LOS OBJETOS DE CONOCIMIENTO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

LA ADMINISTRACION PUBLICA A LA
BUSQUEDA DE SU OBJETO DE
CONOCIMIENTO

Frecuentemente se oye decir que la ciencia de
la administracion publica padece en México
una crisis de identidad, que los pesimistas in-
terpretan como la manifestacion mas drama-
tica de su impaosible derecho a la cientificidad
y que los optimistas, por su lado, entienden
como una saludable crisis vital de crecimiento
y desarrollo, que impulsara a buscar su refun-
damentacion rigurosa como ciencia. Indepen-
dientemente de que hoy existe una mentalidad
apocal iptica que conceptualiza como “‘crisis”’
cualquier desajuste, problema o incapacidad
social, politica o cientifica, no deja de ser
cierto que entre los mas importantes publiad-
ministrativistas mexicanos no hay consenso
en torno al objeto de conocimiento de la cien-
cia de la administracion publica y, menos aun,
en torno al proceso de conocimiento del obje-
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to. Mas que una crisis de identidad, se asiste
en los hechos a una ausencia de identidad.
Sin embargo, el gran dinamismo de investi-
gaciones y publicaciones en los Ultimos afios
y la excelente calidad de varias o muchas de
ellas muestran que los cientificos y profesio-
nales mexicanos de la administracién publica
protagonizan un proceso de acumulacion (y
ruptura) critica de conocimientos, que no
tardara en dar fundamento riguroso a la teo-
ria y al método de la ciencia pablico-adminis-
trativa en México.

Ante todo conviene tomar conciencia que,
como cualquier otra ciencia, la ciencia de la
administracion pablica es un  movimiento
intelectual que avanza segun una linea de de-
sarrolio interno y externo. La ciencia es un
progreso y tiene una idea de su progreso. Evito
deliberadamente la cuestidon espinosisima
acerca del por qué y como progresan las cien-
cias y, en particular, las ciencias sociales, Los
hechos muestran, al menos, que la ciencia de
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la administraciéon plblica se ha desarrollado
internamente mediante un debate criticoentre
métodos, teorias y técnicas de investigacion.
Este debate remite fundamentalmente a la dis-
cusién en torno a los diversos objetos de co-
nocimiento que para ella se han propuesto o
gue ella misma se ha dado en la practica, asi
como a la discusion en torno a la idea o ima-
gen de ciencia que para ella se propone ¢ que
se ejecuta implicita o explicitamente en las
investigaciones histéricas o empiricas y en
los proyectos técnicos. En esta linea de desa-
rrollo interno se ubican las confrontaciones
ideologicas y politicas sobre la estructura y
finalidad presente y futura del Estado y su go-
bierno (en particular, de! Estado y gobierno
mexicanos) y, por ende, de la administracion
pablica,

El desarrollo interno de la ciencia publiad-
ministrativa se mueve, entonces, impulsado
por un conjunto de cuestionamientos teori-
cos, ideoldgicos y politicos en torno al feno-
meno de la administracion publica, que, en
sintesis formal, pueden reconducirse a tres
grandes cuestiones radicales: a) la idea o ima-
gen de ciencia (social}) y, por tanto, de ciencia
de la administracién publica; b) laidea o ima-
gen del objeto de la ciencia de la administra-
cion publica, vy c¢) el ideal deseado de adminis-
tracion puablica, por el nue se lucha ideoliogica
y politicamente, cuestion que trasciende el
ambito del conocimiento. En este escrito, se
traduciran las dos primeras cuestiones con el
par conceptual “conocimiento del objeto” vy
“objeto de conocimiento”. Estas dos cuestio-
nes radicales catalizan a su alrededor una
constelaciéon de problemas y variantes de pro-
blemas de no menor importancia, a saber vy a
manera de ejemplo, !a relacién conciencia-
realidad, teoria-practica, ciencia-historia, cien-

cia-ideologia, ciencia-politica, libertad huma-
na-explicacion causal, produccion-poder, capi-
talismo-Estado, etcétera.

Su linea de desarrollio externo, en cambio,
se debe al movimiento real, historico, de la
sociedad estatal que es materia y efecto de
la administracion puablica. Es asi que ella se
desarrolla al compéas de los acontecimientos
politicos y de los problemas administrativos
de una sociedad, de sus luchas organizadas o
espontaneas de clases, de los conflictos entre
estados nacionales, etc. En efecto, el movi-
miento de la sociedad ha convertide a la ad-
ministracion publica en su causa y efecto, en
su agente y consecuencia: por un lado, me-
diante la administracién, se satisfacen deman-
das, se resuelven problemas, se alcanza o se
reconquista legitimidad y apoyo para el Esta-
do-gobierna; por otro lado, la administracién
pablica, mediante sus decisiones, programas
y acciones u omisiones operativas, ocasiona
problemas, genera y agudica conflictos, debi-
lita legitimidades y ahuyenta apoyos. Hoy, el
Estado y su administracién no solo resuelven
problemas sociales y politicos, sino que son
el origen de la cuestion social y nolitica, por
lo que la administracion publica hace y por lo
que deja de hacer y por la manera como lo
hace o deja de hacerlo.

En efecto, el hecho de la administracion
publica, asi como hoy existe y opera, es in-
dudablemente efecto de los conflictos y de-
mandas sociales y politicas que surgieron den-
tro de una “‘sociedad civil”’ separada del Estado
y dentro de un Estado ausente respecto de la
dinamica productiva y mercantil de una socie-
dad civil constituida por sujetos formalmente
libres. La administracién publica {en sentido
estricto} nace y crece bajo la presion de las
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crisis que interrumpen el crecimiento de la
riqueza sacial y bajo el sacudimiento de la paz
y estabilidad social, debido a los dramaéticos
conflictos de [as clases sociales y sus organiza-
ciones. La crisis del Estado liberal de derecho
y su obligado transito en Estado social son el
origen de la expansién histérica de la adminis-
tracion puablica. Por otro lado, la administra-
cion pdblica es hoy causa de problemas socia-
les y reivindicaciones politicas. Hoy se asiste
a una presencia reguladora y administrativa
del Estado en ia producciéon y circulacion
de bienes y servicios sociales, asi como en el
seno de las relaciones sociales entre las clases,
las etnias, los grupos y las regiones territoria-
les. Esto origina que las decisiones u omisio-
nes administrativas del gobierno estatal en el
campo del crecimiento de la riqueza nacional
y en el cuidado de la pacificacion social con-
duzcan objetivamente a generar nuevos pro-
blemas o a agudizar viejos. Sus decisiones u
omisiones presupuestarias, fiscales, monetarias,
laborales, etc., hacen que la administracion
publica condicione el ciclo del crecimiento de
la riqueza y que, con ello, defina y caracterice
las relaciones entre capital y trabajo, demanda
y oferta, produccidén y mercado, excedente y
distribucién, etc., al mismo tiempo que define
y caracteriza el ambito y la modalidad de las
iuchas de clase y grupos de interés, De igual
manera sus decisiones u omisiones en el cam-
po de la educacién, la salud, la comunicacién,
la familia, etc., hacen que la administracion
plblica intervenga en el area de las relaciones
sociales, definiendo y caracterizando el ambi-
to y las modalidades de la integracion o del
conflicto de las conciencias y las voluntades.
En suma, en nuestro Estado contemporéneo,
que es sustancialmente administrador del cre-
cimiento, el bienestar y la paz social, la ad-
ministracion pOblica es un factor intrinseco

de la cuestion social y politica. Sus tinos y
sus errores son constitutivos del hecho y de la
manera como se realiza el crecimiento de la
riqueza y la pacificacion social, del becho y
de la manera como se desorienta v frena la
productividad y como la lucha social se des-
pliega o se concilia.

