administracién del
estado, que asi impide plantear problemas sociales desde una perspec-
tiva clasista. Mas adelante ahondaremos en este problema. Antes de en-
trar a examinar las implicaciones concretas de todo esto, puede resultar
atil retroceder un paso para plantear el problema en términos del ana-
lisis del fetichismo de las mercancias de Marx.

Se puede afirmar que la separacion de lo politico y lo econémico es
un aspecto del fetichismo de las mercancias. Como mostré Marx en “E/
Capital”’ el que las relaciones de produccidon no se expresen de forma
simple como relaciones de dominacion es una caracteristica propia del
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capitalismo. En vez, las relaciones de produccion se expresan en una se-
rie de formas discretas que no se presentan como formas de dominacion
de clase, sino como un conjunto de fendmenos inconexos: mercancias,
dinero, capital, renta, interés, estado, etcétera. Marx introduce la discu-
sidn sobre el fetichismo de las mercancias al final del primer capitulo de
“El Capital”’, aunque es el tema que estructura toda su critica de la Eco-
nomia Politica. Muestra que la teoria burguesa se funda sobre aparien-
cias fetichizadas. L.a tarea de la teoria marxista es precisamente mostrar
las interconecciones entre estas apariencias y mostrar su unidad como
expresiones de la dominacion capitalista.

Desde esta perspectiva, la existencia del estado como una instancia
autébnoma en apariencia, es uno de los aspectos del fetichismo de las
mercancias. En tanto tal, su aparente autonomia (el hecho que no apa-
rezca como un aspecto de la dominacion de clase, sino como algo por
encima de la lucha de clases) es un elemento importante para su estabi-
lidad, y, por tanto, para la estabilidad de la sociedad capitalista como
un todo. De esto se desprende que una teoria marxista del estado (y por
ende una teoria marxista de la administracioén pablica), no puede partir
de esta autonomia aparente; mas bien, tiene que hacer una critica de
estas apariencias fetichizadas que muestre las interconecciones entre las
diferentes formas de dominacion de clase: una critica te6rica que no
puede divorciarse de la lucha practica por destruir estas formas.

Ahora bien, si las apariencias fetichizadas de la sociedad capitalista
fuesen absolutamente cerradas y opacas, seria imposible hacer tal criti-
ca. De hecho, el fetichismo jamas puede ser total. Las interconecciones
entre las formas aparentes no pueden encontrarse absolutamente oscu-
recidas, nunca sucede que la realidad de la dominacion se encuentre
oculta por completo. La tarea de la teoria burguesa es precisamente ha-
cer que esas falsas apariencias se mantengan, integrar estas formas inco-
nexas, objetivadas en un sistema cerrado y coherente que hace a un lado
todo lo que no cabe dentro de su marco conceptual. Pero ni siquiera la
teoria burguesa puede ocultar por completo la realidad de la domina-
cién de clase y la lucha de clases. En este sentido, la ‘‘mente popular’’ es
mucho mas aguda que la burguesa, como sefialase Marx (““E/ Capital”,
tomo |ll, p. 757). Tanto el interés como el dinero, la renta como el es-
tado, son sentidos como opresivos, aunque las interconecciones entre
uno y el otro no aparezcan claras. Siempre existe conflicto y tension
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entre las apariencias fetichizadas de la sociedad capitalista y la realidad
de una sociedad basada en la explotacién. Siempre existe tension entre
el concepto de ciudadania y la realidad que oculta. En especial para los
de abajo, siempre estd mds o menos claro que la igualdad contenida en
el concepto de ciudadania es algo formal, vacio.

Si el fetichismo no puede ser absoluto, v, si la estabilidad de la so-
ciedad capitalista descansa, en parte, sobre la mantencién o imposicion
de estas apariencias fetichizadas, por lo menos como una norma social
aceptada, se sigue que la mantencion y reproduccion de estas aparien-
cias debe siempre representarle un problema al capital, que sélo puede
ser resuelto mediante la lucha permanente por mantener su propia do-
minacién. Por tanto, el fetichismo no es algo ya dado, sino algo que
debe ser reproducido permanentemente. Mas que un hecho es un proce-
s0, un proceso de fetichizacion. En nuestro caso, esto significa que la
separacioén entre lo econémico y lo politico, o sea, la existencia del esta-
do como una instancia fetichizada, autonoma, no es un hecho, sino un
proceso. No se puede entender sencillamente como algo establecido de
una vez por todas en los inicios del capitalismo; es algo que debe ser re-
producido permanentemente, debe ser reestablecido mediante el encau-
samiento de la lucha de la clase obrera hacia dos esferas diferentes: la
econdmica y la politica.

En otras palabras, la relacion entre la clase dominante y la clase
obrera es una relacion total que conforma todos los aspectos de la vida
social. Esto era obvio en el feudalismo. En el capitalismo, sin embargo,
las formas de organizacion social tienden a ocultar esta totalidad, a frag-
mentarta en fenédmenos inconexos. Pero, las falsas apariencias fragmen-
tadas entran en conflicto permanente con la experiencia de la domina-
cibn de clase y con la indisciplina anarquica de las multiples formas de
resistencia a esta dominacién. Frente a estas fuchas de resistencia no
conformadas, la autonomia del estado implica un proceso permanente
de diferenciar entre las luchas econdmicas y las politicas, de forzar a
las luchas a tomar determinados cauces politicos o administrativos, de
redefinirlas en ciertas formas. La autonomia refativa del estado no es
un hecho establecido, como engafiosamente sugiere esta categoria, sino
mas bien una lucha permanente, un proceso permanente de fragmentar
las luchas de clases en compartimentos diferentes. La separacién de lo
econbmico y lo politico no es s6lo el resultado de procesos que suce-
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dieron varios siglos atrds; es el resultado de procesos que se repiten to-
dos los dias. El ciudadano no es sdlo un fendmeno que surgié hace mu-
cho tiempo, sino que es el producto del funcionamiento cotidiano del
sistema capitalista en permanente reproduccion. -

¢Qué implicaciones se desprenden para una critica de la administra-
cion plblica de todo lo anterior? Ya hemos afirmado que toda la estruc-
tura de la teoria y practica de la administracion publica se basa en la
separacion de lo econémico y lo politico, ademds de constituir parte
de ella. Ahora podemos apreciar como la administracién pdblica es una
parte cada vez mas importante del proceso mas general mediante el cual
se fragmenta la lucha de clases en esferas econdmicas y politicas fetichi-
zadas. De forma mas general, podemos decir que /a administracion pa-
blica es sobre todo un proceso de redefinicion de la lucha de clases en
términos de las demandas de los ciudadanos y de apropiacion de las
respuestas a esas demandas.

En este contexto, los esquemas de la teoria de sistemas, en especial
los aplicados a la administracion publica por Sharkansky, resultan muy
sugerentes; Sharkansky analiza la administracion publica en términos de
las entradas finputs) al sistema administrativo, el proceso de conversién
del sistema administrativo, y el producto (outputs) del sistema adminis-
trativo. En su analisis, una de las entradas al sistema es las ‘‘demandas
de los ciudadanos”, su producto principal es los servicios pablicos. Esto
refleja lo que sefialabamos como una de las caracteristicas bésicas de la
teoria burguesa del estado: su punto de partida es la suposicion que la
sociedad es una masa de ciudadanos. En nuestro anélisis, sin embargo,
los ciudadanos no son el punto de partida, sino el resultado. De expre-
sar nuestro razonamiento en términos del modelo de Sharkansky, po-
driamos decir que la entrada basica al sistema administrativo es la lucha
de clases, y el producto principal es una masa de ciudadanos {conformes
o inconformes). Se puede ver el sistema administrativo mismo como un
proceso de conversion, como surgiere Sharkansky, pero un proceso de
conversion para redefinir la lucha de clases en términos de las demandas
de los ciudadanos, antes de darle alglin tipo de respuesta a esas ‘‘deman-
das’’. Es, pues, la propia teoria burguesa la que, con sus ojos estatalistas,
confunde el resuitado final con el punto de partida, y asi proyecta el
resultado final a su imagen de la sociedad, teorizando a la sociedad
como si estuviese compuesta por una masa amorfa de ciudadanos.
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Es evidente que este analisis se encuentra bastante simplificado. La
administracion puablica no es el Unico medio a través del cual se redefi-
nen las luchas de clases de forma fetichizada: hay que incorporar al
analisis la totalidad del sistema politico asi como todo el campo de la
teoria y practica burguesas. También es problematica la delimitacion
exacta del sistema administrativo, especialmente si lo vemos en estos
términos. Estd claro que la lucha de clases no llega al umbral del admi-
nistrador o funcionario del estado de forma pristina. Ademas que la
lucha de clases asume muchisimas y variadas formas, el conflicto —antes
de llegar al funcionario del estado— habra ya pasado por algin tipo de
organizacion intermedia, como seria un sindicato o un partido politico,
y va habra sido procesado por esa organizacion de forma tal que le sea
aceptable al funcionario del estado. O bien, los grupos en confiicto ya
habran redefinido el conflicto por su propia cuenta.

Siempre resulta dificil demarcar los limites de forma clara, a pesar
de ello mantenemos que la lucha de clases, al entrar en contacto con la
administracion del estado, siempre atraviesa un proceso de redefinicion
en términos de como el estado ve la sociedad, y —vista a través del esta-
do— la sociedad aparece como una masa de ciudadanos individuales.

Quizéas un ejemplo hipotético ayude a esclarecer esta cuestion. ima-
ginémonos, por ejemplo, el caso de campesinos u obreros urbanos ocu-
pando tierras. Podemos decir que estan luchando por su sobrevivencia,
o también podemos decir que, ya sea de forma consciente 0 no, estan
luchando contra la dominacion clasista en la propiedad de la tierra. Su-
pongamos, ademas, que no se les desaloja de inmediato. Al tratar de
defender las tierras ocupadas contra la intervencion del estado, se da-
ran cuenta que el estado no conceptualiza su problema como ellos lo
hacen. Si, por ejemplo, tienen que defenderse ante la corte, no pueden
arguir que necesitan la tierra para sobrevivir, 0 que estdn luchando con-
tra la dominacién clasista de {a propiedad de la tierra. E! juzgado no
aceptaria un argumento tal. Quizas la corte no acepte reconocerios co-
mo grupo, sino como un grupo de individuos. Y es seguro que el juzga-
do no estara dispuesto a aceptar razonamientos basados en la naturaleza
clasista de la sociedad, solo aceptara razonamientos basados en deter-
minadas leyes.

Sin embargo, no es s6lo el sistema legal que fuerza a que se redefi-
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nan las luchas. El sistema politico partidario tiene un efecto similar. Si
los campesinos u obreros de nuestro ejemplo tratasen de defender su
posicion mediante la influencia de un partido parlamentario, se veran
involucrados en toda una serie de procesos y procedimientos que les
fuerzan a madificar sus formas de lucha y las formas en que presentan
los objetivos de su lucha, y, en general, veran su lucha subordinada al
objetivo partidario de obtener una cierta cantidad de votos de los ciu-
~ dadanos. El sistema parlamentario reproduce la caracteristica general
del estado burgués al tratar a la poblacién como una masa abstracta de
ciudadanos cuyo significado puede ser cuantificado a través de las elec-
ciones, Esta concepcion se refleja inevitablemente en la practica de cual-
quier partido para el cual las ambiciones parlamentarias constituyan una
parte importante de su actividad.

Finalmente, consideremos el sistema administrativo. Si los campesi-
nos y obreros del eiemplo se vieran involucrados con la burocracia esta-
tal, no tardarian en descubrir que hay formas en que deben presentar
sus problemas, que hay que cubrir ciertos procedimientos, que éstos
toman un tiempo determinado, que tienen que acudir a otro departa-
mento para tratar X aspecto de su problema, mientras que otro aspecto
cae bajo la responsabilidad de otro departamento, que hay ciertos pro-
blemas que sélo son tratados al nivel federal de la administracion, que
hay otros problemas que s6lo pueden ser tratados por el sistema politi-
co de partido y no por la administracion, que hay aspectos de su lucha
{el rechazo a reconocer la propiedad privada, por ejemplo), que no es
tratada por ninguna parte del estado, etcétera. Claro estda que si han
tenido bastante experiencia en tratar con el estado, o si han recibido
una buena instruccion civica, ya estaran conscientes de esto; por su pro-
pia cuenta redefiniran sus luchas sin que el estado tenga que intervenir
directamente. Con este ejemplo podemos ver, pues, como {a administra-
cion es un proceso que filtra las luchas, excluye cierta parte de ellas, las
fragmenta, las define y redefine. El objeto de este proceso es la lucha
social; el ciudadano (conforme o inconforme) con determinados dere-
chos y obligaciones es el resultado final.

La administracion publica puede ser vista como un proceso de con-
version, un proceso que convierte la lucha de clases en ‘demandas de
los ciudadanos’’. Lo que tiene que estudiarse en concreto, como (a tarea
principal para desarrollar una critica marxista, es exactamente codmo es
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que se da este proceso, como es que las rutinas de la administracion di-
luyen, fragmentan y redefinen la lucha de clases y (sobre todo) qué es-
trategias pueden ser desarrolladas para evitar este impacto redefinitorio
de la intervencién administrativa. Para desarrollar un entendimiento
més adecuado del funcionamiento rutinario del aparato del estado se
necesita una mayor cantidad de analisis sobre el funcionamiento de la
administracion publica con respecto a luchas concretas, més analisis de
la administracién vista desde abajo, partiendo de la lucha de la clase
obrera.

Antes de cerrar este capitulo, debe sefialarse que una de las impli-
caciones ‘mas importantes de este razonamiento es que la intervencion
de la administracién estatal (y de hecho la intervencion estatal en gene-
ral) es opresiva por su forma misma, independientemente del contenido
real de la accién del estado. Debido a su existencia misma como una
instancia separada del proceso inmediato de produccién, debido al he-
cho que se abstrae de las relaciones capitalistas de produccién, el im-
pacto de la intervencion del estado se expresa siempre en la individuali-
zacién y fragmentacion de la accion clasista. El ciudadano individual es
fundamental para la existencia del estado. De esto se desprende que no
existe dualidad alguna en el estado. Notiene un lado “bueno” (el so-
cial) y uno ““malo” (el represivo); todos los aspectos de la intervencion
del estado son inhereniemente represivos, inmanentemente dirigidos
contra la lucha por derrocar al capitalismo. También se desprende que
no se puede hablar de una dualidad en la naturaleza de la administra-
cién publica, segun la cual algunos aspectos de la administracion revelan
caracteristicas de la dominacidén clasista, mientras otros son sencilla-
mente una expresidn neutra de la direccion administrativa, necesaria en
cualquier sociedad. Tal perpectiva ignora la importantisima cuestién de
la forma de la actividad administrativa, la forma en que incluso la inter-
venciéon administrativa mas aparentemente inocua categoriza la realidad
social y tiene un impacto sobre 1as formas de la lucha social. El estado
no tiene una columna vertebral neutra, técnica que deje de reflejar su
naturaleza de clase; precisamente por estar basado en una abstraccion
de las relaciones de produccion, cada uno de los aspectos de la actividad
del estado estd impregnado por su caracter de clase.

La falsa concepcion de una columna vertebral neutra, administrati-
va o técnica en el centro del estado también se encuentra en la obra de
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Lenin, y ha tenido consecuencias politicas discutiblemente importantes,
ademas de catastroficas. Cerraremos este capitulo con los conocidos co-
mentarios de Lenin acerca del correo, no como una condena a Lenin,
sino porque presentan de forma muy clara el problema de una critica
marxista de la administracion pablica. En Estado y Revolucién, Lenin
afirma lo siguiente:

“Un ingenioso socialdemécrata aleman de los afios 70 del siglo pasado dijo
que el correo era un modelo de economia socialista. Muy justo. El correo es
hoy una empresa organizada al estilo de un monopolio capitalista de Estado. El
imperialismo transforma poco a poco todos los trusts en organizaciones de este
tipo. En ellos vemos a la misma burocracia burguesa entronizada sobre los
“simples’’ trabajadores, agobiados por el trabajo y hambrientos. Pero el meca-
nismo de la administracion social esta ya preparado. Derroguemos a los capita-
listas, destruyamos, con la mano férrea de los obreros armados, la resistencia
de estos explotadores, rompamos la maquina burocratica del Estado moderno,
y tendremos ante nosotros un mecanismo de alta perfeccion técnica y libre del
“parasito’’, que pueden plenamente poner en marcha los mismos obreros, con-
tratando a técnicos, inspectores y administradores y retribuyendo el trabajo
de todos ellos como el de todos los funcionarios ‘‘del Estado’’ en general: con
el salario de un obrero... Organizar toda la economia nacional como lo estd
el correo, para que los técnicos, los inspectores, los administradores y todos
los funcionarios en general perciban sueldos que no sean superiores al ‘‘salario
de un obrero’, bajo el control y la direccion del proletariado armado: ese es
nuestro objetivo inmediato. Ese es el Estado que necesitamos, esa es la base
econdémica sobre la que debe descansar”’. (Obras Escogidas en doce tomos,
tomo VIl, p. 49. Ed. Progreso, Mosct, 1977).

Esta cita es un buen punto de partida para cualquier discusién de la
administracion pablica. ¢Acaso Lenin sugiere, como parece, que el es-
tado tiene una columna vertebral administrativa y técnica neutra que la
revolucién sélo tiene que liberar del control burgués antes de poderse
usar para servir a los intereses de la clase obrera? De ser asi, ¢se hallaen
lo correcto? El razonamiento de este capitulo sugiere que no se puede
ver a la administracion pablica de esa manera; cada aspecto de la organi-
zacion del estado refleja su naturaleza de clase, no hay una columna ver-
tebral neutra. De todas formas, el correo no parece el modelo mas atrac-
tivo para la organizacion de la economia socialista. Pero, écomo diferi-
ria la organizacién del correo en una sociedad socialista? ¢En qué dife-
riria la direcciéon administrativa aparentemente neutra de la sociedad?
Por lo pronto preferimos dejar estas preguntas abiertas.
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5. La Organizacién Interna coma Problema Pol itico

En el apartado anterior vimos las implicaciones que tenia el hecho que
la administracién puablica trate a la sociedad como si estuviese compues-
ta por una masa de ciudadanos; también vimos que la administracion
del estado es, de hecho, una parte importante del proceso de redefini-
cion de las clases antagénicas como una masa abstracta de ciudadanos
individuales.

De hecho, la administracién estatal no trata a los individuos sélo
como ciudadanos. Una vez definidos como ciudadanos, procede a sub-
dividirnos en todo tipo de categorias, tratdndonos como electores, con-
tribuyentes, inquilinos, padres, asalariados, fumadores y no-fumadores,
habitantes de Puebla, lztapalapa o San Angel. Se divide a los ciudadanos
en base a criterios funcionales o geogréficos, en base al lugar de residen-
cia, al ingreso, a la tenencia de casa-habitacién, a la forma de declaracién
de impuestos, a los habitos personales, etcétera. Cada subdivision admi-
nistrativa oscurece mas la organizaciéon clasista de la sociedad. La ad-
ministracion no s6lo implica un proceso de redefinicion de los indivi-
duos como ciudadanos, sino también un proceso de categorizacién y
subcategorizacién de la realidad social.

Con respecto a este proceso de categorizacion habria que ahondar
en dos puntos. En primer lugar, la forma en que el estado categorizay
clasifica la realidad social estd intimamente ligada a su propia organiza-
cién interna. Por ejemplo, si el estado hace una diferencia clara entre las
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categorias de contribuyente y receptor de la asistencia social, en parte
estd reflejando su propia organizacion interna, en tal caso, la recolec-
cion de las contribuciones y el pago del seguro social se realizan por
secretarias y departamentos separados. De forma similar la distincion
hecha entre los habitantes de Puebla y del Distrito Federal, por ejem-
plo, no es s6lo una distincion geografica o social; la importancia que el
estado da a esta distincion también refleja la estructura federal del esta-
do. Esta claro que no es un proceso unilateral. La forma en que se es- °
tructura el estado sera reflejando presiones sociales, pero también esta
imponiendo sus propias categorias a los grupos sociales y sus propias
definiciones a los problemas sociales. La reciente creacion, en un buen
numero de paises, de secretarias del ambiente, con existencia bastante
autonoma con respecto del ministerio a cargo de la industria, no sélo
refleja la creciente preocupacién social por el problema del ambiente,
sino también impone una determinada definicion al problema de la con-
taminacién que hasta cierto punto lo aisla de la cuestion de la forma del
desarrollo industrial.

En el capitulo anterior vimos que la cuestion de la organizacion
interna del estado juega un pape! dominante en la literatura de la admi-
nistracion publica. En esta literatura casi siempre se le trata como si
fuera un mero asunto de eficiencia interna. Pero las formas de organiza-
cién interna, de hecho, siempre tienen implicaciones externas, y como
tales siempre son objeto de presiones externas. Lo que importa en la
critica de la literatura tradicional sobre administracion publica no es
afirmar que necesita orientarse hacia afuera en mayor medida, sino se-
fialar que ya de hecho trata problemas politicos, aunque de forma ex-
tremadamente mistificada. Es imposible delimitar claramente entre or-
ganizacion interna del estado y sus efectos externos.

Esto nos lleva al segundo punto, que en realidad es una extension
del primero. La forma en que el estado categoriza la realidad social y
los grupos sociales y, por tanto, la forma en que se organiza en su inte-
rior, tiene una importancia politica. La literatura burguesa generalmen-
te trata esta cuestion como un problema de eficiencia técnica, aunque
es claro que no es tal. Por un lado (y esto se relaciona al capitulo ante-
rior), la categorizaciéon de la sociedad es a menudo la forma que asume
la separacion administrativa de 10 econdmico y lo politico; definirnos
como pacientes o contribuyentes, implica una abstracciéon de la causa
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social de nuestra enfermedad o de nuestra posiciéon financiera, por tan-
to, implica una abstraccion de las relaciones de produccion. Por el otro
lado, y de forma mas directa, las clasificaciones de la realidad social im-
ponen ciertas definiciones y ciertas divisiones a las luchas sociales. Si,
por ejemplo, diferentes secretarias o departamentos estan a cargo de la
salud y la vivienda, este hecho impondra una diferencia similar a las lu-
chas sociales y obligara a las luchas “‘por la vivienda” vy las luchas “por
la salud’’ a seguir canales distintos, aunque pueda estar claro que, en
realidad, se trata de una misma lucha, o que ambos problemas estan es-
trechamente entrelazados. El problema radica en entender las implica-
ciones de estas definiciones y como luchar en su contra.

Una de las tareas de una critica marxista de la administracion publi-
ca es, pues, descifrar la organizacion interna del estado como un aspecto
de la lucha de clases. Estd claro que esto no implica que la organizacién
interna del estado esté siempre disefiada de forma consciente como par-
te de la lucha de clases, aunque siempre tenga un significado para la
lucha. El problema es encontrar la forma de desquebrajar la fachada
técnica, la forma de penetrar la arida literatura técnica y detallada, y
mostrar como los detalles de la organizacién adquieren significado e in-
terés cuando se les comprende a la luz de la lucha de clases.

Pero, écOmo hacer esto? AGn no existe una clara critica marxista a
las categorias de la administracion publica, no hay mas que unos cuan-
tos enfoques inconexos que apuntan hacia diferentes formas de inter-
pretar el significado politico de las estructuras administrativas. En lo
que resta de este apartado, examinaremos un numero de ideas que po-
drian ser desarrolladas para fundamentar una critica marxista de la ad-
ministracién pablica.

6. La Administracién Pablica y la Historia

Estad claro que una comprension de las divisiones al interior del estado y
del significado de las diferentes formas administrativas debe estar basa-
da en un enfoque histérico.

En primer lugar, ésto se debe al hecho que las reformas administra-
tivas concretas siempre han sido el resultado de una situacién histérica
concreta. Tomemos un ejemplo de la experiencia britanica, la creacion
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del Ministerio del Trabajo en 1916 fue el resuitado, no de una idea
administrativa, sino de la necesidad —durante la primera guerra mun-
dial— de integrar a los sindicatos mas estrechamente al estado como un
medio para mejorar la disciplina laboral. De forma similar, en 1967, la
reorganizaciéon de ese mismo ministerio como Departamento del Em-
pleo estaba estrechamente ligada a un cambio en la politica econdmica
y al deseo de sujetar las relaciones laborales de forma mas directa a las
necesidades de la politica econémica. O, por tomar otro ejemplo, la in-
troducciéon del PPBS en afios recientes en muchas partes del mundo,
debe ser entendida en el contexto de la crisis capitalista y de la inten-
cion de contener las presiones sociales que han hecho que esa crisis se
manifieste como una crisis fiscal del estado. El PPBS es un ejemplo in-
teresante, ya que a pesar que los autores burgueses mas criticos (como
Wildavsky , Sharkansky, etcétera) han mostrado que no se le puede en-
tender sdlo como un triunfo de la racionalidad, sino que tiene conse-
cuencias politicas importantes. Ninguno de ellos ha intentado ubicarlo
en el contexto de la crisis del capitalismo y de la intensificaciéon de la
lucha contra la clase obrera implicita en tal crisis. Incluso O’Connor no
ubica su andlisis en este contexto. Por tanto, esta claro que para enten-
der el significado de las reformas administrativas o de las nuevas técnicas
administrativas, tenemos gue ubicarlas en su contexto historico concre-
to, es decir, en el contexto del momento de la lucha de cléses y del de-
sarrollo critico del capitalismo.

En segundo lugar, un enfoque histérico a la critica de la administra-
cion publica es importante en un sentido mas general. Se necesita un
analisis historico del desarrollo de las formas administrativas y de su re-
lacién con la acumulacion de capital y con la lucha de clases, para tener
asi, una comprensidn correcta del papel de las formas administrativas
en el desarrollo capitalista como estrategias de dominacion a largo plazo.
Hasta ahora s6lo existen por un lado anélisis que buscan relacionar el
desarrolio de las caracteristicas generales del estado capitalista a deter-
minadas fases de la acumulacion de capital, pero que no ponen atencién
a los detalies de la administracion; y por otro lado también existen
analisis bastante detallados del desarrollo de las formas administrativas

que casi nunca mencionan la cuestion de la relacion de estas formas a
las fases del desarrollo capitalista.

El presente trabajo no pretende, en absoluto, escribir una historia
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de la administracién y el capitalismo. Mas bien pretende estimular la
discusidn e investigacion. Por tanto, s6lo se haran algunos comentarios
sobre esta cuestién.

Primero, el andlisis de la administracion publica debe ubicarse en el
contexto del anélisis del capitalismo. Si bien es cierto que en las socie-
dades precapitalistas existian formas de estado y formas administrativas,
asi como habia produccion de mercancias; al igual que la producciéon
de mercancias, no llegan a desarrollarse plenamente sino hasta que exis-
te una clara divisién entre lo politico y el proceso inmediato de explo-
tacion, en el periodo de transici6n hacia el capitalismo. Si-bien es cierto
que el derecho romano y las formas administrativas de los romanos in-
fluyeron en la constitucion del estado burgués, no se trat6 de una trans-
ferencia sencilla al nuevo estado, sino de una transformacion radical.
Una historia auténoma de {a administraciéon publica que incluya todos
los modos de produccién es tan imposible como una historia autébnoma
del arte, la literatura o cualquier otra cosa. Todas son ramas de un com-
plejo de relaciones de clase y s6lo toma significado en este contexto.
Cuando este complejo de relaciones de clase cambia de forma radical,
como sucede en el transito de un modo de produccién a otro, se trans-
forman todos los momentos del complejo. Aunque permanezcan algu-
‘nos elementos de su forma exterior, su significado se altera radicalmen-
te. No hay que dejar que las aparentes continuidades entre un modo de
produccion y otro nos engaiien.

Ya vimos en el capitulo anterior que el estado, como instancia se-
parada de coercién, s6lo surge con el desarrollo del capitalismo como
una nueva forma de dominacién de clase. Por tanto, podemos afirmar
que lo politico y lo econémico son dos momentos diferentes de la mis-
ma relacion entre capital y trabajo. El desarrollo del estado, pues, s6lo
puede ser entendido en el contexto general del desarrollo de esta rela-
cion. En otras palabras, sélo puede ser comprendido en el contexto del
desarrolio general del capital, entendido no en un sentido econémico
estrecho, sino como la relacién entre capital y trabajo. Es posible hablar,
de forma muy esquemdtica, del desarrollo de esta relacién en tres etapas
que corresponden a la generalizacién de la produccion de mercancias, a
la acumulacién basada en la plusvalia absoluta y a la acumulacién basa-
da en la plusvalia relativa.
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El periodo historico que corresponde a la generalizacién de la pro-
duccién de mercancias es el periodo de transicién hacia el capitalismo,
o de la acumulacion originaria. Desde la perspectiva de la estabilidad de
la clase dominante, se caracteriza, sobre todo, por el problema de la
nueva “libertad’’ de los siervos, y el como controlarlos y contenerios.
La clase dominante trat6 de resolver este problema, ya sea forzandolos
a regresar a los viejos sistemas de coercién y control {a través de las le-
yes contra el vagabundaje sobre todo), o mediante el desarrollo creciente
de nuevas formas de coercién y de control (el ejército permanente, las
casas de trabajo, ios hospitales, etcétera). Contemporaneamente, el de-
sarrollo de este nuevo sistema de control y la expansion del estado que
implicaba, dependia en Gltima instancia de las finanzas que sélo se po-
dian asegurar a través de una alta tasa de explotacion. Por consiguiente,
el estado comenz6 a adoptar medidas para estimular y asegurar la nueva
forma de explotacion: mediante a mantencion del orden {ia abolicion
del robo), ta definicién y el reconocimiento de la propiedad privada, la
eliminacion de los retenes de pasajeros, la construccion de caminos, la
regulacion de la jornada de trabajo, el establecimiento de pesas y me-
didas uniformes, el control de la moneda, etcétera. La rapida expansion
del estado se aceleré por la necesidad de establecer un equilibrio entre
las clases dominantes (la vieja aristocracia y la nueva burguesia); la inte-
gracion de estas clases se logrd, en un grado considerable, debido a la
integraciéon de ambas a las estructuras del nuevo estado.

Es en este contexto, pues, gue hay que entender el desarrollo de las
nuevas estructuras del estado. El establecimiento de una nueva forma de
coercion para las clases dominadas, implico la creacion de un estado
central fuerte, que también definia la soberania territorial. Este estado
se cred con la extension de los ejércitos para mantener el orden a nivel
local, con la creaciéon de nuevas formas administrativas (como las comi-
siones), y con el reemplazo del poder cada vez mas disminuido de los
dignatarios feudales. La centralizacion del estado implico [a expansion
contemporanea de su territorio. El poder del nuevo estado se organizo
cada vez mas en torno a lineamientos burocraticos, con una division del
trabajo inspirada en el derecho romano y organizada segin principios
jerarquicos. Al mismo tiempo, su propia naturaleza transitoria y, sobre-
todo, la necesidad de integrar las diferentes partes de las clases domi-
nantes, encontraron un medio de expresién en las caracteristicas apa-
rentemente ‘‘no modernas’’ del aparato del estado, tales como la venta
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de puestos, la importancia concebida a las formas de comportamiento
de la clientela, etcétera.