Esta |inea de desarrollo externo que inten-
sifica la necesidad y diversifica la presencia
de la administracion pdblica dentro de la so-
ciedad estatal contemporanea, ha empujado
a una reflexion sobre su existencia, naturaleza,
fines, alcances y |imites y, finalmente, a una
reflexion cientifica. Es decir, el Estado social
ha dado origen a una “‘administracion cienti-
fica” de la sociedad (del crecimiento de la ri-
queza v del bienestar, de la composicion ar-
monica de las diferencias y desigualdades) y
ésta ha dado origen a una “'ciencia de la admi-
nistracion’’. Pero, el planteamiento acerca de
una ciencia de la administracion publica ha
liberado también todo ese conjunto de cues-
tiones gue necesariamente acompafian el na-
cimiento y la fundacién de una ciencia vy, en
particular, de una ciencia humana, social: las
cuestiones generales acerca de la relacién su-
jeto-objeto, conciencia-realidad, ciencia-histo-
ria (politica), etc., y las cuestiones particula-
res acerca de la formacion del concepto y de
la hipbHtesis, acerca de la verificacion de los
enunciados: teoria(s), método(s}, técnica(s).

Es en este punto donde aparecen las diver-
gencias entre los publiadministrativistas me-
xicanos que de diversa manera enfocan ‘‘el
objeto de conocimiento’ de la administracion
publica y, en consecuencia, proponen maneras
diferentes de ‘“conocimiento del objeto”. En
este punto aparecen, pero no se sitdan real-
mente las oposiciones, En el fondo, las diver-
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gencias tedrico-metodoldgicas sobre fa admi-
nistracion publica se remiten a las experien-
cias, los aprendizajes, las relaciones que los
intelectuales han vivido y viven con el Estado,
el gobierno y su administracion. Sus conceptos
tematizan este mundo estatal-palitico vivido
directamente, pretedricamente. Este punto,
que es sin duda decisivo en el debate, no sera
por ahora aludido en este escrito. Prometo
hacerlo en otra ocasion, Aqui prefiero descri-
bir someramente los diversos grupos de inte-
lectuales publiadministrativistas y sus posturas
u 6pticas bésicas. Al mismo tiempo expreso
algunas ideas que podrian quizd limpiar el
camino para un acercamiento hacia “e! objeto
de conocimiento’ de ia administracion publi-
ca.

LOS DIVERSOS OBJETOS DE
CONOCIMIENTO PROPUESTOS PARA
LA ADMINISTRACION PUBLICA

En primer lugar hay un grupo de cientificos
mexicanos que considera casi exclusivamente
a la administracion publica como institucion
estatal (o “‘aparato de Estado”), ubicandola
algunos mas precisamente como una realidad
o momento del poder ejecutivo o gobierno
del Estado. La conceptualizacidon correspon-
diente caracteriza a la administracién publica
como la organizacién de acciones —normati-
vamente reglamentada y estructurada— para la
realizacion de finalidades que le son predadas
y ordenadas autoritativamente por el gobierno
del Estado y que resultan de las decisiones
{planes, programas, acciones) que éste toma a
la luz de las necesidades y proyectos del Es-
tado mismo. LLa administracidén publica es un
sistema de accién y una organizacién de acto-

res inscrita en el Estado y a servicio del go-
bierno del Estado.

En esta perspectiva de conceptualizacion se
hace énfasis en el caracter dependiente o su-
bordinado de la administracion publica res-
pecto de la politica estatal-gubernamental, asi
CcOMOo en su caracter ejecutorio o instrumental
respecto de los fines politicos gubernamenta-
les. Aquf ia administracién publica es funda-
mentalmente concebida como una funcion y
el administrador plblico como funcionario
publico. Dicho weberianamente, es un "sis-
tema de accién racional de acuerdo a fines”
{Zweckrationalitat).

En esta conceptualizacion, la administra-
cién puablica tiende a estar privada de una
existencia y consistencia original y autdonoma
y de una identidad propia. En cuanto mera
funcidén o instrumento dependiente, su origen,
existencia, sustancia, estructura, tendencia y
destino, dependen del Estado-gobierno. Su ser
esta en el otro y la administracién no es sino
la politica misma gubernamental en acto o
proceso de realizacion. En el fondo, no es po-
sible la distincion de principio ni de hecho en-
tre administracion y Estado, entre estructura
administrativa y pol itica gubernamental.

Si coquetearamos con Hegel y Marx, se
podria decir que el ser de la administracion
plablica es un ser ‘enajenado”, existe en y por
el otro de si mismo vy, por ello, esta destinada
a removerse y cancelarse como tal. Su razon
de ser es que el otro de si misma exista y para
que el otro se realice cabalmente. Es, por esto,
que para Hegel la administracion publica tiene
su real esencia en ei ‘Estado ético” y, para
Marx, en el capital. La administracion publica
es entonces, esencialmente la politica del Es-
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tado y del capital, pero que en ella aparece
y existe como algo no politico, como no-Es-
tado, no-capital. Sin embargo, sélo mediante
ella el Estado y el capital se realizan. Por la
administracion pablica el Estado se realiza
efectivamente como orden de dominacion
juridico-ético global y sin fisuras;y por ella e
capital se valoriza por entero en toda la socie-
dad. En suma, la verdad vy real existencia de
la administracién pablica es |a valorizacion del
capital y su dominacion politica.

Desde este punto de vista resulta |6gico gue
conocer y explicar cientificamente la adminis-
tracion pulblica significa conocer el Estado v,
mas profundamente, conocer ¢! capital que en

el fondo da origen —se dice— al Estado de de-
recho, a la division de poderes, a la separacion
entre Estado y sociedad civil, entre publico y
privado, asi como da origen a la separacion
entre politica y administracion vy al surgimien-
to de la administracién como una actividad
separada de ta sociedad.

Desde esta 6ptica, comprender y explicar el
origen, la estructura y funcionamiento de la
administracion plblica significa fundamental-
mente estudiar el origen, la estructura y el
funcionamiento del Estado y del gobierno v,
mas radicalmente, la base o estructura social
que necesariamente ha dado origen al Estado,
a su constitucion juridico-coactiva, al gobier-
no y, por ende, a la administracién piblica. El
meollo de la ciencia de la administracién pu-
blica es averiguar por qué histdricamente ella
existe o por gqué es histOricamente necesario
gue ella exista. Este estudio causal oscila nor-
malmente entre causas antecedentes y causas
finales, entre la indagacién del origen histo-
rico de la administracion publica y la averigua-
cion de su finalidad intrinseca o estructural.,

Este grupo de pensadores suele explicar
origen, estructura y funcidén del Estado a par-
tir de factores y desarrollos extra-estatales o
prepoliticos y, por tanto, explica también la
existencia y la finalidad de Ia administracién
plblica a partir de ellos. Resutta entonces que
la clave de explicacién del Estado y su admi-
nistracion publica se ubica fuera del Estado y
de la administracion pdblica. Por ejemplo: en
la “naturaleza humana’’ (“‘estado natural™) y
en sus derechos o libertades propias e inalie-
nables; o en un “alma nacional” o “espiritu
del puebio’ que se hereda, renueva y expande
ininterrumpidamente por la conciencia y ac-
cion de los ciudadanos; o en los intereses de
las ““&lites”’, que asumen !a responsabilidad de
la conduccion ideal vy practica de las masas, 0
en ‘“‘clases sociales’”” gue surgen y se dibujan
dentro de relaciones de produccion marcadas
por la propiedad privada de los medios pro-
ductivos y por la direccion particularista de
todo el proceso de produccion, etcétera.

De esto resulta que el gobierno del Estado
y su administracién publica derivada se expli-
can enteramente en su origen, funcién y ten-
dencia por la pura naturaleza humana o bien
por la historia nacional, la historia de la circu-
lacidn de las élites o la historia de la formacion
y lucha de clases. Jusnaturalismo, historicis-
mo, teoria de las élites y materialismo histo-
rico de las clases sociales, no difieren formal-
mente en su manera de abordar el estudio del
Estado y de su administracion publica. La
administracion plblica esta referida al Estado,
asi- como el Estado esta referido a 1o natural-
social. En funcion de la naturaleza humana
y/o de la historia cultural, econdmica y social
nace y actia el Estado, asi como en funcién
del Estado surge y opera la administracion
pablica.
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Esta manera de pensar no cambia sino se
refuerza claramente al abordar el estudio del
Estado moderno de derecho {Estado en senti-
do estricto y propio), en el que por primera
vez se origina, delinea y estructura la adminis-
tracién publica (en sentido estricto y propio).
Es aqui donde, por primera vez, lo publico
se diferencia de lo privado y donde el gobier-
no juridico-coactivo del Estado y la adminis-
tracion publica son las condiciones de posibi-
lidad para que lo privado pueda constituirse
en {a trabazoén intrinseca de la sociedad entera
y pueda ocupar todo su ambito. Es agui tam-
bién donde estructuralmente se necesita de
una administracion pdblica, central y globali-
zadora, que integre y cohesione elementos y
momentos sociales que, por la clausura de la
libre accidbn privada, estdn sueltos y son cen-
trifugos; de la misma manera se requiere una
administracion que prevea y realice el interés
general o publico por encima y dentro de las
diferencias, desigualdades y conflictos que, a
su pesar, desencadenan objetivamente los inte-
teses privados. En suma, lo publico es la con-
dicidn o mediacion necesaria para la existencia
legitima o institucional de lo privado, asi
como la administracién pablica es una de las
condiciones ineludibles para la realizacion de
los intereses privados vy, sobre todo, para su
concordancia y ensamble con miras a la paci-
ficacion social y al crecimiento de la riqueza
social,

Tampoco se renuncia a esta manera de pen-
sar ante la evolucidn que ha vivido el Estado,
al desplazarse hacia formas de Estado social
o Welfare. Esta forma nueva y contemporanea
del Estado es la que ha desarrollado y privile-
giado la administracion pablica, en respuesta
al fracaso de lo privado: crisis del capital y
conflicto de clases. Es en ella donde se toma

y agudiza la conciencia de los |imites y altos
riesgos de una separacion tajante entre lo p(-
blico y lo privado, entre la administracion
publica vy la libre produccién privada. Las cri-
sis de crecimiento productivo y los conflictos
sociales de clases, derivados de una estructura
social montada sobre la institucionalizacion
de lo privado, abrieron y agrandaron el espa-
cio de accion para la administracién pablica
vy para la subordinacion juridica, ideolbgica y
operativa del interés privado al publico. Pero,
hasta en esta etapa de la historia politica no se
renuncia a pensar la administracion pablica
como actividad.subordinada al gobierno del
Estado y éste a fuerzas y movimientos que se
definen sin el Estado y que precondicionan
irresistiblemente y de antemano su gobierno y
administracién.

Para todo este grupo de eminentes intelec-
tuales mexicanos laciencia de la administraci én
publica es sustancialmente una ciencia dei Es-
tado. No importan las diferencias de disciplina
ni las divergencias tedricas o metodoldgicas,
en la medida que la perspectiva y la mentali-
dad es fundamentalmente la misma. Es evi-
dente que los contenidos, resultados y énfasis
en la conceptualizacién de la administracion
publica son indudablemente diferentes, si el
estudio del Estado se desarrolla desde la teoria
(juridica) del Estado o desde la ciencia histé-
rico-social, o si se avanza dentro de ésta con el
cuerpo tedrico-metodoldgico de la “critica de
la economia politica”, de la “’sociologia poli-
tica” o de la “ciencia politica’ con sus respec-
tivas escuelas, corrientes, variantes y autores.
Pero, estas diferencias y divergencias son fe-
ndmenos secundarios de una misma postura
esencial de fondo: la inserciéon real de la ad-
ministracion pablica en el Estado-gobierno Y
la remisién de éste a un dmbito de realidades
pre-estatales o pre-politicas que se considera
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son en ultima instancia fas histéricamente de-
terminantes y las que explican l6gicamente la
politica y la administracion gubernamental.

Esta operacion conceptual no es entendida
trivialmente como una mera “contextualiza-
cién’' de la administracién piblica dentro del
Estado. Es, en cambio, su conceptualizacion
propia e intrinseca como “institucién del Es-
tado’’ y, por ende, como una realidad que en
su estructura, funcion y operacidn esta deter-
minada y contenida por el Estado vy su gobier-
no. Es asi que son secundarios, ornamentales,
poco significativos los estudios que se llevan a
cabo sobre el origen, lacomposicién y los tipos
de la burocracia; sobre el reciutamiento, circu-
lacidn, articulacion y conflictos entre funcio-
narios; sobre las caracteristicas y alcances de
la vinculacién entre administracion y politica
(gubernamental o de oposicion), sobre su
constitucién como cuerpo o clase politica, so-
bre la ideologia caracteristica del funciona-
riado, y otros estudios semejantes. En esta
linea de pensamiento la cuestion central es el
estudio de la “naturaleza’ de la administracidn
plblica (origen, estructura, funcién, opera-
cion y tendencias) dentro del estudio mas
profundo de la naturaleza del Estado. Si no
se afronta este tema, se yerra el abjeto de co-
nocimiento, con graves consecuencias tedricas
e historicas (politicas, administrativas y socia-
les}.

La ciencia de la administracion plblica es,
entonces, estrictamente ‘‘ciencia politica”,
independientemente de la imagen que se ten-
ga de la ciencia politica y de su método. Y es
tal, en razén de su “‘objeto de conocimiento’’
que es conceptualizado como una realidad
intrinsecamente estatal-gubernamental.

Hay otro grupo de intelectuales mexicanos
gue levantan objeciones a que el objeto de
conocimiento de la ciencia de la administra-
cion publica sea lo estatal, lo gubernamental o
lo politico y que, por tanto, sea o deba ser
una ciencia politica 0 una disciplina determi-
nada en su ejercicio por el cuerpo tedrico-
metodologico de la ciencia politica. No ponen
en duda que la administracién pablica sea una
institucion estatal-gubernamental, sinose cues-
tiona y objeta que este concepto {“objeto de
conocimiento’’) silencie y prescinda de tomar
en consideracion lo especificamente adminis-
trativo de la administracion publica. En su
opinidn, el concepto institucional-estatal sub-
raya y destaca solo que la administracion pa-
blica es una organizacion (legalmente estruc-
turada) de acciones, para realizar los fines que
le son ordenados por el gobierno dei Estado y
que derivan de las decisiones que éste toma
ante situaciones sociales y politicas, dentro
del marco constitucional.

Sin embargo este concepto, aunque da
cuenta en general de las caracteristicas institu-
cionales, organizativas y funcionales de la ad-
ministracion puablica, no contiene ni destaca
con claridad y suficiencia la manera comoella
alcanza los fines estatales y ejecuta las decisio-
nes gubernamentales. No presta atencién al
proceso administrativo publico, a la adminis-
tracion publica como accion administrativa, ni
a su marce entero de operacidn y asu practi-
ca. El énfasis en el caracter estatal o politico
descuida y deja de lado el caracter adminis-
trativo de la administracién publica. Derecho,
ejército, camaras legistativas, estados federales,
municipios, poder ejecutivo, suprema corte,
procesos electorales, etc., son todas institu-
ciones de! Estado, que empero son distintas
de la administracién publica. El concepto ins-
titucional con su éptica y reduccién paolitica
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no toma en consideracion lo especificamente
determinado de la administracion publica y lo
evapora en un concepto genérico. Por tanto,
se insiste en que el objeto de conocimiento de
la ciencia de la administracion pUbtica sea pre-
cisamente el proceso administrativo publico
que evidentemente se inscribe en el Estado y
estd normado constitucionalmente en su orga-
nizacion y funciones y subordinado al gobier-
na, pero que no se agota en ésta su figura ins-
titucional recortada y puesta de relieve.

Para este grupo de cientificos, el objeto de
conocimiento de la administraciéon publica
debe denotar principalmente su naturaleza
administrativa y connotar solo su naturaleza
politica. En este sentido, la ciencia de la ad-
ministracion publica debe ser una ciencia
administrativa mas que una ciencia politica.
Como toda administracion debera conocer
sus fines y medios, sus normas organizativas y
distribucién de funciones, sus recursos, medios
técnicos y desempedios, su grado de eficiencia
y eficacia, etc. En este enfoque, algunos re-
conocen ldcidamente que la administracion
plblica no puede ser deducida del cuerpo
tedrico-metodologico de la administracion
empresarial o productiva ni ser una mera ex-
trapolacion de elia, pero no faitan inadvertidos
que simplemente las equiparan y asocian in-
distintamente. Si excluimos a éstos, los prime-
ros no pierden de vista los fines constitucio-
nales del Estado y su actualizacion histérica
en las decisiones y programas gubernamenta-
les, asi como tampoco olvidan la originalidad
de la organizacion de la administracién pabli-
ca, su diverso ambito de accion y la superior
complejidad de sus procedimientos y desem-
pefios, en cuanto que su eficiencia y eficacia
no depende sélo de la organizacion de las ac-
ciones de la burocracla, sino de lamovilizacién

y consenso de grandes sectores de la pobla-
cion ciudadana.