El periodo de transicion sento las bases para el establecimiento del
capitalismo industrial, en un principio basado en la plusvalia apsoluta y
en la subordinacion formal de los obreros. Esto llevd a una expansion
mayor de las funciones del estado, sobre todo en relacion a la reproduc-
cion de la fuerza de trabajo. Como muestra Marx en 1a discusion de las
actas fabriles en ‘‘El Capital’’, la expansion incontrolable del capital
amenazaba con destruir sus propias bases mediante la destruccion fisica,
mediante el exceso de trabajo de los obreros. Como resultado de la lucha
de los obreros mismos, el estado interviene —segun el interés general del
capital— para “‘proteger’’ a los obreros de la anarquia de la explotacion
capitalista excesiva. De aqui surge el papel cada vez mayor del estado de
asegurar la reproduccion de la fuerza de trabajo mediante la legislaciéon
fabril, las medidas con respecto a la salud, la educacién y la asistencia
social, etcétera. Esto implica una nueva expansion territorial de la ad-
ministracion del estado, a la vez que crea la base material para la imagen
“neutra’ de un estado que interviene en defensa de los intereses de la
clase obrera,

El desarrollo del capitalismo industrial produjo, primero, un fortale-
cimiento de la burguesia, y, luego, un fortalecimiento de la clase obrera
y sus organizaciones. Esto llevé a la extension progresiva de la idea de la
ciudadania y la igualdad, con la extensién gradual del derecho al voto,
de la reforma y codificacion del derecho, etcétera. Esta claro que nada
de esto alterd en forma alguna las relaciones basicas de explotacion en
la sociedad. Mas bien, se intentaba redefinir los conflictos que surgen de
las relaciones de produccidon en los términos de la esfera de la circula-
cion, suprimir el conflicto con la igualdad format y superficial. De ahi
también la importancia creciente, durante este periodo de legislacion,
de crear leyes generales aplicables, sin distincion, a toda la poblacion,

El establecimiento del capitalismo industrial sobre una base firme
implicaba al mismo tiempo que la accion del capital ya habia integrado
a las clases dominantes, y por tanto, se reducia el papel de esta accion
en la determinacién de las estructuras del aparato del estado. Los inte-
reses del capital en general salieron a relucir cada vez mas en los ataques
del estado a la dilapidacién de la burguesia y en los llamados a aumen-
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tar la eficiencia. Esto llevo a la introduccion de reformas administrativas
importantes que pretendian establecer mayor ‘‘racionalidad’’, mediante
la introducciéon de examenes de admision para los empleados del estado,
una division del trabajo mas estricta entre trabajo manual e intelectual
al interior de la administracion del estado, la introduccion de nuevas
medidas para imponer una mayor disciplina laboral y crear “incenti-
vos’’, ademas del interés cada vez mayor en establecer la uniformidad en
toda la administracion del estado.

Con el mayor desarrollo del capitalismo, la acumulacion se basa
cada vez mas en la plusvalia relativa; la innovacion tecnolégica adquiere
mayor importancia en el desarrollo de las relaciones de explotacidon que
la ampliacion de la jornada de trabajo. Pero, como mostré Marx, la acu-
mulacion basada en la plusvalia relativa no es menos contradictoria que
la acumulacién basada en la plusvalia absoluta; no tiende a la destruc-
cion fisica de la fuerza de trabajo, aunque si a expulsar en términos re-
lativos al trabajo vivo del proceso de produccion, reemplazandolo por
el trabajo muerto (maquinaria y materias primas). El capital nuevamente
tiende a eliminar (no fisicamente, aunque si del proceso de valoriza-
cion) la base de su propia reproduccion (el trabajo vivo de la clase obre-
ra). Esta contradiccion da origen a la tendencia decreciente de la cuota
de ganancia, que se manifiesta en las reiteradas crisis del capitalismo
moderno. La naturaleza critica del capitalismo moderno tiene muchas
consecuencias para el desarrolio del estado y para las estructuras admi-
nistrativas. Primero, la tendencia decreciente de la cuota de ganancia
implica una dificultad cada vez mayor para que los capitales pequefios
se valoricen, y, por tanto, supone una presion creciente sobre el estado
para que intervenga mas estrechamente en el proceso inmediato de ex-
plotacioén. Esta presion no s6lo proviene de los capitalistas mismos
{quienes desean mantener la rentabilidad de su capital), sino también de
las organizaciones de la clase obrera preocupadas por mitigar los efectos
negativos de las crisis del capitalismo. De alli que el estado asuma una
responsabilidad cada vez mayor en garantizar el desarrollo tecnolégico,
en la adopcion de politicas econdémicas que mitiguen los efectos de las
crisis 0 en mejorar la posicion competitiva del capital nacional en el
mercado mundial, en asegurar la reproduccion de una fuerza de trabajo
con la calificacion adecuada y con una actitud pasiva, y —en general—
en regular o mitigar las consecuencias negativas del desarrollo del capita-
lismo. Asi, aunque no llega a superar la separacion entre lo econémico y
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lo politico (el estado no actua como un capital individual, ni se le consi-
dera como tal), el estado si interviene mucho maés estrechamente en el
proceso inmediato de explotacion.

Una de las consecuencias de la creciente intervencion estatal en el
proceso inmediato de produccion es que el estado desarrolla vinculos
mucho mas estrechos con capitales individuales concretos y, en particu-
lar, con los grandes monopolios. Sin embargo, esto no implica que el
estado llegue a reemplazar la anarquia del mercado. El efecto de la com-
petencia en el mercado es, en esencia, redistribuir la plusvalia entre los
capitales individuales, igualar (tendencialmente) la cuota de ganancia.
El efecto de la intervencién estatal en la economia no difiere en mucho:
en tanto que el estado interviene en la nivelacién de la cuota de ganan-
cia, no niega la competencia sino que actta de forma distinta para redis-
tribuir la plusvalia entre los capitales individuales. Asi, necesariamente
se duplica el antagonismo inherente a los capitales individuales en el
mercado, el cual ademas se reproduce al interior del aparato del estado.
En el estado liberal del siglo XIX, cuando la monopolizaciéon ain no se
habia desarrollado en gran medida y las rutinas del capitalismo no se
habian enraizado lo suficiente como para posibilitar la integracién poli-
tica de la clase obrera a través de medios parlamentarios, el parlamento
era el foro ideal para reconciliar los intereses de capitales en competen-
cia. Con la ampliacion de los derechos de los obreros, el crecimiento de
los monopolios y la creciente intervencion del estado en la reproduc-
cion del capital {cada vez mas a través de medidas individuales discrimi-
natorias de la burocracia), la competencia entre los capitales se reprodu-
ce de forma mas intensa y creciente al interior de la burocracia misma,
asumiendo formas politicas tales como el /obbying, \a actividad de gru-
pos de presion, ligas institucionales con los diferentes ministerios y de-
partamentos, etcétera. La creciente intervencion del estado en la repro-
duccién del capital no hace que el capital se encuentre mejor organizado
{como suponen algunas teorias), mas capaz de planificar; no reemplaza
la anarquia capitalista, sOlo garantiza que esta anarquia se reproduzca
cada vez mas al interior del aparato del estado. Una consecuencia de
esto es que, incluso dentro de los limites establecidos por la produccion
de plusvalia, no se puede suponer que el estado pudiera actuar de forma
racional en interés del capital en general. Por el contrario, la reproduc-
cion de la competencia al interior del aparato del estado produce un
conflicto y una tension inevitable entre la actividad estatal y los intere-



50 JOHN HOLLOWAY K.

ses del capital en general, una arbitrariedad y un desequilibrio ineludi-
bles en la forma en que el estado garantiza la reproduccion del capital.
Esta reproducciéon de relaciones antagbnicas al interior del estado se
expresa, como veremos mas detalladamente en otro capitulo, en las es-
tructuras administrativas mismas; ademas, las contradicciones que gene-
ra (que se hacen evidentes en una crisis) son uno de los principales ele-
mentos que estructuran el proceso de reforma administrativa.

La intervencidon mas estrecha del estado en la reproduccion de! ca-
pital hace que sea mas claro que nunca que la crisis del capitalismo no
es solamente una crisis econdmica sino también una crisis de la relacion
de capital, o sea de la relacion entre capital y trabajo que afecta todos
los aspectos politicos y econdomicos de esa relacion, Con el crecimiento
de la actividad estatal las crisis se expresan cada vez mas directamente
como crisis del estado. Por un lado, el crecimiento del gasto publico
(que reduce la cantidad de plusvalia disponible para {a acumulacién) im-
plica que una reduccién o restriccion en el gasto del estado deviene en
un elemento importante para tratar de resolver la crisis en favor del ca-
pital. Por el otro lado, el hecho que el estado asuma ia responsabilidad
del bienestar de la economia hace que al surgir una crisis econémica se
culpe de ella al estado y se busquen las causas de esa ‘‘falla del estado”’.
Eso conduce a la idea de reformar el estado como forma de resolver una
crisis. En general esta salida no se expresa en una restructuracion radical,
sino, mas modestamente en una reforma administrativa. Las presiones
sobre el gasto del estado, aunadas a la busqueda de soluciones estatales
para la crisis de la relacion capitalista, hacen que la reforma administra-
tiva sea un tema permanente en el desarrollo del estado moderno. Inclu-
so el llamado a la reforma se ha convertido en una estrategia de la lucha
de clases, independientemente de cualquier reforma que se contemple.

Esta discusion, de algunas de las tendencias del desarrolio del estado,
ha sido muy breve y esquematica. Nuestro objetivo no es hacer un esbo-
zo de la historia de la administracion publica, sino mas bien subrayar
algunos temas de la cambiante relacion entre la acumulacion del capital
y la administracién del estado, y sugerir algunas areas que necesitan ser
exploradas por medio de estudios historicos concretos. Regresaremos
sobre algunos de estos temas en los capitulos siguientes.
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7. La Unidad o Fragmentacion del Estado

Dentro de los recientes debates sobre el estado, la cuestion del conflic-
to en el interior del aparato del estado y su falta de unidad ha surgido
en dos contextos en particular. El primero se relaciona a las pretencio-
nes de muchos estados capitalistas en la década de los sesenta de poder
planificar el desarrollo econémico y social. Es claro gue tales pretencio-
nes asumian que el estado contaba con la suficiente cohesion internay
racionalidad para asumir estrategias coherentes a largo plazo. El proble-
ma de fa fragmentacion interna del estado surge de las discusiones mar-
xistas sobre la habilidad del estado para poner en practica estos planes
que tuvieron lugar particularmente en Alemania Occidental. El mismo
problema también emerge en un contexto politico mas directo en las
discusiones estimuladas por el surgimiento del eurocomunismo; partien-
do del hecho que el estado como un todo es un estado capitalista, ¢has-
ta qué punto es posible que la clase obrera se apropie de una parte del
estado? En otros términos, {qué significado habria que darle a la desar-
ticulacién interna del estado?

Las discusiones que se desprenden de ambos problemas dan origen
a andlisis que tienen una clara relevancia en cualquier consideracion so-
bre la organizacion interna del estado, en especial los analisis desarrolla-
dos por Hirsch y Poulantzas. {Como entender los conflictos existentes
entre las diferentes partes del aparato del estado? ¢Como interpretar las
reformas administrativas y su impacto sobre las relaciones cambiantes
entre estos aparatos? ¢Es correcto hablar en términos de “‘el estado”, o
es el estado sOlo un conjunto de instituciones independientes?

Antes de entrar a los analisis de Hirsch y Poulantzas, habria que ver
como las discusiones mas ortodoxas de la administracion pablica han
abordado este problema. El problema de la importancia de la fragmen-
tacién interna del estado surge entre la década de los cincuenta y la
de los sesenta en el contexto de las discusiones que tienen lugar en ios
Estados Unidos sobre la posibilidad y la conveniencia de reformar las es-
tructuras administrativas. Una de. las corrientes que participan en esta
discusion (a la cual se le ha referido como la corriente incrementalista)
argumentaba que los movimientos a favor de la introduccion de una re-
forma administrativa racional se basaban en premisas falsas. Los /ncre- .
mentalistas (tales como Lindblom y Wildavsky) argliian que era impo-
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sible una reforma racional en tanto que no existian un proceso de toma
de decisiones racional al interior del estado: tal racionalidad no es posi-
ble debido a que el estado no cuenta con un grado suficiente de unidad
y cohesidn. Segun esta concepcion, el estado es en esencia un conglome-
rado de unidades centradas en si mismas, cada una persiguiendo sus
propios intereses particulares, en un proceso permanente de rivalidad y
competencia: interburocrética. En estas condiciones, el Gnico resultado
posible de una reforma administrativa no es incrementar la racionalidad
misma, sino alterar las reglas del juego con las cuales se dirimen los con-
flictos. Estudios sobre el efecto real de la introduccién del PPBS (Plan-
ning-Programming-Budgeting System: Sistema de Planificacion, Progra-
macion y Presupuesto), por ejemplo, han sido empleados para poner en
duda las posiciones sostenidas por aguellos que consideran este sistema
como un simple y sencillo instrumento para incrementar la eficiencia y
la racionalidad, al mostrar como afecta el proceso de rivalidad interbu-
rocratica y ademas es absorbida por el mismo. De acuerdo a estos anali-
sis, el desarrollo de la administracion pablica no es el resultado de una
intervencidn racional e ilustrada, sino el producto de los conflictos per-
manentes entre las diferentes partes de la burocracia.

Pero, {cOmo entender estos conflictos? ¢de donde provienen? Se
pueden dar dos respuestas diferentes. En primer lugar, es com(n supo-
ner que estos conflictos simplemente se originan al interior de la buro-
" cracia misma. Cada unidad administrativa tiene sus propios intereses en
expandirse y conservarse: ‘‘la construccion de emporios’ es parte del
modelo natural de la conducta administrativa.

Por otro lado, que por demas es mas interesante, parte de la litera-
tura en este campo (por ejemplo Selznick, McConnell) intenta hacer
una interpretacion del conflicto interburocrético relacionada a los mo-
delos mas generales del conflicto social. Estos autores arguyen que para
poder llevar a cabo sus funciones, las unidades administrativas tienen
que desarrollar y mantener relaciones especiales con el sector social que
le corresponda. Para ejemplificar, un departamento de agricultura tiene
que mantener relaciones especiales con aquellos implicados en la pro-
duccion agricola si ha de tener una intervencién efectiva en ese campo;
un departamento de salud tiene que mantener relaciones especiales con
doctores y enfermeras, etcétera. Para que estas relaciones se establezcan
y se mantengan sobre una base firme, la relacion tiene que ser mutua;
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por ejemplo, un departamento de agricultura no sélo da 6rdenes a los
agricultores y campesinos, sino también representa, hasta cierto punto,
sus intereses dentro del aparato del estado, a través de buscar una asig-
nacion de recutsos adicional en el presupuesto anual, etcétera. Asi, en-
tre un departamento de gobierno y su “clientela’” se establecen modelos
de mutuo apoyo y dependencia. De esto se desprende que los conflictos
existentes entre las diferentes secciones de la sociedad en general, se re-
producen al interior del aparato del estado, al darse la competencia en-
tre los diferentes departamentos a favor de los intereses de sus clientes.
Por tanto, la concepcién pluralista de la sociedad capitalista, entendida
esta Ultima como una pluralidad de intereses divergentes representados
politicamente por una gama de grupos de presion, lleva a los autores de
este enfoque a una concepcion pluralista del estado, entendido como un
conglomerado de partes desarticuladas unidas vagamente, que reprodu-
ce en su propia contienda interburocratica los conflictos inherentes a
una sociedad capitalista como un todo. A pesar de su inadecuada com-
prension del conflicto social, el gran mérito de esta concepcién consiste
en que abre la puerta a la interpretacion politica de lo que aparece co-
mo un conflicto meramente administrativo.

Al abordar los conflictos al interior del estado tanto Hirsch como
Poulantzas se apoyan en las ideas de los pluralistas, aunque se preocu-
pan por reubicar el problema en el contexto de un analisis marxista de
los conflictos sociales.

Aqui aparecen dos problemas que, aunque relacionados, es mejor
tratar de forma separada. Primero, ¢{cOmo entender el conflicto y la
fragmentacion al interior del estado? En segundo lugar, partiendo del
hecho que el estado se encuentra fragmentado, éen qué consistiria su
unidad entonces?

Para desarrollar un analisis mds sistemético de la fragmentacion al
interior del estado, quiza sea mejor partir de la caracteristica fundamen-
tal del estado como forma de las relaciones sociales: el hecho que se
encuentra separado del proceso inmediato de fa produccién. Como se
vi6 en la discusion de la ciudadania, la naturaleza de la explotacién en
el capitalismo da lugar a una separacién especifica de la economiay la
politica, una separacion entre el proceso inmediato de explotacién y el
ejercicio de la coercién necesaria para garantizar ese proceso.
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Una consecuencia de esta separacion, como sefiala Hirsch, es que
aunque la funcion basica del estado es asegurar las condiciones necesa-
rias para la reproduccion del capital, el estado mismo no tiene manera
de saber de forma directa qué es lo que mejor corresponde a los intere-
ses del capital. Asi, aunque a nivel general se puede decir que el estado
acta por los intereses del capital, no debe olvidarse que el estado no es
un dios omnisapiente, ni cuenta con poder magico alguno para saber lo
qgue corresponde a los mejores intereses del capital. Para Hirsch, la se-
paracion del estado y el proceso inmediato de acumulaciéon implica que
el estado solo se puede relacionar al proceso de acumulacion a través de
una serie de reacciones a las presiones formuladas politicamente que
surgen de los desordenes de la acumulacién. La relacion del estado con
los procesos inmediatos de acumulacion de capital es, en esencia, direc-
ta; o sea, la actuacion del estado es un sistema de reacciones a las dife-
rentes presiones que tienen su origen en los problemas permanentes de
la acumulacién de capital.

Aunque estas presiones tienen una fuente comun (las deficiencias de
la acumulacion de capital), llegan al estado desde diferentes direcciones
y de forma muy conflictiva, situacion que refleja el conflicto existente
entre las clases y el antagonismo mutuo entre los capitales individuales
y los grupos de capitales. Para poder responder a estas presiones diversas
y conflictivas (lo cual debe hacer si ha de mantener un cierto grado de
estabilidad social), el estado debe ser capaz de reaccionar en formas di-
versas y, a su vez, contradictorias. Por tanto, el estado debe funcionar
como un sistema de reacciones a diversas presiones, las cuales se hayan
integradas de forma poco rigurosa; este funcionamiento es posible gra-
cias a la forma de organizarse como una serie de instituciones articula-
das de forma poco estricta. Como dice Hirsch (1974, p. 374), el estado
debe ser entendido ‘‘no como una formacion cerrada, sino en realidad
como un conglomerado heterogéneo de particulas-de-aparatos ligera-
mente ligadas entre si”’. El estado no es un antidoto para la anarquia de
ia sociedad capitalista; mas bien, la anarquia de la'sociedad capitalista se
reproduce al interior del estado. En este sentido, el muddiing through
{el proceso administrativo ad hoc y no planificado, observado y reco-
mendado por los incrementalistas) no seria un vicio administrativo a ser
erradicado a través de una reforma racional, sino una caracteristica es-
tructural del funcionamiento del estado capitalista. Hirsch cita y con-
cuerda con Marx cuando afirma que: ““La impotencia es la ley natural
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de la administracién ... Si el estado moderno quisiera abolir la impoten-
cia de su administracion, tendria que abolir la vida privada actual. Pero
si quisiera abolir la vida privada, tendria que abolirse a si mismo, ya que
solo puede existir en contradiccién con la vida privada’’ (‘Critical Notes
on the Article ‘The King of Prussia and Social Reform’ by a Prussian®
Marx y Engels, Collected Works, vol. 3, p. 190).

Una consecuencia de toda esta argumentacién es que, aunque se
puede ver que diversas ramas del estado establecen vinculos cada vez
mas fuertes con ciertos monopolios o grupos de monopolios, no se pue-
de concluir de esto (como a menudo se hace) que el estado se encuentra
cada vez mas ligado al capital monopolista de forma tal que aumentan
las posibilidades de planificar el desarrollo capitalista. Por el contrario,
los vinculos cada vez mas fuertes entre estos aparatos y sus /monopolios-
clientes implica la reproduccion mas directa de la competencia interca-
pitalista al interior del estado mismo y, por tanto, una incapacidad cada
vez mayor del estado para planificar el desarrollo capitalista.

La mayor contribucién de Hirsch en este campo, en sus primeros
escritos, es haberse basado en algunas de las ideas de la literatura no-
marxista para sefalar fisuras al interior del estado y para criticar las pre-
misas funcionalistas implicitas en gran parte de la literatura marxista,
especificamente, el supuesto de que por ser el estado un estado capita-
lista, puede necesariamente lograr os intereses del capital en general en
forma relativamente poco problematica. Va mas alla que los exponentes
de la tesis pluralista al sefialar que los diversos grupos de presion y de
interés a los cuales se refieren, tienen que ubicarse dentro de un anali-
sis de la acumulacion capitalista y de la fucha de clases.

En un principio el énfasis de Poulantzas difiere bastante. Discutien-
do en el contexto de debates diferentes (preocupados con la posibilidad
del control de la clase obrera sobre partes especificas del aparato del
estado), reiteradamente coloca el acento sobre la unidad del estado y
no sobre su fragmentacion. No es sino posteriormente (e indudablemen-
te bajo la influencia de los escritos de Hirsch) que ilega a subrayar la
naturaleza contradictoria de esta unidad.

Poulantzas no conceptualiza ef problema de la unidad-y-la-fragmen-
tacion del estado en términos de la relacion det estado y el capital, sino
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en relacion a lo que é! ve como una de las funciones basicas del estado:
organizar la unidad de las clases y fracciones dominantes. Dentro de la
concepcion de Poulantzas, las clases dominantes en cualquier formacion
social concreta estdn constituidas por diversas clases y fracciones que
logran su unidad (como un bloque en el poder, bajo la hegemonia de
una fraccion o clase hegemonica) solo a través de la organizacion estatal.
La unificacion de estos intereses diversos solo puede ser lograda a través
de su incorporacion dentro del estado, donde encuentran su expresion
como contradicciones internas dentro del estado, “‘entre sus diferentes
ramas y aparatos’’ (1979, p. 133):

“Cada rama o aparato de! Estado... cada uno de sus niveles constituyen,
a menudo, la sede del poder y el representante privilegiado de tal o cual fraccion
del bloque en el poder, o de una alianza conflictiva de algunas de esas fraccio-
nes contra las otras... Ejecutivo y parlamento, ejército, magistratura, diversos
ministerios, aparatos regionales, municipales y aparato central, aparatos ideo-
logicos. .. representan por excelencia, a menudo, y segan las diversas formacio-
nes sociales, los intereses divergentes de cada uno o de ciertos componentes
del bloque en el poder: grandes terratenientes (caso de numerosas formaciones
sociales dominadas y dependientes), capital no monopolista (y tal o cual frac-
cion del mismo: comercial, industrial, bancario), capital monopolista (y tal o
cual fraccion de éste: capital monopolista de predominio bancario o industrial),
burguesia internacionalizada o burguesia interior’’ {1979, pp. 159-160).

De aqui se desprende que ‘‘hay que abandonar asi, definitivamente,
una vision del Estado como dispositivo unitario de arriba abajo, funda-
do en una distribucion jerarquica homogénea de los centros de poder,
en escalonamiento uniforme, a partir del vértice de la piramide hacia la
base’” (1979, p. 160). Refiriéndose a la burocracia estatal, Poulantzas
dice:

“Mucho mas que con un cuerpo de funcionarios y de personal estatal uni-
tario y cimentado en torno a una voluntad politica univoca, hay que habérse-
las con feudos, clanes y facciones diversas, en una palabra, con una multitud
de micropoliticas diversificadas” (1979, p. 163).

Los tradicionales conceptos weberianos sobre la unidad de la buro-
cracia estatal, tan a menudo reproducidas en las premisas marxistas, tie-
nen poca relacion con la realidad del estado en una sociedad antagonica.

En sus analisis posteriores Hirsch, a su vez bajo la influencia de Pou-
lantzas, también analiza la unidad y la fregmentacion del estado en tér-
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minos del papel del estado en el establecimiento de la unidad del bloque
en el poder. Ademds, introduce a la discusion la distincidn entre tres
tipos de aparatos del estado: los aparatos represivos del estado (no sélo
la policia y el ejército, también todo el estado legal u oficial que dispo-
ne, en Gltima instancia, de la fuerza represiva legitima), los aparatos
ideol6gicos del estado (los que reproducen la ideologia dominante, tales
como las escuelas, las universidades, las iglesias, etcétera), y los aparatos
integrativos de masas (que organizan los intereses de las clases domina-
das al grado necesario para establecer un consenso ideoldgico, tales como
los sindicatos, los partidos obreros reformistas, etcétera). Segin Hirsch,
cada tipo de aparato se caracteriza por un grado determinado de unidad.
A diferencia de los aparatos ideolégicos y de los integrativos de masas
(los cuales s6lo pueden funcionar con eficacia si tienen un alto grado de
autonomia y heterogeneidad), los aparatos represivos (los cuales con-
ciernen sobre todo a la administracién pablica) deben ser relativamente
homogéneos, ‘““ya que la dominacion de clase siempre se basa, en (iltima
instancia, en un aparato de coercion fisica’’ (Hirsch, 1978, p. 116). Esto,
claro esté4, no niega la existencia de contradicciones dentro del aparato
del estado, sino que sencillamente subraya el hecho que el aparato del
estado, en el caso oficial més tradicional, es mds homogéneo que los lla-
mados aparatos ‘“‘ideolégicos” o “integrativos de masas”’.

Tomando en cuenta esta Gltima idea de Hirsch podemos concluir
gue la administracion del estado no puede ser analizada como un blo-
que monolitico. Se encuentra atravesada por contradicciones y conflic-
tos, los cuales no surgen en Gltima instancia del interior del aparato del
estado, sino de la naturaleza antagénica de la sociedad capitalista. Por
tanto, no se pueden erradicar las contradicciones y los conflictos me-
diante una reforma administrativa. Sin embargo, tal reforma si puede
llegar a alterar las reglas del juego del conflicto de manera tal que llegue
a favorecer un partido determinado; el conflicto administrativo es inhe-
rente a la naturaleza misma del estado capitalista. Si el estado se en-
cuentra inherentemente fragmentado y atravesado por el conflicto,
{qué es lo que constituye su unidad? ¢ Acaso posee el estado capitalista
unidad alguna? o ¢es esta supuesta unidad s6lo una ficcion ideologica?

Como hemos visto, este problema es una de las preocupaciones cen-
trales de Poulantzas, en tanto que le interesa argumentar contra la vi-
sibn de que es posible que la clase obrera tome sélo una parte del apara-

~
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to del estado aislado del resto. Sin embargo, su solucion no es comple-
tamente clara. Su respuesta a este problema es en esencia institucional.
Tanto en E/ Poder Politico y las Clases Sociales y en Estado, Poder y
Socialismo, reiteradamente sostiene la idea de la unidad institucional o
“unidad del aparato’’ del estado. Esta unidad se establece ‘‘mediante un
proceso complejo... mediante toda una cadena de subordinaciones de
ciertos aparatos a otros, y mediante la dominacién de un aparato o
rama del Estado (el ejército, un partido politico, un ministerio, etcéte-
ra) aquel que cristalice por excelencia los intereses de la fraccion hege-
monica sobre otras ramas o aparatos, centros de resistencia de otras
fracciones del blogue en el poder’’ (1979, p. 165). Aunque esta afirma-
cibn parezca razonable, no hay ningun indice claro que sefiale porqué
debiera ser necesariamente asi. La argumentaciéon de Poulantzas sobre
este punto importante no va mas alla del nivel de la afirmacidn.

Para Hirsch, el problema de la unidad del estado se presenta de for-
ma distinta. Como vimos, su punto de partida es la naturaleza de ia re-
lacién entre el estado y el capital; una de sus preocupaciones es com-
batir el punto de vista funcional-marxista que considera que el estado
realiza los intereses del capital de forma automatica. Al analizar las im-
plicaciones que tiene la separacion del estado con respecto al capital
{una separacién dentro de la unidad), muestra que (en parte debido a
la fragmentacion inherente del estado) no podemos dar por sentado que
el estado siempre realizara los intereses del capital. El problema de la
unidad del estado se presenta, en primera instancia, como: éde qué for-
ma realiza el estado los intereses del capital-en-general? En otras pala-
bras, {qué es lo que le da a las acciones del estado la coherencia y uni-
dad necesarias para realizar los intereses del capital en general?

La respuesta que da Hirsch se desprende de su analisis de la separa-
cion del estado con respecto al proceso inmediato de acumulacién. Co-
mo ya hemos visto, una de las implicaciones de esta separacion es que
no se puede presuponer que el estado realiza los intereses del capital de
manera simple y nada problematica. Al contrario, existen muchos obs-
taculos estructurales que impiden la inequivoca realizacidon de los inte-
reses del capital-en-general: la incapacidad del estado para desarrollar
politicas generales a largo plazo, la necesidad de tomar en cuenta las
demandas de las clases dominadas, y el poder de los capitales individua-
les y de los grupos de capitales para imponer sus propios intereses espe-
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cificos sobre el estado en detrimento de los intereses del capital como
un todo.

Por tanto, el estado realiza los intereses del capital como un todo
solo de forma muy contradictoria, y en esencia a través de un proceso
de reaccion ad hoc a las presiones politicas que surgen de los desérdenes
en la acumulacion. E| estado asegura el proceso de acumulacién de ca-
pital a través de su permanente reaccion a las presiones que surgen de
los desordenes de este proceso. Pero proceso no es automatico ni conti-
nuo; al contrario, es esencialmente mediante las crisis que se imponen
las modificaciones principales sobre las politicas del estado para alinear-
las a los requisitos de la acumulacion de capital.

Todo esto no implica que no exista unidad institucional dentro de!
estado. Al contrario, aun en sus primeros escritos, Hirsch pone el acento
sobre el papel del gasto estatal y del presupuesto en el establecimiento
de una unidad institucional practica en lo que de lo contrario seria un
caos organizativo de exclusivismo departamental’’ (1974, p. 243). Sin
embargo, si quiere decir que la coherencia y la unidad de la accién del
estado debe ser lograda no sélo {ni siquiera principalmente) a través de
una serie de reacciones a un proceso de acumulacion de capital unifica-
do en ultima instancia. El estado consigue la unidad no s6lo mediante
su propia estructura, sino también a través de la unidad del contexto
dentro del cual opera. O, como afirmaran Blanke, Jurgens y Kastendiek
al referirse a las politicas del estado:

“la conexidn interna de estas polrticas, su logica, se encuentra fuera de su
unidad formal, —el estado—; se encuentra en el movimiento del capital”, (1978,
p. 138). '

Para concluir, es evidente que la estructura interna del estado, su co-
hesion o fragmentacion relativas, no es s6lo una cuestion fundamental
para cualquier vision marxista de la administracién publica, sino también
de gran importancia para la teoria del estado en general. En particular
la conclusion de que el estado se encuentra atravesado por contradic-
ciones internas implica que es incapaz de organizar el desarrollo capita-
lista, y que el estado mismo estd igualmente sujeto a las crisis. Al mismo
tiempo, la unidad basica del estado (en gran medida conseguida a través
de medios no institucionales) implica que la concepcion pluralista del
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estado es falsa; el estado es capitalista en virtud a su relacién con el pro-
ceso de acumulacién, y no es posible tomar una parte del aparato del
estado y aislarlo de esta relacion.