Sin embargo, a pesar de elio, ta administra-
cioén plblica no deja de ser administracion,
proceso administrativo; y es esto o que debe
ser primordialmente conceptualizado, estu-
diado, explicada. En su opinién, se debe
apuntar que la administracién publica estd en
funcion de fines politicos, pero que no los
realiza politica sino administrativamente, Este
proceso administrativo mediante el cual se al-
canzan fines politicos es justamente lo que
debe ser erigido como el objeto de conoci-
miento de !a ciencia de la administracion pu-
blica, y lo que debe ser conceptualizado como
administracidon puablica, para captar con preci-
5i6n y riqueza laespecificidad de su inscripcion
en las instituciones estatales, asi como su
identidad y diferencia dentro det conjunto de
éstas.

El concepto de la administracién pablica
como institucion estatal destacaba su natura-
leza funcional para fines politicos, de lo cual
deducia su naturaleza politica y fundaba su
incorporacion en ta ciencia politica. En cam-
bio, el concepto de la administracion piblica
como proceso administrativo destaca la natu-
raleza administrativa de sus acciones y funcio-
nes orientadas por fines politicos y, por ende,
propone una ciencia administrativa. El primer
concepto se produce desde una perspectiva
teleoldgica, que consiste en definir la adminis-
tracién publica desde los fines que atiende y
realiza; el segundo concepto se produce desde
una perspectiva esencial que consiste en defi-
nir la administracion puablica a partir de las
acciones y modalidades con las que atiende y
realiza los fines. El primer concepto hace casi
exclusivo énfasis en mostrar gue la administra-
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cién publica es funcional v que existe en fun-
cién de fines politicos (naturaleza politica); el
segundo concepto, por su lado, hace casi ex-
clusivo énfasis en mostrar cdOmo esta realidad
funcional esta intrinsecamente constituida v
organizada y cémo opera para poder realizar
los fines politicos.

el primer concepto define a la administra-
cion pablica por sus fines (politicos); el segun-
do la define por sus medios propios y por la
organizacion de sus medios {administracion).
Esta doble cara en la definicién de la adminis-
tracién piblica no debe ser desvalorizada ni
debe desconcertarnos. En efecto, /dgicamente
la definicion de realidades funcionales, como
es la administracion puablica, comporta una
alternativa conceptual. Se les puede definir
por sus fines o bien por sus operaciones y ca-
racteristicas internas. Esto es una situacion
normal en las ciencias naturales fisicas cuando
se definen magnitudes funcionales y en las
biolégicas cuando se definen drganos o siste-
mas de un ser vivo. Sin embargo, enunciar
simplemente los fines de una realidad funcio-
nal, sin que su concepto incluya el comporta-
miento especifico por medio del cual se ejerce
la funcién y se alcanza el fin, resulta cientifi-
camente poco productivo, Las realidades com-
plejas, como son los organismos vivos y |os
sisternas sociales (politicos}, estdn dotados de
varios elementos y momentos funcionales que
contribuyen al alcance del fin general de la
realidad total, pero no es menos cierto que
cada uno de esos elementos y momentos fun-
cionales realizan sus contribuciones mediante
procedimientos, relaciones, desempefios vy
efectos diversos. Parece, entonces, necesario
destacar en los conceptos de funcién, ademas
del fin, las caracteristicas propias del ejercicio
de la funcion.

Por dltimo, existe en nuestra comunidad un
tercer grupo de intelectuales que, al hacer én-
fasis en la naturaleza exclusivamente adminis-
trativa de la administracién pablica, convierten
la ciencia de la administracién piblica en una
suerte de arte o tecnologia, de “razdn técni-
ca’’. Para este grupo, el objeto de estudio y el
objetivo de conocimiento consiste en descu-
brir y evaluar la eficiencia y eficacia de ciertas
técnicas o de ciertos procedimientos que, refe-
ridos a recursos humanos, materiales, financie-
ros, etc., posibilitan ei alcance de los fines
gubernamentales. En este sentido, para ellos,
no existe una o la ciencia de la administracién
plublica. La administracion publica es, més
bien, una tecnologia que se fundamenta en los
supuestos y aplicaciones de otras ciencias ba-
sicas, como ia economia, la psicologia, las
ciencias fisico-matematicas y biologicas, etc,
Estas al formular funciones constantes de
comportamiento de |la naturaleza, del hombre
y de la rigueza social expresada en moneda,
ofrecen la base para descubrir, innovar, eva-
luar, disefiar y aplicar técnicas o intervenciones
programaticas sobre todos los elementos que
incluye la administracién publica y que le son
necesarios para la realizacion maximizadora u
optimizadora de sus fines. El estudio de la
administracion publica se vuelve, entonces,
un adiestramiento al manejo de técnicas o
bien, en el mejor de los casos, un adiestra-
miento critico que fomenta la capacidad de
discriminar la aceptacion y aplicacion de téc-
nicas a la luz de sus supuestos cientificos (ex-
ternos a fa administracién publica) o de sus
rendimientos operativos respecto de los fines.

Esta tendencia a “descientifizar’”’ la admi-
nistracién publica se encuentra cominmente
difundida entre los profesionales publiadmi-
nistrativistas en ejercicio, implicados en tareas,
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encargos y responsabilidades inaplazables. Para
éstos, las técnicas de planeacién, presupuesta-
cion, evaluacion, distribucion, seguimiento,
etc., son mds importantes que el debate epis-
temoldgico y metodolagico sobre la posibilidad
y ambito de validez de una ciencia de 1a admi-
nistracion publica. Algunos profesionales,
menos advertidos y ahogados en su pragma-
tismo, llegan a despreciar o menospreciar los
esfuerzos por lograr una ciencia de la adminis-
tracion pulblica; otros, mas agudos intelectual-
mente y acostumbrados a reflexionar critica-
mente sobre su practica y los supuestos de su
practica, no desestiman la necesidad de una
ciencia administrativa, pero dejan este encargo
a los “intelectuales”. Esta escisidn entre prac-
ticos y tedricos de la administracion pdblica
es precisamente la que ha impedido en nues-
tro pais el consenso en torno al objeto de co-
nocimiento de la administracion publica. Se
puede aventurar la suposicion que los tebricos,
al estar separados del ejercicio administrativo
y al desconocer sus técnicas y problemas, son
los que han empujado hacia una ciencia de la
administracion plblica como “ciencia politi-
ca”, que poco contribuye e incide en el ejer-
cicio administrativo. De la misma manera, los
profesionales, quiza por inclinacién personal
o a causa del agobio de sus responsabilidades,
han reducido la administracién publica al pu-
ro uso inteligente de procesos técnicos, con-
virtiéndola a su pesar en una tecnologia sin
autonomia intrinseca, sin autoreflexién racio-
nal y fundamentacion cientifica.

ACERCAMIENTO AL OBJETO DE
CONOCIMIENTO DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

Si enlistamos los diversos objetos de conoci-
miento propuestos para la administracion

publica, resulta gue ésta es conceptualizada
como ‘institucion estatal”’, “proceso admi-
nistrativo’’, *técnica de administracion’’. La
reflexion sobre estos conceptos nos lleva a
entender que todos captan, sin excepcion, un
aspecto esencial e imprescindible de la admi-
nistracion publica, pero también que prescin-
den de otros aspectos, elementos y momentos
gue le son inherentes y necesarios, a tal punto
gque sin ellos no se conceptualizaria la admi-
nistracion pablica en su existencia efectiva y
modalidad propia, En efecto, un concepto de
administraciéon publica como pura realidad
estatal que no incluya y destaque su esencial
caracteristica administrativa y, por ende, su
proceso de accion, resulta limitado. Asi tam-
bién, un concepto que, por subrayar el aspecto
administrativo, no recojasu caracter “pablico”
y, por tanto, su insercion en el Estado vy su
referencia intrinseca al gobierno del Estado,
resulta ser un concepto limitado. De la misma
manera, se muestran los limites de un concep-
to que, por recoger en su contenido ldgico la
accion administrativa, privilegia las técnicas de
administracion y deja de lado o borra el hecho
de que las técnicas se incorporan dentro de un
proceso que no es discrecional, sino que estd
legalmente institucionalizado en sus compe-
tencias v funciones y que ademas opera para
la realizacién de fines gubernamentales que le
son autoritativamente predados.

Estas rapidas observaciones, muestran, cuan-
do menos, que existen claros |imites en cada
uno de los conceptos de administracién pibli-
ca gque usualmente se profieren y promueven
en nuestro medio. Al reflexionar sobre cada
uno de estos conceptos vy sobre su pretension
de reproducir exhaustivamente la realidad de
ia administraciéon puablica, se descubre vy se
toma conciencia de su unilateralidad, parciali-
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dad, limitacion, Pero donde hay limite y par-
cialidad hay remocién y superacién del con-
cepto. Esta es la leccion inolvidable de la
dialéctica de la conciencia, que Hegel nos ha
ensefiado magistralmente: “omnis determina-
tio est negatio’ {""toda determinacion-delimi-
tacion esta destinada a su negacion”’). En efec-
to, Hegel nos mostroé que los conceptos son
“productos de la conciencia’ que se afana por
apropiarse de la realidad de experiencia v,
por ello, tienen vida y muerte, reposo y movi-
miento. La conciencia que produjo los con-
ceptos, apenas toma conciencia de sus limites
y contradicciones internos, estd espontdnea e
irresistiblermente empujada a negarlos, des-
truirlos y a producirlos de nuevo, en una in-
quieta dindmica por llegar a su verdad, a la
coincidencia entre pensar y ser, abstracto y
concreto {entre lo racional y lo real), al logro
de la ‘‘totalidad”. Marx también captd ese
irresistible transito de fa conciencia desde el
concepto abstracto al concepto concreto,
“pleno de muchas determinaciones y relacio-
nes”, en el que finalmente ilegan a reposo la
conciencia y el ser, la teoria y la praxis: “la
totalidad concreta”.

La formacién dialéctica de los conceptos
mereceria un apartado especial, de importan-
cia decisiva; pero aquf prefiero esquivar este
punto y solo remitir al programa metodoldgico
de Hegel v Marx {a pesar de sus diferencias).
De todos modos, algo importante nos ensefia
el mapa de los conceptos (“objetos de conoci-
miento”} que sobre la administracion publica
existen en nuestro pais, asi como el mapa de
los grupos intelectuales que producen esos
conceptos o a ellos se adscriben. Lo que el
mapa nos muestra son los {imites de los con-
ceptos, su verdad parcial, a medias y por tanto
a ser condenados a remocién y superacion en

nuevos conceptos mas integrados. Las corrien-
tes mexicanas de publiadministrativistas han
producido conceptos gue han desgajado vy
segmentado el todo, lo concreto. Evidente-
mente, el concepto, que necesariamente resul-
ta de andlisis o de separacién, no puede repro-
ducir conceptualmente todos y cada uno de
los elementos y momentos pormenorizados
que componen de hecho el concreto. No tiene
sentido. Pero el analisis si debe recoger y con-
tener en su resultado conceptual todos aque-
llos elementos y momentos sin los cuales no
se compone ni existe el concreto como tal, a
saber, lo esencial y especifico de ese concreto
histdérico, llamado administracién publica
{Marx es aleccionador; no recoge en su con-
cepto de ‘“capital’”” todos y cada uno de los
momentos y elementos que fo integran en su
existencia y ejercicio histérico de hecho —'‘la
totalidad cadtica”’—, pero si esas determina-
ciones y relaciones sin las cuales no existiria
historicamente el capital y sin las cuales no se
entenderia ni se explicaria a la sociedad capi-
talista —la ‘‘totalidad determinada” de la
“abstraccion determinada’— como un todo}.

En cambio, en nuestro medio, la realidad
de la administracién publica ha sido anal (ti-
camente desmontada, despedazada, amputada;
el resultado conceptual del analisis nos ha
arrojado sélo segmentos de realidad, cachos
sueltos, aspectos aislados. El anilisis, al no
haber fHlegado a las determinaciones y relacio-
nes especificas, esenciales y necesarias, sin las
cuales no existiria y se integraria la adminis-
tracién poblica asi como ella historicamente
existe y deviene, no ha llegado tampoco ni
podria llegar a la sintesis, a la recomposicion
v re-montaje de la administracién publica co-
mo un todo concreto. Y un concepto anal itico
incapaz de reconstruir lo concreto {con-creto
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significa com-puesto y, por ende, un todo
real}, incapaz de re-componerlo y de re-inte-
grarlo, es sin mas un concepto fallido, cienti-
ficamente impotente porque incapaz de expli-
car, un concepto falso. Y, debido a ésta, su
negatividad-parcialidad-limitacion, se trata de
un concepto destinado a ser negado, comple-
tado, trascendido.

Es asi que, en nuestro medio, por olvido
metodoldgico, se retuvo y retiene exclusiva-
mente de la administracion publica sélo su
corte estatal-gubernamental o su corte admi-
nistrativo, su aspecto politico © su aspecto
administrativo, Y estos cortes analiticos, abs-
tractos (en sentido peyorativo), que se exclu-
yen reciprocamente, terminan por inhibir y
perder su capacidad de sintesis, de reconstruc-
cidn de una realidad que, por la reflexion
sobre sus conceptos {“objetos de conocimien-
to'’), muestra claramente a la conciencia que
es una realidad mas rica y esencial que su con-
cepto y gue posee una integracidn gue supera
la estrechez de su delimitacidn-definicion con-
ceptual.

Es por ello que conviene, en primer lugar,
examinar y criticar ese endurecimiento polari-
zado entre la administracion piblica entendi-
da como realidad politica y la administracion
publica entendida como proceso administra-
tivo. ¢Se puede reducir conceptualmente la
administracion plblica a mero hecho politico
0 a mero hecho administrativo y tiene cada
uno de estos dos conceptos analiticos la capa-
cidad logica de sintesis, la capacidad de re-
componer y reconstruir la administracion pud-
blica en su realidad historica efectiva, en su
totalidad concreta? éPuede |la administracion
publica ser explicada en su totalidad por re-
duccion a su exclusivo concepto politico o a

su exclusivo concepto administrativo? ¢Existe,
en verdad, esa oposicidn entre politica y ad-
ministracion, entre institucion estatal-guber-
nemental y técnica-proceso administrativo, que
los conceptos parciales expresan y profieren?
En segundo lugar, conviene proponer a discu-
sidbn y debate un concepto globalizador que
recoja los elementos y momentos esenciales y
necesarios de la administracién publica, para
medir su aceptabilidad y confiabilidad, asi
como para medir si con su introduccidn se
aporta una salida y superacidn a la paralisis y
polarizacion de los conceptos enfrentados.
Comenzaré con la presentacidn de una pro-
puesta conceptual.

Si hacemos un ejercicio intelectual por traer
a la luz lo que entendemos por administracion
publica, parece ser que su concepto debe con-
tener logicamente los siguientes elementos:

a) Los fines del Estado explicitamente con-
templados en la Constitucién (los dere-
chos y obligaciones del Estado), que defi-
nen normativamente el ambito de la accidon
e intencionalidad estatal y cuyo rebasa-
miento o restrefiimiento ocasionan que el
Estado sea en principio cuestionable y
criticable en su legitimidad.

b) Los fines del gobierno del Estado, expli-
citamente contemplados en sus planes y
programas sectoriales o globales, gue de-
finen decisionistamente el ambito de la
accién e intencionalidad gubernamental y
cuyo rebasamiento o restrefiimiento res-
pecto de la Constitucién ocasionan que el
gobierno sea en principio cuestionable y
criticable en su legitimidad. En este punto
conviene destacar que los planes y pro-
gramas de gobierno se definen normal-
mente por una referencia negativa a la
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Constitucién, es decir, por el “principio
de no contradiccién’ a la Constitucion, y
por una referencia positiva a las demandas
y expectativas que las organizaciones poli-
ticas o civiles levantan y proyectan a par-
tir de las situaciones de la vida social (re-
laciones de produccién y relaciones de
comunicacién} y a partir de la conciencia
y valoracién que tienen de ellas.