Mas alla de estas cuestiones generales de la teoria del estado, es evi-
dente que las discusiones sobre la unidad y la fragmentacién del estado
tienen implicaciones importantes para cualquier estudio sobre el con-
flicto administrativo y la reforma administrativa. El conflicto adminis-
trativo no es el resultado de una ‘‘mala administracion’’, sino que es
parte integral de la organizacion del estado: los antagonismos de la so-
ciedad necesariamente se reproducen al interior del estado. Por tanto,
la reforma administrativa no puede ser sencillamente una cuestién de
eficiencia; siempre tiene implicaciones sobre el curso del conflicto social
en general. Sin embargo, en el estudio de la reforma administrativa y el
conflicto administrativo, me parece un grave error (que tiende a justifi-
carse con las ambiguedades de los escritos de Poulantzas) suponer una
relacion rigida entre secciones o fracciones especificas del capital y apa-
ratos del estado especificos. No debe olvidarse que el capital es muy
oportunista en su relacion con los aparatos del estado concretos (y con
los estados-nacion concretos, también), y tampoco que el capital se en-
cuerira en movimiento constante, por 1o que los capitales individuales
o los grupos de capitales no se pueden considerar entidades fijas. Es im-
portante relacionar la reforma administrativa no solo con los intereses
de un capital especifico o con los de fracciones de capital, sino con el
movimiento del capital como un todo y con el curso de la lucha de cla-
ses. Regresaremos a esta Gltima concepcion en el capitulo siguiente.

8. La Administracion Publica y la Descomposicion de la Clase Obrera

En este capitulo se abordaré la cuestion de la administracion y la refor-
ma administrativa desde otro angulo. En el capitulo anterior, se consi-
derd la cuestion de la fragmentacion y la unidad del estado; vimos que
los anélisis relacionan la fragmentacion del estado fundamentalmente
con la naturaleza fragmentada de la clase capitalista. En las discusiones
de este tema casi no se menciona a la lucha de clases. En este capitulo
quisiera explorar las implicaciones para la critica de la administracion
publica de una posicién diferente dentro de la teoria marxista: el tra-
bajo de los autonomistas italianos.
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Lo que distingue esta escuela tanto de Hirsch (cuyo andlisis parte
del capital) como de Poulantzas (quien parte de la esfera politica) es
que de forma absolutamente consciente colocan la lucha de la clase
obrera en el centro de su analisis. Ya hemos citado a Tronti en este sen-
tido, pero vale la pena repetir esa idea aqui:

“Nosotros también hemos trabajado con un concepto que pone el desarro-
llo capitalista en primer lugar, y los obreros en segundo lugar. Esto es un error.
Y ahora tenemos que girar el problema en su cabeza, revertir la polaridad, y
empezar otra vez desde el principio: y el principio es la lucha de clase de la
clase obrera’ (1964/1979, p. 1).

Por tanto, al ver el desarrolio histérico, los autonomistas no se con-
centran en las formas cambiantes de la acumulacion de capital, sino en
la lucha de la clase obrera. Siendo mas precisos, interpretan las formas
cambiantes de la acumulacién como una faceta del flujo permanente de
la lucha de clases. Interpretan el desarrollo capitalista en términos de la
lucha permanente alrededor de la composicion, descomposicion y re-
composicion de la clase obrera.

Asi, por ejemplo, el curso del desarrollo en los paises capitalistas
avanzados desde principios del siglo, puede verse en términos de la cons-
tante reorganizacioén de la composicion de la clase obrera. A principios
de siglo, la fuerza de la clase obrera se basaba en la posicion del obrero
calificado; esta composicion especifica de la clase obrera se expresaba
en el tipo de demandas hechas en este periodo (la demanda por el con-
trol obrero, expresado con mayor fuerza por el movimiento consejista
posterior a la primera guerra mundial) y en la ideologia del trabajo del
movimiento obrero. La respuesta del capital fue atacar esta composi-
cion especifica de la clase obrera para introducir técnicas nuevas disefia-
das con el fin de descomponer a la clase obrera y romper el poder del
obrero calificado a través de la apropiacion de sus conocimientos y ha-
bilidades y de retomar el control del proceso de trabajo: el taylorismo
y el fordismo,

El desquebrajamiento del poder de los obreros calificados lleva, sin
embargo, a una recomposicion de la clase obrera sobre una nueva base,
en tanto obrero-masa. Las luchas que surgen sobre esta nueva base son
cualitativamente diferentes de las luchas anteriores. La masa, el obrero
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no calificado, no obtiene ninguna satisfaccion del trabajo (ni siquiera
potencialmente), en consecuencia su lucha se dirige no al control del
proceso de trabajo, sino en contra del trabajo como tal. En palabras de
Tronti, la lucha del obrero-masa es una lucha de rechazo, un gran “NO”
de la clase obrera {cfr. Tronti, 1965/1979).

En esta perspectiva, se considera al keynesianismo (y a la expansién
del estado asociada al keynesianismo) como la respuesta del capital a las
luchas del nuevo obrero-masa. El genio de Keynes consiste en haberse
dado cuenta de que la dominacién capitalista no podia mantenerse fren-
te al asalto del obrero-masa con la simple técnica anterior de introducir
nuevas formas de control de la direccion dentro de la fabrica. Keynes
admitié que era necesario reconocer la nueva fuerza de la clase obrera
masificada, ademas de encontrar una via para hacer que funcionase como
fuerza motriz del capitalismo. Esto solo era posible a través del estado.
Por tanto, s6lo se podian contener las luchas del obrero-masa mediante
un traslado decisivo de la dominacion del capital en la fabrica hasta el
estado. Se extiende la disciplina de la fabrica a lo largo de la sociedad, y
el estado deviene el foco de la dominacién del capital.

L.a extensién keynesiana del dominio capitalista para evitar y conte-
ner ias luchas del obrero-masa lleva a su vez a una nueva recomposicion
de la clase obrera. La socializacion del dominio capitalista produce la
socializacion del obrero-masa, una transicion del obrero-masa al obrero
social. Tanto la explotaciébn como la lucha contra la explotacién se ex-
tienden al conjunto de la sociedad. El gasto del estado {en tanto ‘‘gasto-
salarial de la Fabrica-Estado’’) (Negri, 1975/1977, p. 234) se convierte
en uno-de los terrenos fundamentales de la lucha de clases, sin tener en
ningdn momento una importancia secundaria con respecto a las luchas
dentro de las fabricas. A través de estas luchas se redefine y recompone
la clase obrera en tanto obrero social, un sujeto revolucionario nuevo.

Dejando de lado las interpretaciones detalladas de esta concepcion,
se ve que es posible interpretar el curso del desarrollo capitalista en tér-
minos del flujo constante de la descomposicion y recompaosicion de la
clase obrera. Este tipo de analisis no s6lo se puede aplicar a la gran es-
cala del desarrollo social, sino también al anélisis de luchas concretas.
Asi, al analizar las luchas dentro de una fabrica en concreto, es posible
ver como la administracién constantemente introduce técnicas nuevas
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0 maquinaria nueva 0 una nueva estructura salarial para fragmentar a la
fuerza de trabajo o para minar la posiciéon de elementos clave en su in-
terior; por el otro lado, los obreros constantemente encuentran formas
de reagruparse, nuevas formas de fortalecer sus posiciones de fuerza
dentro de la fabrica. Hay un flujo de lucha constante que se concentra
en la descomposicion/recomposicion de la fuerza de trabajo.

Sin embargo, es claro {como sefialan los autonomistas) que esta lu-
cha no tiene lugar s6lo dentro de la fabrica. El estado juega un papel
cada vez mas importante en la lucha total del capital por la sobreviven-
cia. La expansion del capital implica la expansion de las dreas del con-
trol capitalista coordinado y también la expansion de las areas de lucha
social contra el capital. En afios recientes, nuevas formas de lucha han
crecido alrededor de!l estado —luchas en torno a la salud, la educacion,
el transporte, la vivienda, etcétera—-. Estas luchas no deben ser considera-
das secundarias con respecto a las fuchas en las fabricas, mas bien son la
expresién de una composicion distinta de la clase obrera. Si vemos a
la clase obrera no s6lo como un grupo de gente, sino en términos cuali-
tativos, como un polo de una relacion de dominacion-y-resistencia, en-
tonces es claro que la clase obrera se redefine (0 recompone) cuando la
relacion misma se redefine. Al mismo tiempo, es claro que el polo capi-
talista también se redefine cuando el estado entra a jugar un papel cada
vez mas importante. El estado juega un papel cada vez mayor en el con-
trol de la sociedad, en la lucha por contener y descomponer a la clase
obrera.

Pero, {cOmo es que el estado juega este papel? y {cudl es el papel de
la administracion publica? Casi todos los estudios sobre el proceso de
descomposicion/recomposicion se han centrado en la fabrica, mostran-
do como se pueden ver las estrategias administrativas en términos de di-
rigirse a fragmentar o minar la fuerza de trabajo. {Se puede hablar del
estado en los mismos términos? ¢Se puede ver el papel de la administra-
cibn publica como esencialmente el mismo que el de la administracion
empresarial? ¢Se puede decir que la administraciéon puablica es basica-
mente la administracion de la sociedad y opera fundamentalmente so-
bre los mismos principios que la administracion de la fabrica?

La implicacion de los escritos de los autonomistas, al referirse a la
“fabrica-estado’’ y a la extension de la disciplina de la fabrica a toda la
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sociedad, es que no hay diferencia basica entre la administracién pabli-
ca (en tanto administracion de la sociedad) y la administracion empresa-
rial. Esta conclusidon no es explicita en sus escritos, aunque es evidente-
mente una conclusion logica de sus andlisis. ¢Es ésta una forma uatil de
abordar el analisis de la administracién publica?

Lo primero que hay que hacer notar es que, aun no siendo absoluta-
mente correcta, esta perspectiva es muy (til e importante. Su importan-
cia radica en el hecho que nos fuerza a ubicar la lucha de |a clase obrera
en el centro de nuestro analisis. Para entender el significado de la refor-
ma administrativa, o de las formas administrativas en general, debemos
verlas no s6lo desde el punto de vista del capital, sino también —y sobre
todo-- desde abajo.

Volviendo la vista a las divisiones internas dentro del estado, vemos
que es importante relacionarlas no s6lo a la naturaleza fragmentada del
capital, sino también examinarlas en términos de su impacto sobre la
clase obrera en lucha. Entonces, es claro que las fisuras del estado se
proyectan sobre las luchas de la sociedad. Como se vio en el capitulo
cinco, las fisuras del estado implican una cierta definicion y caracteri-
zacion de la realidad social cjue, inevitablemente, tiende a canalizar las
luchas en ciertas direcciones; por ejemplo, el hecho que la vivienda y ia
salud sean tratadas por determinadas partes del aparato del estado, ten-
dra casi inevitablemente un impacto sobre los vinculos establecidos en
la practica entre las luchas por la vivienda y las luchas por la salud. Las
fisuras del estado implican, por tanto, fragmentar o descomponer la
lucha de clases sobre ciertos lineamientos. En consecuencia, fos cambios
en la organizacion interna del estado siempre implicaran un proceso de
redefinicion de la realidad social y de imposicion de nuevas definiciones
sobre las luchas sociales. Esto pareciera sugerir que las reformas admi-
nistrativas debieran interpretarse de la misma manera que los cambios
en la administracion empresarial; es decir, como puntos criticos en la
lucha del capital por descomponer a la clase obrera.

Podemos explicar esta cuestion en términos mas concretos, relacio-
nandola a las luchas por el presupuesto del estado que han tenido gran
importancia en muchos paises capitalistas en los Gltimos afios. La ex-
pansion del gasto del estado fue una caracteristica central de la estrategia
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keynesiana para integrar al obrero-masa. Sin embargo, como ya se ha
visto, esta expansion de los gastos del estado llevé a una redefinicion de
la relacion capital-trabajo, al desarrollo de una forma de lucha de clases
y a la recomposicion de la clase obrera como obrero social. La fuerza
de la clase obrera recompuesta puede verse no s6lo en la virulencia de
las luchas no fabriles de fines de la década de los sesenta y principios
de los setenta, sino también en el rapido crecimiento de los gastos del
estado en muchos paises durante el mismo periodo, a la vez que el capi-
tal luchaba por contener estas luchas. La reformulacién keynesiana de
la relaciébn capital-trabajo implicoé que el gasto del estado tomara un pa-
pel crucial en el conflicto de clases.

En consecuencia, los cortes en el gasto del estado han jugado un
papel central en el ataque del capital contra la clase obrera en los alti-
mos afios. En la' lucha del capital no s6lo ha tenido su importancia el
anuncio de las reducciones cuantitativas del gasto del estado, sino tam-
bién los métodos administrativos disefiados para poner en practica los
cortes del gasto y para fragmentar la oposicion de la clase obrera a estos
cortes. Un tema importante en la mayoria de los paises capitalistas en
anos recientes, el proceso de reforma administrativa, en todas partes ha
estado ligado a la tentativa de contener el aumento del gasto del estado
{o incluso a reducirlo). O, si vemos el aumento del gasto del estado co-
mo expresion de la fortaleza del obrero social, podemos afirmar que la
reforma administrativa ha jugado un papel central en la lucha del capi-
tal por desquebrajar la fuerza del obrero social.

Por ejemplo, en Gran Bretafia, la creciente preocupacion por el ni-
vel del gasto del estado llevé a la introduccidn de nuevas técnicas admi-
nistrativas (como el analisis de costo-beneficio, el PPBS, etcétera) que,
hasta cierto punto, tuvieron el efecto de aislar las decisiones del gasto
del estado de la presion popular. Cuando el ataque al gasto del estado
se hizo mas violento (a partir de 1976} y se adoptaron politicas mone-
taristas, la implementacion de los cortes en el gasto fue en gran medi-
da posible debido a la introducciéon de nuevas técnicas financieras (li-
mites en el dinero circulante) que tuvieron por efecto aisiar cualquier
parte del estado que se opusiese a los cortes del gasto, ademas de haber
sido efectivo en aislar las diferentes luchas en el pais. Por lo menos en
cuanto se refiere a Gran Bretafia, el monetarismo ha sido sobre todo
una estrategia administrativa, y como tal, extremadamente efectiva.
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Teniendo en cuenta que la mayor parte de las reformas administra-
tivas en las dltimas décadas han estado muy vinculadas al control del
gasto del estado, y relacionando la tendencia creciente del gasto pablico
con la fortaleza de la clase obrera, entonces es claro que el analisis de la
descomposicion/recoimposicidn del obrero social debiera abrir caminos
muy fructiferos para el analisis de la reforma administrativa.