LLa disposicion, distribucién u organiza-
cién de los actores y de las acciones para
alcanzar de manera sistematica, continua
y deliberada los fines estatales y guberna-
mentales; disposicion u organizacion que,
en primer lugar, se deriva légicamente
(axiologicamente) de la Constitucion vy,
por ende, es establecida normativamen-
te por leyes, y que en segundo lugar se
deriva técnicamente de los planes y pro-
gramas de gobierno, dado que se establece
su existencia y validez con base en un ra-
zonamiento que demuestra su eficiencia vy
eficacia (‘‘racionalidad’’) para los objetivos
y metas de los planes y programas, por lo
que su cuestionabilidad o critica se funda
en su inoperancia o fracaso.

La disposicidn, distribucion u organiza-
cion de los recursos, medios e instrumentos
que se consideran necesarios y/o suficien-
tes para que los actores y sus acciones al-
cancen de manera sistemadtica, continua y
deliberada los fines estatales y guberna-
mentales; disposicion, distribucién u or-
ganizacion que se deriva légicamente
(axiolodgicamente) de la Constitucion y
técnicamente de los objetivos y priorida-
des de los planes y programas de gobierno,
con base en razonamientos de eficiencia y
eficacia; razon por la cual su cuestionabili-
dad vy critica se funda en su inoperancia
o fracaso.

e) Las operaciones o procedimientos de eje-
cucién que los actores realizan de hecho
en sus acciones y que incluyen el uso de
recursos, medios o instrumentos; opera-
ciones o procedimientos a los que los
actores atribuyen, con base en la ciencia
y/o en su experiencia, cualidades de efi-
ciencia y eficacia para el logro de los fines
estatales y gubernamentales; razén por la
cual su cuestionabilidad o critica se sujeta
a un juicio sobre inoperancia o fracaso.

f) Los efectos que causan conjuntamente la
organizacion de los actores, la distribucion
de los recursos y medios, asi como los
procedimientos de ejecucion; efectos gue
se manifiestan empiricamente en el éxito
o fracaso {de acuerdo a plazos calculados)
respecto del alcance de los fines estatales
o gubernamentales y cuya prueba empiri-
ca se muestra en la extincion o bienen la
renovacion agudizada de las demandas y
reivindicaciones de las organizaciones po-
Iiticas y civiles,

Si aceptamos que el concepto de adminis-
tracion puablica debe contener {por ahora, mas
enunciativa que explicativamente} los citados
elementos, podemos entonces comenzar a de-
batir sobre el objeto de conocimiento de la
administracion plblica. Parece ser que el con-
tenido logico de este concepto propuesto
permite, al menos, superar el endurecimiento
polarizado e improductivo de los conceptos
de administracion plblica como “institucion
estatal’”’, “procesa administrativo’’, "técnhica
de administracion”, En efecto, es un concep-
to complejo que contiene en su comprensién
lbgica los fines estatales-gubernamentales; la
organizacion de las acciones, de los recursos
y medios; su funcionalidad respecto de los
fines; las técnicas empleadas para incrementar
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la eficacia de las acciones y sus efectos o con-
secuencias respecto de la consecusion de los
fines.

La dimension de los fines resalta el caracter
o la naturaleza pofitica (mejor dicho, estatal-
gubernamental} de la administracion publica;
mientras la dimension de la organizacion, de
las técnicas vy las acciones —los medios-- resal-
tan su caracter o naturaleza administrativa.
Ambas dimensiones integran el concepto y
deben ser consideradas en su unidad indisolu-
ble. En efecto, no es pensable algo como “fin”
si no se le piensa simultdaneamente como algo
que puede ser producido y, por consiguiente,
gue exige accion, esfuerzo o gasto de energia,
usc de medios o instrumentos que disminuyen
o economizan esfuerzo en la accion, a la vez
gue aumentan su rendimiento. Es decir, nada
se puede establecer o proyectar como fin, si
en principio no se conoce y se calcula que se
le puede producir o alcanzar por medio de
acciones combinadas con recursos e instru-
mentos. Fin significa algo que es producible
por una accién o un sistema de acciones que
incluye disponibilidad de recursos y uso de
instrumentos: el Fin supone los medios {ac-
ciones, recursos, instrumentos).

De la misma manera, no es pensable algo
como “medio’” si no se le piensa simultdnea-
mente como algo que puede producir un efec-
to o un conjunto de efectos, cuyo aconteci-
miento se espera, se desea, se busca. Nada se
puede establecer como Medio, si en principio
ng se conoce o se calcula que puede producir
o alcanzar efectos esperados. Medio significa
lo que estd dotado con la capacidad de produ-
cir {acciones, recursos, instrumentos) aquello
que se anticipa y proyecta como algo que por
alguna razon debe existir o es mejor que exis-

ta: el Medio supone el fin, es decir, lo que fi-
naliza la accion o en lo que los efectos de la
accion finalizan y terminan. E| fin es “lo pro-
ducible” ({lo que puede ser producido, dado
que por alguna razdn se piensa y estima que
debe ser producido); el medio es “lo produc-
tivo” y “lo productor” (lo que puede producir
aquello gue por alguna razdn se piensa y esti-
ma que debe ser producido). En suma, nada se
constituye como fin sin intrinseca referencia
a los medios, asi como nada se constituye
como medio sin referencia a fines.

Ahora bien, por mas que se le dé vueltas al
asunto, la administracion es sustantivamente
la relaciéon medios-fines. Es la actividad huma-
na que establece y proyecta fines con funda-
mento en los medios, de la misma manera que
establece y constituye los medios en razdn de
su eficacia respecto de fines. Administrar es
hacer que los fines, en verdad y en sentido
estricto, sean fines (productibles, factibles,
realizables, posibles de existir) y que los me-
dios, en verdad y en sentido estricto, sean
medios {productores, factores, realizadores,
posibilitadores de existencias, efectuadores).
Por lo contrario, no son fines las expectativas
y aspiraciones, los objetivos y propositos, que
en principio o con base en una estimacion de
experiencia (de acciones,, recursos, instrumen-
tos) no son pensables como producibles o
factibles; desde esta perspectiva son solo en-
suefios, deseos, utopias, valores, anteproyec-
tos. Tampoco son medios las acciones, los
recursos e instrumentos gque en principio o
con bhase en una estimacidn de experiencia no
son pensabies como productores o efectuado-
res; desde esta perspectiva son sdlo intentos,
empefios, ensayos, conatos, atrevimientos,
trdmites; o bien, conjeturas, corazonadas,
presentimientos, apuestas, etcétera.
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Este prolijo rodeo tenia la intencidén de
enriquecer el concepto de administracion pui-
blica como concepto de sintesis {“sintesis de
determinaciones’) entre politica y administra-
cién. En efecto, el concepto de poiitica deno-
ta los fines estatales-gubernamentales, es decir,
los fines implicita o explicitamente constitu-
cionales v los fines {con sus respectivos obje-
tivos y metas) de los planes y programas de
gobierno. Evidentemente la politica tiene que
ver con la conquista total o parcial del poder
soberano del Estado; pero se busca el poder,
en el fondo y a pesar de la tautologia, para
poder realizar fines. El poder es instrumental
y funcional. Aungue se aspire patolGgicamen-
te al poder por si mismo, los hechos sociales
y politicas empujan inexorablemente, so pena
de perderlo, a empleario e instrumentalizarlo
en funcién de otros fines. En suma, la politica
tiene que ver con fines y con el poder reali-
zarios.

Pero, se dijo antes gque no hay fines si éstos
no son factibles, y gue son factibles sélo con
fundamento en los medios. Esta afirmacion
cobra importancia decisiva en el campo de la
politica. En efecto, la religidn, la moral, el
arte, la erdtica proyectan fines para acciones,
frecuentemente con la conciencia o la incon-
ciencia de que los efectos de las acciones no
podran finalizar en ellos y coincidir con ellos.
Pero, en estas areas del espiritu, el fracaso no
tiene relevancia decisiva, para determinar la
validez o insignificancia del fin aspirado y
proyectado o de la religion, la moral, el arte
(esto vale, al menos, para las sociedades y
conciencias modernas). Sin embargo, en el
campo de la politica, al menos como la enten-
demos y practicamos en los estados modernos,
no puede haber absolutamente fines que en
principio se consideren irrealizables, no facti-

bles ¢ no producibles. E! fracaso tiene rele-
vancia decisiva para la validez o legitimidad de
una politica. Fracasar practicamente en el
cumplimiento historico de los fines estableci-
dos en la Constitucion (derechos y obligacio-
nes) o fracasar en el cumplimiento de los
planes y programas gubernamentales {asumi-
dos por poblaciones enteras y ratificados por
la voluntad popular mediante el voto) signifi-
ca condenar una politica de gobierno del
Estado a ser cuestionada, criticada, deslegiti-
mada, liquidada. Significa practicamente un
fatal fracaso politico. Una politica que pro-
yecta fines no histdricamente factibles no es
politica, es pseudopolitica, ‘“demagogia’.
La politica que lanza fines, sin atender a los
medios {acciones, recursos, instrumentos) que
fundan su factibilidad real, es la negacion de
la politica sin mas. Si en los Oltimos tiempos,
gracias a algunos inadvertidos comunistas,
anarco-sindicalistas, tercermundistas, naciona-
listas, derechistas, neofascistas y moralizantes,
hemos estado tentados de considerar la politica
como el reino de lo imposible {“7a imagination
au pouvoir”), no es menos cierto que [os ro-
tundos fracasos nos han hecho aprender el
alfabeto elemental de lo que se debe entender
minimamente por politica.

La politica moderna es el reino de lo posi-
ble y de lo factible. Si politica tiene que ver
con el poder y con el poder soberano del Es-
tado, entonces quiere decir también poder
realizar los fines constitucionales y guberna-
mentales. Toda impotencia deriva en crisis de
gobierno y se desborda, en situaciones | imites,
en crisis de Estado: ingoberabilidad y fracaso
del Estado. Ahora bien, la factibilidad de los
fines politicos se apoya en principio en la
coactividad fisica del derecho vy de los brazos
armados {ejército y policia). Derecho y coac-
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cion son, sin duda, medios privilegiados para
la obtencién de los fines estatales-gquberna-
mentales. Pero, aungue condiciones necesarias,
no son suficientes para la produccién de los
fines. Por mas radical que esto parezca, la fac-
tibilidad de los fines estatales (constituciona-
les) y gubernamentales (planes y programas)
se funda, en la practica, s6lo en la administra-
cion pablica. La administracion de justicia, la
administracion hacendaria y presupuestaria,
la administracion social (trabajo, educacion,
salud, alimentacion, etc.) son los instrumentos
que constituyen los fines estatales-guberna-
mentales en reales fines. Por la administracion
{os fines politicos se convierten en fines. Mas
aun, aunque en sentido general, la politica es
tal mediante la administracion plblica. Esta
afirmacion merece argumentacion. La compa-
racibn de la administracion pudblica con el
derecho abre el camino a la demostracion.

EL DERECHO: LOS FINES Y LOS
MEDIOS

No es extrafio que los recientes enunciados
tengan la sonoridad de una arriesgada especu-
lacibn, para aquellos cuya concepcion del
Estado se reduce exclusivamente a la pura
juridicidad, al Estado de derecho, Para ellos, el
derecho v no la administracién publica es
el factor constituyente del Estado. Sin duda
ésta es una afirmacion innegable en la moder-
nidad, El sistema de relaciones sociales existen-
tes adquiere solidez y continuidad mediante
una normatividad (proceso de institucionali-
zacion de los hechos sociales) reciprocamente
aceptada y compartida por los actores sociales
que se mueven dentro de esas relaciones, que
ademads las han producido y gque continlan

con sus acciones a reproducirlas. Ahora bien,
la novedad de las sociedades modernas radica
en que la normatividad fundante y garantiza-
dora, de sus relaciones basicas es solo el dere-
cho {racional). La nuestra es esencialmente
una sociedad juridica, no una sociedad religio-
sa, moral o consuetudinaria. Y el despliegue
consecuente del derecho en todos los campos
de las relaciones sociales, articulado con la
necesidad de que el derecho se haga valer y
tenga fuerza a lo largo y ancho de toda la so-
ciedad, es 10 que convierta a ésta en una or-
ganizacion juridica, en Estado de derecho, en
Sociedad-Estado o sociedad estatizada. Las
diversas formas de Estado y las diversas for-
mas de gobierno son solo cristalizaciones v ac-
tualizaciones historicas de las posibilidades
légicas que el derecho racional precontiene y
entrafa implicitamente,

Ahora bien, la juridicidad racional del Es-
tado moderno implica y despliega aquellos
fines que se derivan del hombre como actor
racional o “ser de razén" y que, por otro lado,
el hombre fundamenta y acepta s6lo mediante
argumentacion racional {por més que se quiera
desvalorizar esta idea, no hay otro camino en
la modernidad mas que el argumentar racional-
mente contra ella. Estamos dentro del circulo
de la razén vy la critica que, histéricamente se
ejerce y es aceptable, resulta ser sdlo la ¢ritica
racional. S6lo por medio de la razon se acepta
la critica al hombre como ser de razon o a un
cierto concepto de razon. De la misma manera
que solo por la razon se puede criticar al dere-
cho racional y a sus derivaciones reglamen-
tarias).

En este sentido, el derecho racional (formal,
universal, abstracto y deductivo) pretende
proyectar s6lo fines que valen y se legitiman
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por el medio de la argumentacion racional,
por medio del debate racional gue se ejerce
en didlogo pablico (racionalidad, publicidad y
juridicidad, forman parte de la grandiosa sin-
taxis de la ilustracion de los tiempos moder-
nos}. Lo que posibilita el reino de los valores
y fines {racionales) del derecho es el uso de la
razon. Lo original v grandioso del derecho ra-
cional es su autofundamentaciéon {recordar a
Kant, Hegel, Kelsen}, es decir, la identidad
entre la razén que proyectaianormay ta razon
que la funda. Dicho de otro modo, no hay
mas fines y valores en el derecho y sus normas
que los que los medios de ia razon han esta-
blecido como racionales. A causa de la razén
no corre en el derecho distancia alguna entre
los fines y los medios. La razon hace posi-
ble los fines-valores racionales del derecho. El
medio posibilita el fin: |a sola razén.

Pero hay algo adn mas original y grandioso
en el derecho. Una vez constituido el derecho,
una vez establecido el cuerpo de leyes, é!
mismo tiene dentro de si la capacidad de eje-
cutarse, de hacerse valer. De nuevo, aparece
con toda su originalidad y grandeza la clausu-
ra del derecho racional. Sin salirse de la razén
v sin escaparse del circulo de la légica desple-
gada con congruencia, el derecho racional
posee los medios (axiomas, leyes generales,
estatutos, reglamentos, etc.) para llegar a su
fin, a saber, la produccidon de una nueva ley,
el juicio sobre un caso particular, el colmo
de un vacio legal, la interpretacién mas segu-
ra ante la ambigledad de realidades sociales,
contingentes, etc. El medio de la argumenta-
cion racional, ejercida sin contradicciones, es
el que posibilita que los fines del derecho sean
vez por vez alcanzados de cara a una historia
social, plural y cambiante, irrepetible.

En esta caracteristica del Estado de dere-
cho, debido a su ser sdlo derecho racional, se
muestra ejemplarmente la relacién intrinseca
e interdependiente que entre los medios vy los
fines existe en la politica, el gobierno vy el
Estado modernos. En este nivel, un partido
politico © un gobierno no pueden, so pena
ia deslegitimidad universal o el uso deteriora-
do de la violencia fisica vy la corrupcién moral,
proyectar fines que no sean juridicamente fac-
tibles, es decir, sin que la razén piblica pueda
mostrar que son compatibles con la Constitu-
cién del Estado, o gue derivan logicamente de
ella o, al menos, que interpretativamente no le
son contradictorios. La legitimidad de un go-
bierno o de un partido de oposicion es el
empleo sistematico del medio de la argumen-
tacion racional para establecer sus fines. La
racionalidad, en el sentido de no incompati-
bilidad o incongruencia légica, es el medio
para fundar la “posibilidad juridica’” de una
politica, su factibilidad legal, su legitimidad.
Lo que constituye en histéricamente posible
una politica gubernamental o partidista es, ni
mas ni menos, su constitucionalidad, su cons-
titucion racional. Sin apego a la ley, producto
de la argumentacidn pablica de la razén, resul-
ta imposibie un fin estatal-gubernamental.