En primer lugar, la analogia entre la administracion empresarial y la
administracién publica, en tanto administracion de la sociedad, es extre-
madamente Gtil. Sin embargo, existen distinciones importantes entre
ambas formas de dominacion. La distincion principal se relaciona a la
argumentacion hecha en la parte anterior de la investigacion. Las técni-
cas de dominacion del estado difieren en mucho de las de la fabrica e
incluso en algunos casos se basan precisamente en el hecho de que el es-
tado no es una fabrica. La administracion empresarial es la administra-
cion de los obreros, la administracion del estado es la administracion de
las “personas’’. La esencia de la administracion de las “‘personas’’ radica
en componerlas/descomponerlas de forma tal que oscurezca su existen-
cia como obreros, Como ya se ha visto, la administracion puablica se
basa en el principio de definir a los obreros como “ciudadanos’ y, de
alli, su descomposicion segin lineamientos funcionales o territoriales.
Si bien es correcto ubicar a la administraciéon plblica dentro del contex-
to de las luchas alrededor de la descomposicion/recomposicion de la
clase obrera, también es importante reconocer que las modalidades de
esta intervencidn en esta lucha no son iguales a las de la fabrica.

Claro esta que hay otras diferencias entre la administracién del es-
tado y la administracion de la fabrica. La intensidad del control, el grado
de disciplina exigido, la naturaleza y los motivos de la vigilancia, todos
ellos difieren. Con esto no se quiere negar la naturaleza cada vez mas
coercitiva del estado, pero es importante mantener nitidas las diferen-
cias significativas en el anélisis de las formas del control burgués.

Sin embargo, y a pesar de estas reservas, definitivamente me parece
gue el andlisis de la administracion y de la reforma administrativa en
términos de la descomposicion/recomposicion de la clase obrera nos po-
dria llevar un paso adelante en el proceso de darle vida a fa critica poli-
tica de la administracion pUblica.
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9. La Administracion Publica y el Patriarcado

En el capitulo precedente se sugeria gue la expansion del estado y el
consiguiente papel fundamental de la administracion publica en la re-
produccidon de las relaciones sociales capitalistas debia relacionarse al
cambiante modelo de dominacion de clase y a lacambiante composiciéon
de la clase obrera. El papel del estado (y de {a administracion publica)
y las formas de lucha de la clase obrera, no pueden separarse de forma
rigida: existen en un estado de permanente tensién reciproca.

Al hablar de la composicién de la clase obrera, nose hizo mencion de
su composicion sexual. Sin embargo, ésta es ciertamente una cuestion
de fundamental importancia. El cambio de la naturaleza de la relacién de
dominacibn-y-de-lucha —que los autonomistas designan como un cam-
bio del obrero-masa al obrero social— tiene implicaciones importantes
para el papel de la mujer. La extension intensificada de la relacion de
dominacion-y-de-lucha que implica la expansion del estado, también im-
plica que las mujeres se han visto integradas mas estrechamente en esta
relacion, En las luchas por la salud, la vivienda, el transporte, la educa-
cion, etcétera, las mujeres tienden a jugar un papel relativamente mas
importante que en las formas mas tradicionales de lucha centradas en la
fabrica.

Estd claro que esto no implica que las mujeres no hayan jugado
siempre un papel importante en la lucha de clases; tampoco implica que
las mujeres sean ahora, cuantitativamente, una parte mas importante de
la clase obrera. Si por clase se entiende no un agrupamiento cuantitativo,
sino una relacién cualitativa, como uno de los polos de una relacion de
explotacion y de lucha, entonces es evidente que la posicion relativa de
las mujeres dentro de la clase obrera ha cambiado. En primer lugar, en
casi la mayoria de los paises capitalistas, la proporcion de mujeres em-
pleadas (y la proporcion de la fuerza de trabajo constituida por muje-
res) ha aumentado de forma constante; esto quiere decir que cada vez
mds mujeres estan directamente involucradas en las luchas en torno al
proceso inmediato de produccién. En segundo lugar, las mujeres no em-
pleadas, hoy dia entran en contacto mucho mas directo con el estado y
los tentaculos en expansion de su administracion; consiguientemente,
tienen una experiencia mas directa de las tensiones, frustraciones y lu-
chas que implica tal contacto. Seria una exageracidn, aunque si bien
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una exageracion Gtil, sugerir que en vez de referirnos a la transicién del
obrero-masa al obrero social, nos refiriésemos a la transiciéon hacia la
obrera social.

Si éste fuera el caso, se sigue que es cada vez mas importante para el
capital mantener las estructuras de la dominacién sexual o patriarcal
que atraviesan a la clase obrera (y, a su vez, se hace cada vez mas vital
que los socialistas cuestionen estas estructuras). Por tanto, si queremos
apreciar el papel del estado en la descomposicion o fragmentacion de la
clase obrera, un elemento fundamental debe ser el anélisis de la forma
en que el estado contribuye a la reproduccion de los modelos existentes
de relaciones patriarcales, Aunque esté claro que el estado no crea la su-
bordinacién de las mujeres a los hombres, si pone mucho de su parte
para perpetuar y consolidar esa subordinacion.

En particular, existen tres temas que han surgido de las discusiones
feministas sobre el estado que parecen importantes para el desarrollo de
una vision critica de la administracion publica.

El primero, y el méas obvio, es la forma en que se inscriben las discri-
minaciones contra la mujer en la legislacion y/o la practica administrati-
va del estado. Es obvio que las discriminaciones concretas varian de pais
en pais. Ejemplos de tales discriminaciones podri{an incluir el requisito
que las mujeres renuncien a puestos plablicos en caso de casarse; las re-
gulaciones de impuestos diferenciales, basadas en la suposicion que el
hombre es responsable de la mantencion de su esposa e hijos {(mas no
viceversa); las restricciones al acceso de las mujeres a los beneficios de
asistencia social, basadas en la misma suposicién, un ejemplo notorio es
la practica de las agencias de asistencia social en Gran Bretaiia, las cuales
de noche espian a las mujeres que solicitan ayuda para asegurar que no
viven con un hombre, el cual seria entonces responsable de sostener a la
mujer (obviamente tal vigilancia sobre los hombres no existe); y varios
tipos de discrimancién informal en contra de las mujeres que se dan en
la practica de las agencias de asistencia y empleo. Se podrian extender
estos ejemplos para incluir las multiples formas en que el estado inter-
viene para prevenir el control de las mujeres sobre su propia fertilidad
(restricciones en la disponibilidad de anticonceptivos; restricciones al
aborto; maltrato administrativo a las mujeres en busca de abortar o de
la esterilizacion, aun cuando éstos sean legales, etcétera). Sin embargo,
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lo que interesa no son los ejemplos mismos, sino el hecho que tales
practicas discriminatorias existen de forma generalizada en todos los
estados capitalistas.

De los ejemplos citados se puede desprender que la mayoria de las
discriminaciones no.son meramente arbitrarias, sino que surgen de cier-
tas premisas referidas a la relacion ““normal’ o ““correcta” entre las mu-
jeres y los hombres, y a la relacién correcta entre la mujer adulta y el
hombre adulto, por un lado, y de éstos con los nifios, por el otro. Por
tanto, estas discriminaciones se relacionan estrechamente al segundo
tema que ha surgido en las discusiones feministas sobre el estado: el
estado y la familia se encuentran estrechamente entrelazados.

La familia juega un papel fundamental en la reproduccién de las re-
laciones sociales capitalistas. Por un lado, el trabajo hecho en casa (fun-
damentalmente por las mujeres) es la base material para la reproduccién
fisica de la fuerza de trabajo (tanto la reproduccion diaria del trabajador
adulto como la crianza de los nifios que algun dia tomaran su lugar en
la fuerza de trabajo). Por el otro lado, también le corresponde a la fami-
lia proporcionar una forma social dentro de la cual se entrene a los jove-
nes para ajustarse a las realidades de la sociedad capitalista; dentro de la
familia se aprende a obedecer a la autoridad y a las normas dominantes
sustentadas por la autoridad; dentro de la familia se pueden privatizar,
de forma efectiva, tanto la violencia como el enojo, se voltean contra
la mujer y los nifios, antes que contra la clase dominante; dentro de la
familia se puede contener y domesticar el deseo; dentro de la familia la
contencion y subordinacion efectivas de una mitad de la clase obrera se
puede imponer a través de la otra mitad. En multiples formas la repro-
duccion de un capitalismo mas o menos estable no seria concebible sin
la existencia de la familia.

El problema del capitalismo es que su desarrollo mismo mina pro-
gresivamente a aquellas estructuras de la familia gue son esenciales para
su propia existencia. La mobilidad permanente de la fuerza de trabajo
necesaria al desarrolio desigual inherente al capitalismo y que encuentra
su expresion més obvia en el rapido crecimiento de las ciudades, en las
permanentes migraciones desde el campo y en el proceso constante de
demolicién y redesarrollo que sucede dentro de las ciudades, lleva a
la erosidon constante de las estructuras comunitarias de la familia y de la
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familia en sentido amplio. La familia nuclear, cada vez més aislada, no
puede desempefiar muchas de las funciones tradicionalmente atribuidas
a la familia: cuidar a los viejos, chicos, enfermos, desemplieados. Esta
erosidn progresiva de las tradicionales estructuras de apoyo social lleva
al estado a asumir algunas de estas funciones, a través de la provision del
seguro de desempleo, cuidado médico, seguro social, educacion, jardine-
rias, etcétera. Esta claro que el grado en que se ha desarrollado esta ten-
dencia varia, en gran medida, de un pais a otro: generalmente es mas
pronunciada en los paises capitalistas mas ‘‘avanzados’’, en donde la
erosion de las estructuras tradicionales de apoyo es mayor. Es obvio que
hay muchos factores que moldean el desarrollo del lado asistencialista
del estado, pero uno de los mas importantes es el grado en que la fami-
lia puede o no desempefiar sus funciones tradicionales. El desarrollo de
la familia y el estado se encuentra mutuamente condicionado.

Hay cierto dilema inherente a la intervencién del estado en estas
areas. Por un lado, se ve cada vez mas forzado a asumir muchas de las
funciones que la familia ya no puede llenar. Por el otro, la viabilidad
continua de la familia sigue siendo vital para la estabilidad del capita-
lismo. Por tanto, es esencial que el estado intervenga de forma tal que
apoye a la familia mas que minarla ain méas. La conciencia de este pro-
blema se puede expresar en la formulacién de politicas especificas dise-
fladas para apoyar a la familia y en la creacion de departamentos con la
responsabilidad especifica de tal tarea (como el DIF en México). Pero
aun cuando €ste no sea el caso explicito, la totalidad de la estructura de
los servicios sociales y de los beneficios de la asistencia social se basa en
la existencia de la familia y en el supuesto de que en ciertas areas el pa-
pel del estado es secundario con respecto al de la familia, y su tarea
principal es apoyar la familia.

Me parece que ésta es un area de investigacion importante para una
concepcion critica de la administracion pablica. ¢Hasta qué punto es
que las estructuras administrativas se entrelazan con las estructuras fa-
miliares existentes y les dan apoyo? ¢Cudles son las implicaciones para
la estabilidad social en general y para la posicion de la mujer en particu-
lar?

El tercer tema que surge de las discusiones feministas no estd tan
claramente definido, aunque tiene implicaciones de largo alcance. Ha
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sido caracteristico de los movimientos de mujeres el desarrollar rasgos
organizativos especificos. Estos varian al nivel del detalle de pais en
pais, pero incluyen: fa adopciéon de estructuras organizativas flexibles
(por ejemplo, rechazan la forma de partido: los grupos de feministas se
consideran parte de un movimiento comdn, no parte de un embrién de
partido); el rechazo de las estructuras formales de liderazgo y direccion;
el fomento de la participacion activa de todos/as aguellos/as que asistan
a sus reuniones; el consiguiente rechazo de las reuniones estructuradas
de manera formal, etcétera. Estas practicas han surgido de la conciencia
{(casi no teorizada) de que las formas de organizacién tradicionales (in-
cluyendo, por supuesto, las formas tradicionales de organizacién socia-
lista) reflejan y confirman a la vez los modelos de dominacion de! hom-
bre sobre la mujer; es decir, es mucho maés probable que los hombres se
sientan a gusto al usar tales estructuras tradicionales, es mas probable
que sean ellos quienes hagan uso de la palabra en las reuniones, que asu-
man papeles de liderazgo en las organizaciones, etcétera. Y esto no sélo
se debe a las limitaciones en el tiempo de las mujeres (crianza de los ni-
fios, cuidado de la casa, etcétera), sino también a que las estructuras
mismas son patriarcales. Por tanto, afirman las feministas, las formas
tradicionales de organizacion se estructuran en torno a las caracteristicas
especificamente masculinas: la competencia y la agresividad; funcionan
en base al supuesto que los participantes luchan y deben luchar por el
liderazgo e intimidar a aquellos/as (en particular a las mujeres) que no
operan sobre esta base.

L.a mayoria de estas criticas han sido hechas al cuestionar las formas
tradicionales de organizacion socialista. Sin embargo, bien se podrian
aplicar de igual forma (o incluso de forma mas clara ain} a las formas
de organizacion del estado. Las réuniones puablicas, los comités, toda
la estructura de interaccion entre el estado y el pablico, se caracterizan
por una pompa, una formalidad, una jerarquia y un lenguaje que desa-
lientan la participacion activa de todos menos los mas activos y con ma-
yor capacidad de expresion. Esta es seguramente una de las bases mate-
riales que explican el bajo grado de involucramiento activo por parte de
las mujeres en la politica burguesa o en los altos niveles de la adminis-
tracion del estado.

Esta critica de las estructuras organizativas tradicionales no parece
haber sido teorizada por completo. Sin embargo, en especial si se le
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ubica en el contexto de un anélisis histérico de la posicién relativa de
los hombres y mujeres, en vez de relacionarle a una nocién de las carac-
teristicas inherentes a ambos sexos, plantea preguntas de extremo inte-
rés para una critica de la administracion publica. ¢De qué manera es
que las practicas administrativas del estado se inclinan no s6lo en contra
de la clase obrera en general, sino en contra de las mujeres en particular?
{C6mo se inscribe esta discriminacion en contra de las mujeres en las
estructuras concretas del estado? ¢Cudles son las implicaciones de esta
critica para la praxis socialista y feminista?

10. La Administracién Pablica y la Disciplina

En términos generales, el problema de desarrollar una concepcién cri-
tica de la administracion pUblica es el problema de tomar una practica
administrativa que parece obvia, neutra y libre de contenido politico,
y mostrar que no son las excepciones de esta practica las que son poli-
ticamente relevantes, sino que es el detalle técnico de la rutina el que
tiene un gran significado politico. Uno de los méritos de los analisis fe-
ministas, discutidos en el capitulo anterior, es que han llamado la aten-
cion a los detalles de la organizacion y de la vida cotidiana que en apa-

“riencia son obvios e insignificantes, ademas de haber demostrado que

estos detalles reflejan y confirman ciertas relaciones de poder entre los
hombres y las mujeres.

Sin embargo, nuestro analisis del detalle no debe reducirse al caso
especifico de la opresion de la mujer. Al observar, en términos genera-
les las formas en que las estructuras administrativas dividen y fragmen-
tan a la clase obrera, es importante ir mas alla de las grandes divisiones
administrativas (como las existentes entre la salud y la vivienda, para
retomar el ejemplo anterior) y su impacto sobre las luchas politicas mas
0 menos conscientes, También es importante enfocar los aspectos de la
practica administrativa que son menos espectaculares, mas minuciosos;
el disefio de las formas, el proceso de guardar expedientes, la distribu-
cion fisica de las oficinas plblicas, los procesos de rutina para tratar los
problemas individuales, etcétera. Seguramente el aspecto mas tipico de
la administracion publica es la rutina, el enfrentamiento cotidiano a
problemas tan “‘ordinarios’’, tan “individuales”, tan segmentados que ni
siquiera los directamente implicados les asignan un significado politico.
La administracion es sobre todo la rutina, el ejercicio no espectacular de
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un poder que parece negar su propia existencia. De forma caracteristica,
la administracién no es tanto lo que fragmenta las luchas politicas, sino
mds bien lo que compartimenta los problemas sociales de tal forma que
nunca llegan a ser formulados politicamente. La administracién, en otras
palabras, es un ejemplo perfecto de lo que Foucault llama la microfisica
del poder.

El analisis de Foucault de las formas cambiantes del poder, sin ser
un analisis marxista, es muy sugerente para comprender las rutinas de la
administracién pablica. En sus analisis, caracteriza el poder en la socie-
dad moderna precisamente por el hecho que su ejercicio es una rutina,
poco emocionante y anénima. Ve a la sociedad moderna como una so-
ciedad “disciplinada’’, completamente penetrada por el ejercicio deta-
llado del poder. En tanto que esto plantea problemas importantes para
la discusién de la administracion puablica, vale la pena detenerse en este
razonamiento, en especial el expuesto en su obra Vigilar y Castigar.

En esta obra Foucault maneja dos imagenes centrales. La primera es
la ejecucién de un regicida en 1757: el castigo es horrible, violento, paG-
blico, espectacular, una manifestacion vivida del poder personal del rey.
La segunda imdgen, situada poco mas de medio siglo después, es el dise-
fio del Panoptico, la prision perfecta ideada por Bentham.

“’Conocido es su principio: en la periferia, una construccion en forma de
anillo; en el centro, una torre, ésta, con anchas ventanas que se abren en la casa
interior del anillo. La construccion periférica esta dividida en celdas, cada una
de las cuales atraviesa toda la anchura de la construccion. Tienen dos ventanas,
una que da al interior, correspondiente a las ventanas de la torre, y la otra, que
da al exterior, permite que la luz atraviese la celda de una parte a otra. Basta
entonces situar un vigilante en la torre central y encerrar en cada celda a un
loco, un enfermo, un condenado, un obrero o un escolar. Por el efecto de la
contraluz, se puede percibir desde la torre, recortandose perfectamente sobre la
luz, las pequeiias siluetas cautivas en las celdas de la periferia. Tanto pequefios
teatros como celdas, en los que cada actor esta s6lo, perfectamente individuali-
zado y constantemente visible’’. (p. 203).

En este Gltimo caso, el castigo no es violento; no se necesita la vio-
lencia directa ya que el cuerpo del criminal estd bajo control total, to-
talmente visible a todas horas al supervisor invisible. En el caso del regi-
cida, hay contacto entre el hombre condenado, el ejecutor y el publico,
hay una destruccion teatral del regicida, lo cual restaura el poder visible
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y glorioso del monarca. En el Panoptico, el prisionero se encuentra to-
talmente aislado del pablico y de los demas prisioneros; la autoridad es
invisible. En ambos casos, el ejercicio del poder es fisico, se expresa en
el cuerpo del criminal. En ambos casos se planifica cuidadosamente y
en detalle el ejercicio del poder. Pero el control detallado del cuerpo es
diferente en cada caso. El Panoptico es la figura de una nueva politica
del cuerpo, una nueva micro-fisica del poder.

Ambas iméagenes simbolizan no s6lo un cambio en la forma del cas-
tigo, sino también una transformacion de todo el modo de ejercer el
poder. Foucault averigua el origen de esta transformacién y muestra
que los cambios deben ser entendidos, no en términos de los conceptos
tradicionales de la humanizacion y de la civilizacién, sino como el resul-
tado del célculo de los controles diminutos de los movimientos del cuer-
po. El desarrollo de la nueva politica del cuerpo, o de las nuevas “‘disci-
ciplinas’’ como las llama Foucault, es algo que surgi6 en el curso de los
siglos XVII y XVIII, no s6lo en las prisiones, también en las escuelas,
los hospitales, los ejércitos y las fabricas. Una gama de técnicas detalla-
das surgié para domesticar nuestros cuerpos, para hacerlos déciles y dis-
poner de ellos en el espacio de forma tal que se vuelvan inocuos.

Foucault analiza algunas de estas técnicas en detalle. Muestra, por
ejemplo, como durante este periodo surge un ““arte de las distribucio-
nes’’, o sea, técnicas para la distribucion ordenada de los individuos en
el espacio: mediante el encierro (de los alumnos en la escuela, de los pri-
sioneros en la cércel, de los enfermos en el hospital, etcétera); mediante
la particién (de los salones en la escuela, pavellones en el hospital, etcé-
tera); mediante la organizacion de un espacio serial {como en los salones
de clase, las prisiones, etcétera). También se refiere a las nuevas técnicas
para controlar la actividad (por ejemplo, mediante la imposiciéon de ho-
rarios), y para ‘‘la organizacién de las génesis’” mediante la regulacion
de cuédles pasos preliminares deben ser tomados antes de poder desem-
pefiar otros actos (por ejemplo, debe terminarse laescuela primaria antes
de poder iniciar la secundaria).

No es necesario continuar multiplicando los ejemplos. Lo importan-
te es que Foucault toma toda una serie de detalles que normaimente
damos por descontados —la existencia de paveliones en los hospitales, la
disposicion jerarquica de los escritorios en el saldn de clases, el control
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de la actividad a través de horarios y examenes, etcétera— y muestra
que no son fendmenos que hayan existido siempre. Al contrario, surgie-
ron durante un periodo determinado como parte de un conjunto de téc-
nicas de poder nuevas. Juntas constituyen lo que él itama un régimen
disciplinario.

Estas técnicas de poder no se restringen a las instituciones tales co-
mo las escuelas y las prisiones. Segin Foucault, han conseguido penetrar
la sociedad de forma gradual. El prisionero del Pan6ptico de Bentham
se acostumbra tanto a la vigilancia permanente que se comienza a com-
portar de forma ordenada y disciplinada incluso cuando se encuentra
fuera de prision, y seguird comportandose asi incluso si ya no existiese
la prision. Los elementos peligrosos de las sociedades anteriores se ven
remplazados por un orden predecible y por la disciplina. Se remplaza
la muchedumbre, la plebe, por un conjunto de individuos separados.

¢A dbénde nos lleva el anélisis de Foucault en términos de un anali-
sis de la administracién publica? En primer lugar, se puede hacer una
serie de criticas a este anélisis; particularmente, el no ser un analisis de
clases. Aungue se analizan las nuevas técnicas en tanto técnicas para el
ejercicio del poder, nunca se esclarece la resistencia al desarrollo de es-
tas nuevas formas de poder, tampoco se analiza la unidad subyacente de
los actos de resistencia aparentemente aislados. Por esto surge un cuadro
sombrio: en una sociedad penetrada por la disciplina a tal grado, no
puede haber mucho espacio para la lucha ni para la esperanza. La otra
critica que se le pudiera hacer a Foucault, es que el exceso de énfasis
sobre la disciplina lleva a una subestimacién del papel de la violencia
abierta en la mantencion del orden.

Sin embargo, y haciendo de lado estas criticas, me parece que se
pueden obtener muchas ensefianzas de Foucault para desarrollar un en-
foque mas critico a la administracion pdblica. Aunque Foucault exagera
la tendencia, sigue siendo cierto que la dominacién capitalista se carac-
teriza por la amenaza latente de la violencia abierta y que la regulacién
detallada del estado y otras instituciones esta en el centro de este proce-
so. Aungue Foucault casi no se refiere a la administracion pablica en
general (en contraposicion a los ejemplos concretos que da de la précti-
ca del ejército, los hospitales, las escuelas, las prisiones, etcétera), esta
claro que la administracion del estado es de una relevancia fundamental
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para este proceso, a través del cual se regulan los conflictos y se les frag-
menta en particulas tan pequefias que desaparecen de la vista.

La imégen del Panoptico, en el cual el dominador es invisible aun-
qgue los objetos de su dominio son totalmente visibles, es obviamente
una representacion fisica del funcionamiento de una burocracia eficien-
te. El burdcrata invisible y anonimo puede vigilar y controlar sin ser visto.
Pero este control no es en absoluto natural, sino que se obtiene median-
te ciertas practicas (llenar formularios, archivar, el disefio fisico de los
edificios piblicos con dreas de recepcion separadas del lugar en el que se
toman las decisiones, etcétera), las cuales tienen toda una historia por
detras, una historia de formacion dentro de ciertas disciplinas, de ense-
fianza para usar un cierto lenguaje, para tratar ciertas barreras (puertas,
escritorios, etcétera) como si fuesen fisicamente inviolables. El controi
no violento de una persona por sobre otras (sea un profesor en clase, un
doctor en el hospital, un burécrata lidiando con un “’cliente’’) no puede
ser dado por descontado; detrds de esta actitud hay toda una historia
de experiencias, condicionamientos, del uso de! lenguaje, de estructu-
ramiento del ambiente fisico. Entender tanto las técnicas a través de las
cuales se mantiene el control social, como el papel de la administracién
del estado, es una de las principales tareas de un enfoque critico a la
administracién publica.

¢Como se contiene el desorden en una sociedad de clases? ¢Cuél es
el papel de la administracion pablica en este proceso? {Qué técnicas se
emplean y coOmo se desarrollan? éComo es que se convierte el descon-
tento politico en frustraciones individuales? y ¢Por qué no estallan es-
tas frustraciones en una violencia declarada mas amenudo? ¢Qué papel
juegan la estructura arquitectonica de los edificios publicos, la disposi-
cion fisica de las oficinas y las dreas de recepcion, las distinciones que
se hacen entre las diferentes formas, el uso del lenguaje oficial, etcétera?
éQué papel juega el estado en la distribucién de los individuos en el
espacio o en la organizacién de nuestras actividades de forma seriada?
{Como se logra fragmentar, individualizar y despolitizar a aquellos que
entran en contacto con el sistema administrativo, y qué se puede hacer
para contrarrestar este efecto? Si la administracion juega un papel fun-
damental en disciplinar la sociedad, éste es el tipo de preguntas que de-
bemos comenzar a hacer en el estudio de la administracién publica.
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11. La Administracion Puablica y el Proceso de Trabajo

En un intento por comprender las estructuras y las divisiones internas
del estado, hasta ahora nos hemos centrado en la relacién entre la admi-
nistraciéon puablica y el conflicto social en la sociedad. Hemos visto va-
rias formas en que se pueden ubicar las estructuras internas del estado
en el contexto del papel general del estado en la reproduccion de las re-
laciones sociales capitalistas. El aparato del estado se encuentra atrave-
sado por el conflicto social y sus formas organizativas son parte integral
de ese conflicto.

Este analisis trae implicito una critica a una premisa no externada
existente en gran parte de la literatura sobre la administracion publica;
la presuposicién de que la organizacion administrativa es un sistema ce-
rrado. En consecuencia, se discute la eficiencia, el presupuesto, la toma
de decisiones, la comunicacion, etcétera, como si el estado existiese
como una organizacién aislada del resto del mundo. Como se ha visto,
los libros de texto de la administracién publica se abocan sobre todo a
las estructuras internas del estado, las cuales tienden a discutir sin refe-
rencia alguna a los conflictos sociales que inevitablemente reflejan.

Sin embargo, al colocar el énfasis sobre la liga entre las estructuras
“internas’’ del estado y los conflictos ““externos’’, también es importante
considerar la existencia de contradicciones especificas al interior del es-
tado. Uno de los intereses fundamentales de la teoria administrativa (y
de la teoria de la organizacién, en general ) ha sido alcanzar la eficiencia

interna m_éxima, en el seqtido de asegurar que todos los miembros de la
organizacion luchen por implementar las metas de la organizacién. En

el caso de las organizaciones del estado, esta cuestion puede implicar el
manejo de grandes cantidades de empleados y el asegurarse de que su-
bordinen sus propios intereses a los de la organizacion, aun cuando pue-
dan ser contrarios. ¢{Coémo desarrollar un enfoque critico a este aspecto
de la administracién publica?

Un punto de partida importante para enfocar esta cuestion esta da-
do por las recientes discusiones sobre el proceso de trabajo en la fabrica.
Esta discusion —que recibi6 un impulso considerable con la publicacion
del libro de Braverman, Trabajo y Capital Monopolista— se ha concen-
trado en las luchas en torno al proceso de produccion, un area que por
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mucho tiempo habia sido ignorada por los marxistas. Para el capital, un
aspecto central de estas luchas es el desarrollo permanente de nuevas
técnicas administrativas como un medio para vencer la resistencia de ios
obreros. El desarrollo de técnicas administrativas (y, por tanto, de la
teoria administrativa) no es un proceso de desarrollo racional hacia una
eficiencia cada vez mayor, como pretende hacerse pasar, sino mas bien,
es un aspecto de {a lucha del capital por encontrar nuevas formas de im-
poner su dominio sobre los obreros. No es un producto de la razén, sino
el resultado de una lucha por la dominacién. Como muestra Braverman,
el genio de Frederick Taylor —el padre de la ‘administracion cientifica’'—
radica precisamente en el hecho de que tenia una concepciéon muy clara
de lo que estaba haciendo: los obreros y el capital tienen intereses mu-
tuamente antagdnicos y corresponde a la administracion (y a la teoria
administrativa) imponer los intereses del capital sobre los obreros. La
teoria administrativa es, pues, un aspecto importante de la lucha del ca-
pital por aumentar el grado de explotacion de los obreros al maximo.

Es posible diferenciar la teoria de la administracion de empresas, en
sentido estricto, o sea como las teorias que se abocan a la organizacion
y el control del proceso de trabajo en la fabrica y la oficina, de la teoria
administrativa en sentido amplio, refiriéndose a las teorias que preten-
den obtener una estructura mas eficiente o racional para una organiza-
cion como un todo. Sin embargo, esta claro que hay una relacion estre-
cha entre ambas: por ejemplo, Fayol, a quien normalmente se le ve como
uno de los fundadores de la teoria administrativa, no s6lo fue contem-
poraneo de Taylor, también compartié una historia similar, en tanto
gerente exitoso de una industria privada.

El problema para una critica a la administracion puablica es el si-
guiente: las discusiones recientes sobre el proceso de trabajo han mos-
trado que la teoria de la administraciéon de empresas es una teoria sobre
cbmo maximizar la eficiencia del control del capital sobre el proceso de
produccidn; es una teoria de la dominacion. Sin embargo, estas discu-
siones se han centrado sobre la fabrica (o, en pocos casos, las oficinas) y
sobre la organizacion del proceso de trabajo mismo (la forma en que se
producen los automoviles, en que operan las maquinas, en que se orga-
niza el trabajo secretarial, etcétera). La administracién piblica, no obs-
tante, ha estado maés entrelazada con las teorias administrativas, o sea,
con las teorias mas generales que abordan la estructura organizativa, las
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ventajas 0 desventajas de la descentralizacion, los problemas de la jerar-
quia, de la comunicacion, del reclutamiento, su estructura como carrera
profesional, etcétera. El problema es si se puede extender la critica de la
teoria de la administracion de empresas a las teorias administrativas;
éSon éstas también teorias de la dominacion? ¢ Acaso la naturaleza del
antagonismo entre el estado y los trabajadores del estado es similar al
antagonismo entre la gerencia y los obreros en la fabrica?

Es imposible dar una respuesta completa a esta pregunta en el pre-
sente trabajo. En ausencia de un andlisis desarrollado en este campo,
sb6lo procederemos a hacer algunos comentarios. Primero, si se analizan
los escritos de los tedricos clasicos de la administracion, es evidente que
su interés es maximizar el poder y la autoridad del jefe de la organiza-
cién. Por ejemplo, la teoria de Fayol es una teoria que fue consciente-
mente elaborada para los jefes de la organizacion. Esto es ain mas claro
en sus catorce principios generales de la administracion, que tuvieron
gran influencia sobre la teoria administrativa en sus inicios: la division
del trabajo; la autoridad; la disciplina; la unidad de mando; la unidad de
direccidn; la subordinacidon de los intereses particulares al interés gene-
ral; la remuneracion; la centralizacion; la jerarquia; el orden; la equidad;
la estabilidad del personal; la iniciativa; la unién del personal. Aunque
en la obra de Fayol hay indicaciones de vez en vez que afirman que una
buena administracion necesita vencer los intereses que se le oponen,
nunca Hega —explicitamente— al nivel de consciencia que tenia Taylor
sobre la naturaleza antagénica de las relaciones al interior de una organi-
zacion. Refiriéndose a su sexto principio (la subordinacion del interés
particular al interés general) dice como sigue, por ejemplo:

“Este principio recuerda que, en una empresa, el interés de un agente, o
un grupo de agentes, no debe prevalecer contra el interés de la empresa; que el
interés de la familia debe predominar sobre la de uno de sus miembros; que el
interés del Estado debe anteponerse al de un ciudadano o de un grupo de ciuda-
danos. Parece que tal prescripcion no deberia necesitar ser recordada. Pero la
ignorancia, la ambicion, el egoismo, la pereza, las flaquezas y todas las pasiones
humanas tienden a hacer que se pierda de vista el interés general en provecho
del interés particular. Es una lucha continua que hay que sostener”. (p. 165).

Desde la segunda guerra mundial, las teorias clasicas de la adminis-
tracion han recibido muchas criticas. La critica de los principios genera-
les de la administracion de los tedricos clasicos fue iniciada por el libro
de Herbert Simon, E/ Comportamiento Administrativo, que estabieci6
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la pauta para mucho de lo que fue escrito sobre la administracién poste-
riormente. Es importante hacer notar, sin embargo, que Simon no criti-
ca los objetivos de los tedricos clasicos {maximizar el poder de ios jefes},
sino que sblo se refiere a la crudeza de los medios a través de los cuales
buscaban alcanzar este objetivo. Seglin Simon, los principios generales
de la administracion no eran mas que generalizaciones en mutua contra-
diccibn. Era necesario desarrollar formas mas efectivas y cientificas de
conseguir las metas organizativas, haciendo uso de las nuevas ideas de
las “‘ciencias conductistas’’ (en especial la psicologia). Se dice que el ob-
jetivo es llegar a alcanzar una toma de decisiones racional, pero, en vez
de definir la ‘racionalidad’ de acuerdo a criterios externos, se usan los
objetivos de la organizacion:

“’El concepto ‘“‘conducta racional’’, como aqui se usa, se refiere a la racio-
nalidad cuando tal conducta se evalia en término de los objetivos de fa organi-
zacion amplia; ya que... la diferencia entre el sentido de los objetivos de los in-
dividuos y el de la organizacion general es uno de esos elementos no-racionales
con los cuales la teoria debe lidiar”’. {p. 41).

Asi se definen como no-racionales (os objetivos e intereses contra-
dictorios, y, por tanto, el problema de la administracion se reduce a es-
tructurar la organizacion, de forma tal, que esos elementos no-racionales
sean integrados exitosamente. Es en este contexto que tiene lugar la dis-
cusién sobre la autoridad, el trabajo en equipo, la comunicacion, etcé-
tera.

Aunque no es posible seguir desarrollando este razonamiento, se
puede concluir —de lo arriba visto sobre estos dos autores de considera-
ble influencia en la produccién teérica posterior— que la teoria adminis-
trativa se ocupa de desarrollar estructuras de dominacion efectivas para
garantizar que todos los empleados de una organizacion pongan en
practica las decisiones de los jefes. Igualmente, se puede sefialar que na-
die ha tenido la claridad de Taylor con respecto a la naturaleza de los
antagonismos en las organizaciones. ¢ Acaso se debera esto al hecho que
ambos autores se refieren a antagonismos cuya naturaleza es cualitativa-
mente distinta?

La mayor parte de la ambigliedad en este campo surge del hecho
gue estos autores intentan construir teorias generales igualmente aplica-
bles a las organizaciones piblicas y privadas, ademdas de no distinguir
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claramente entre los trabajadores manuales y los gerentes de bajo nivel.
Asi, cuando Fayol se refiere a la subordinacién de los intereses particu-
lares al interés general, no esté del todo claro si se refiere a los obreros o
a los gerentes de bajo nivel. Este nivel generalizador impide cualquier
anélisis claro de los antagonismos implicados y de la naturaleza de la re-
sistencia ““no-racional’’ a la imposicién de los objetivos de la organiza-
cion. Esté claro que los conflictos entre los ejecutivos de bajo nivel y los
de alto nivel varian considerablemente de los conflictos entre gerentes y
obreros.

Haciendo a un lado la situacion de la industria privada (y de las em-
presas del estado, en donde las relaciones sociales no difieren en mucho
de la industria privada), aln persiste el siguiente problema: ¢Cual es la
naturaleza del antagonismo entre el estado-como-patrén y los trabaja-
dores del estado? ¢Es acaso el mismo tipo de relacién que la que existe
entre la empresa privada y sus trabajadores? o ¢Difieren de forma sig-
nificativa? Es importante encontrar una respuesta a esta pregunta si
queremos comprender la naturaleza de las estructuras de direccion y
control al interior del estado. Sin entrar a la cuestién de la proletariza-
cion de las clases medias, es necesario analizar el proceso de trabajo al
interior del estado, las formas en que estd cambiando este proceso y las
implicaciones que tienen estos cambios para las demandas, la combati-
vidad y organizacion de los trabajadores del estado. Sélo entonces se
podra hablar con mayor precisiéon de la posicion de los trabajadores del
estado y del significado de los antagonismos que la administracion inter-
na que el estado pretende vencer. No es posible, nuevamente, responder
por completo a estas preguntas aqui, aunque si caben una serie de co-
mentarios.

Primero, esta el hecho que e} estado no esta sujeto directamente a la
ley del valor. No es una empresa privada, ni se encuentra al borde de
la bancarrota y la liquidacién. El trabajo de los trabajadores del estado
normalmente no implica la produccién para un mercado. Por tanto, el
impacto de la ley del valor no se siente directamente en el proceso de
trabajo de los trabajadores del estado. La imposicién de una técnica ad-
ministrativa nueva al interior del estado normalmente es el producto de
una respuesta politica consciente a presiones econémicas y politicas,
mas que una respuesta inmediata a las presiones del mercado. Segura-
mente ésta es la razén principal por la cual los debates recientes sobre
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la teoria del valor designan al trabajo en el estado como “improducti-
vo'’: el proceso de trabajo en el estado difiere del proceso de trabajo en
la industria en aspectos significativos. Por tanto, los antagonismos en el
estado se podran sentir de forma menos aguda que en la industria pri-
vada.

Con las reservas arriba mencionadas, esta claro que la ley del valor
si tiene un impacto indirecto sobre el proceso de trabajo al interior del
estado. Sobre todo en época de crisis, las presiones econémicas y politi-
cas si llegan a imponer nuevas normas de eficiencia para alinear al estado
con la industria privada (aunque siempre haya problemas considerables
para implementar tales medidas).

No obstante, al interior del estado, tal cual sucede en la industria
privada, estéd claro que se tiene que distinguir entre los diferentes tipos
de trabajadores. En general, y manteniendo las reservas anotadas, la po-
sicion del trabajador manual quiza no difiera en mucho de la del obrero
manual de la industria privada. También al interior del estado se da el
uso generalizado de técnicas tayloristas.

La situacion de los trabajadores no-manuales del estado es mucho
mas dificil de apreciar, especialmente cuando no ocupan puestos de
direccién. Nos encontramos aqui en el nudo del problema de como ana-
lizar la posicion de clase de las llamadas ‘‘clases medias’’, si deben ser
vistas como parte de la pequefia burguesia, o como parte del proletaria-
do, o en vias de proletarizarse. Es imposible entrar a este debate aqui.
Lo que esta claro es que para entender su posicion, se deben entender
sus condiciones de trabajo y los cambios que atraviesan tales condicio-
nes. Las condiciones de trabajo de muchos trabajadores del estado de
“clase media’’ han cambiado mucho en afios recientes, y es probable
que sufran cambios ain mas importantes bajo el impacto de la crisis y
la introduccién de nuevas técnicas en las oficinas. Una tendencia que se
vincula estrechamente a este fendmeno es la creciente organizacion de
este tipo de trabajadores en sindicatos y su creciente combatividad en
muchas partes del mundo.

De este capitulo han surgido méas preguntas que respuestas. Sin em-
bargo, no debe olvidarse que uno de los aspectos centrales para el desa-
rrollo de un enfoque critico a la administracion puablica debe ser el ané-
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lisis de la relacion entre las estructuras administrativas y la gestion de la
fuerza de trabajo del estado mismo. El creciente nimero de andlisis so-
bre el proceso de trabajo en las fabricas, las luchas que surgen de estos
procesos de trabajo y las estrategias usadas por la direcciéon de la empre-
sa para contrarrestar estas luchas deben ser completadas por estudios
similares del proceso de trabajo al interior del estado.
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Para terminar esta investigacion habria que reiterar la afirmacion hecha
al inicio. El objetivo no ha sido presentar una resefia especializada de la
critica marxista ortodoxa a la administracion pablica. Al contrario, de-
bido a que la teoria marxista ha desatendido el drea de {a administra-
cién pablica, el objetivo fundamental de este trabajo es estimular la dis-
cusion, plantear preguntas mas que entregar respuestas.

Si se puede hablar de un s6lo tema subyacente a las discusiones de
los diferentes enfoques tratados en estas paginas, éste seria laideade que
no existe parte alguna del estado que sea neutra. El estado no se puede
dividir en dos: una parte politica y opresiva, y otra administrativa y
neutra. El estado es un estado de clase, no s6lo por lo que hace sino
también por la forma en que lo hace; no sélo por su actividad, sino en
virtud de la forma organizativa de ésta. La naturaleza capitalista del es-
tado se expresa en cada detalle de su organizacion.

El principal problema para desarrollar un enfoque critico de la ad- -
ministracion pablica es, por tanto, penetrar la superficie aparentemente
neutra y técnica de la organizacion administrativa y mostrar que la ad-
ministracion del estado es una parte integral de la lucha de clases. Por
tanto, no se trata sencillamente de criticar los casos de mala adminis-
tracién, la critica debe dirigirse a lo normal, mas aun, al funcionamiento
6ptimo de la administracién.

Lo nodal de este trabajo ha sido sugerir lineamientos para elaborar
tal critica. En la segunda parte (lo que sigue a la introduccién) exami-
namos lo que me parece debe ser la caracteristica basica de la organiza-
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cion administrativa: el hecho que el estado se relaciona con los indivi-
duos en tanto ciudadanos. A pesar que esto pueda parecer no solo na-
tural y obvio, sino también politicamente neutro, e incluso, progresista,
argiimos que el concepto de ciudadania se funda en la separacion de
lo econédmico y lo politico, y que esta separacion (y, por tanto, la idea
misma de ciudadania) se encuentra en el centro de la dominacién capi-
talista. El tratar a los individuos como ciudadanos atomizados e iguales
implica una practica que mina y se opone a la organizacion politica cla-
sista.

En la siguiente parte del trabajo examinamos otra caracteristica ba-
sica de la organizacién del estado: el hecho que se encuentra caracteri-
zada por una divisién interna del trabajo. El problema es ver como po-
demos interpretar las divisiones internas dei estado no como resultado
de una toma de decisiones racional sino como parte integrante del pro-
ceso de lucha de clases. Este tema se desarrollé, no como un razona-
miento Unico y fundado, sino tomando diferentes enfoques teéricos del
estado y sugiriendo que cada uno de ellos necesitaba desarrollarse mas
si se quiere llegar a una comprension mads rica de las implicaciones poli-
ticas de las formas administrativas y del cambio administrativo. Esta
forma de tratar el tema nos llevd en diferentes direcciones, no estricta-
mente relacionadas una con la otra. Después de haber subrayado la im-
portancia de un enfoque histérico al tema y de haber intentado sugerir
diferentes formas en que el desarrollo de las formas administrativas se
puede relacionar a la acumulaciéon de capital, nos referimos a la discu-
sion sobre la fragmentacion y la unidad del estado (en especial en Pou-
lantzas y Hirsch), y a las implicaciones de estos analisis para la interpre-
tacion del conflicto administrativo como conflicto politico. Uno de los
problemas de estos andlisis es que no se tiende a considerar a la lucha de
la clase obrera en las discusiones sobre los cambios y conflictos al inte-
rior del estado. Para desarrollar un enfoque que ubique la lucha de la
clase obrera en el centro del anélisis, podria ser Gtil sacar las implicacio-
nes de las teorias de los autonomistas italianos y analizar la administra-
¢ién en términos de una lucha constante por fragmentar y descomponer
a la clase obrera. Si nos centramos sobre este aspecto de la administra-
cion pablica —o sea, si tratamos de ver a la administracion piblica desde
abajo, desde el punto de vista de la lucha— entonces una parte impor-
tante de los anélisis debe abordar la forma en que el estado reproduce
las divisiones sexuales dentro de la clase obrera. Por tanto, es importante

]
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retomar las criticas feministas del estado y las formas organizativas, y
examinar su relevancia para las estructuras administrativas. Es importan-
te ver el significado politico de la administracién no s6lo en términos
del conflicto politico declarado, sino también en términos de fa molien-
da administrativa cotidiana gue reduce los problemas sociales a particu-
las tan pequefias que parecen no tener ningun significado politico. En
este sentido es que cobra gran relevancia la obra de Foucault con sus
andlisis del funcionamiento del poder a través de la estructuracion mi-
nuciosa del detalle.

Finalmente, en el (ltimo capitulo, se vio la importancia de entender
los acuerdos y conflictos administrativos no s6lo como parte del con-
flicto en la sociedad en general, sino también, y en forma mas especifi-
ca, como un aspecto de la relacion antagbnica entre el estado y los tra-
bajadores del estado; para entender esta relacién mejor, es importante
la elaboracion tedrica fundada en las ideas surgidas de las recientes dis-
cusiones sobre el proceso de trabajo.

Esta discusion sobre las diferentes vias para llegar a una critica de
la administracion publica no pretende ser exhaustiva. Hay otras cuestio-
nes que han surgido en las discusiones marxistas sobre el estado que han
tenido lugar recientemente que bien podrian haber sido retomadas; el
planteamiento de Offe, por ejemplo, de entender el caracter especifica-
mente capitalista del proceso de filtracion administrativa. Sin embargo,
el objetivo no ha sido dar una visién exhaustiva de la literatura del tema,
sino desarrollar ciertos temas que pueden estimular una discusion mu-
cho més fructifera, una discusion que pusiera a la administracién pabli-
ca de cabeza para revelar lo que es en realidad: una forma de la domina-
cién clasista.

Es por esta misma razon que este trabajo no pretende desarrollar
un razonamiento (nico y coherente. Hasta cierto punto el enfoque ha
sido deliberadamente ecléctico, convencido de que a esta altura del no-
desarrollo de una critica de la administracion publica, seguir diferentes
lineamientos relacionados, mas no estrechamente integrados, es la mejor
forma de avanzar. Se han propuesto estos enfoques diferentes con la es-
peranza de que no s6lo estimulen a la reflexién sino también a elaborar
estudios criticos de casos concretos de la practica administrativa.
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