Se dird que “en los hechos’ esto no sucede
0 que raramente sucede. Se podra afnadir mas
insolentemente la necesidad de que ef vendaval
de la fuerza violenta, provocada por intereses
insatisfechos o deseos reprimidos, barra con
constituciones y leyes que oprimen o repro-
ducen el dominio implacable de otros intereses
particulares. Pero dificilmente se podra esca-
par a la culturailustrada de la modernidad o a
la légica racional de la cultura politica con-
temporanea. Por este camino, resulta muy
dificil aceptar y entender que un o el avance
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histérico sea una sociedad sin debate racional
publico o una organizacioén social sin unacons-
titucion racional (juridica y/o moral}) norma-
tiva de sus relaciones basicas. Los "‘estados
naturales’’ y sus “Leviathanes”, "'los dioses de
la querra” de brutos intereses, no podréan sino
encarar el juicio inexorable de fa razdn, con
su idea que una sociedad humana debe ser y
esta llamada a ser una sociedad de seres racio-
nales, que piensan y que a partir de sus pensa-
mientos {(cribados por el diatogo critico y pu-
blico} proyectan los fines y valores de su vida
social y personal.

LA ADMINISTRACION PUBLICA: LOS
FINES Y LOS MEDIOS

Sin embargo, el Estado contemporaneo yano
es tan solo pura juridicidad. Con el derecho y
a partir de él ha nacido la forma del Estado
social, del Estado administrador del creci-
miento de la riqueza y de su distribucion en el
cuerpo social, del Estado de bienestar. No vale
aqui la pena recordar las causas del transito
del Estado liberal, casi exclusivamente juri-
dico, at nuevo Estado social que organiza y
administra una sociedad civil cada vez mas
consciente de sus posibilidades y limites, de
sus fracasos.

Es asi que la nueva forma del Estado asume
por medio de sus gobiernos la doble tarea que
recapitula toda la rica aventura de la convi-
vencia humana: la tarea del crecimiento sos-
tenido de |a riqueza socialmente producida y
disponible, asi como la tarea de la pacificacién
permanente de los conflictos sociales, perso-
nales y grupales. Su primera tarea, a manera
de ejemplo, incluye la promocién de innova-

ciones en la productividad vy, por elio, el sos-
tenimiento de las investigaciones cientificas y
tecnoldgicas (el desarrollo de la educacidn su-
perior}; la valorizacion del capital mediante
todo un conjunto de politicas econdmicas
(financieras, monetarias, fiscales, industriales
y comerciales, etc.); la explotacion de recur-
sos naturales; la capacitacién y educacion de
la fuerza de trabajo, su pleno empleo, la pro-
porcion entre el precio de las mercancias vy
los salarios, fa creacion de un mercado interno
y externo para los bienes nacionales y la ge-
neracion de condiciones para un aumento
constante del bienestar global mediante subsi-
dios, facilidades crediticias, sequridad social...,
etc. Su segunda tarea, a manera de ejemplo,
conlleva una expansién del derecho civil, con
particular énfasis en el derecho laborat, un
arbitraje permanente de los conflictos obrero-
patronales; una intervencion en la fijacion
adecuada de los precios; una continua presen-
cia en la generacién de condiciones incremen-
tales de salud, educacién, alimentacidon, vi-
vienda, etc.; una regulacion del equilibrio entre
regiones, etnias y grupos sociales; apertura de
cauces para la demanda gremial y politica por
medio de sindicatos-partidos; una politica
exterior de convivencia pacifica, etcétera.

Todo este conjunto de tareas, asumidas por
el Estado social contemporaneo, implica y
exige fundamentalmente tareas técnicas. En
efecto, o bien el derecho social exige para su
realizacion tareas técnicas, o bien el derecho
social traza s6lo grandes principios normativos
que necesariamente las implica, para poder
traducirse en hechos sociales operativos. Pa-
rece ser, a diferencia de tiempos pasados, que
los fines-valores del derecho social devienen
realidad solo por el rodeo y por la mediacion
de la razon técnica. Y si ésta se orienta por el
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derecho racional, también lo excede, cami-
nando en la soledad de sus propios pasos y
calculos de metas. Antes, solo la razon practi-
ca se expresaba en el derecho racional y pro-
yectaba s6l0 los fines vy valores que ella misma
podia argumentativamente fundar como pro-
pios y auténticos de todo ser racional, Ahora,
la razébn practica proyecta y sanciona como
propios del ser racional los fines de su bienes-
tar matertal, insertdndolos en el derecho so-
cial (derecho que apenas comienza a ser "'pd-
blico”). Por ello, ahora, entra en crisis la vieja
autosuficiencia y compacta clausura de la
razon sblo tedrica y préctica de esa razdon que
dibujaba una teoria del hombre {“antropolo-
gia filosofica jusnaturalista”} y de ella deducia
l6gicamente sus exigencias, sus derechos y
obligaciones practicas, sus modos inalienables
de vida y practica social. Ahora, en el Estado
social, la razon practica toma conciencia que
solo puede realizarse con la mediacion de la
razon técnica. El Estado, ademads de juridico,
es juridicamente procurador del bienestar de
la sociedad en su conjunto. Y el bienestar pasa
ineludiblemente por el rodeo de ciencia y tec-
nologia, de trabajo ligado a una produccion
tecnolagica que se basa en ciencia natural.

En las épocas politicas pasadas, que se cen-
traban en la ejecucion de libertades, propie-
dades y dignidades humanas, los fines estata-
les-gubernamentales eran factibles por el solo
medio del derecho racional gue normaba, san-
cionaba, juzgaba y decretaba. Ahora, cuando
empiezan a existir o existen derechos de bie-
nestar, de empleo y recreacion, de educacion
y satud, etc., los derechos humanos son fac-
tibles por el medio de una razén técnica que
calcula recursos, instrumentos, procedimien-
tos, costos, beneficios, plazos, para dar a la
poblacion los bienes vy servicios de educacion,

vivienda, salud, alimentacién, etc. Ahora el
Estado construye, vacuna, hospitaliza y opera,
imparte clases, monta laboratorios, distribuye
alimentos, abre caminos y gestiona transpor-
tes, siembra, compra, vende, otorga créditos,
fija precios, hace deporte, etc. Ya no basta,
entonces, la razén practica del derecho racio-
nal, pues ésta ademas de condicidn necesaria,
implica y exige como su condicién integradora
de suficiencia operativa el uso sisternatico de
la razén técnica, de la razdn cientifica y tec-
nolégica orientada al bienestar social.

Podemos sin duda afiorar (y hoy esta nos-
talgia conlleva casi siempre una politica pro-
gramatica de ‘“derecha”) aquellos hermosos
viejos tiempos de una sociedad civil separada
del Estado, de un Estado que se constituia y
operaba s6lo con el derecho y el afiadido de
su gendarmeria para infractores internos y su
ejército tricolor para enemigos externos. Pero
hoy esta realidad estatal ya no existe. Vivimos
en los paises capitalistas y socialistas un Esta-
do que es ya la organizacion y administracién
de la sociedad entera. Y tenemos mas contac-
to diario con las ventaniltas de los administra-
dores publicos que con las togas de los jueces
y los uniformes de los gendarmes. El “Estado
gendarme”’, ausente de la vida social hecha de
produccién y conflicto, ha dado paso a un
Estado social que, a pesar de sus |imites vy de
sus crisis, marca nuestra biografia personal y
la historia social de nuestras generaciones.

Por esto, [a politica estatal-gubernamental
proyecta fines cuya factibilidad se basa y cal-
cula en argumentos racionales técnicos. Y,
dicho mas concretamente, la politica estatal-
gubernamental lanza fines cuya factibilidad
se basa y se calcula mediante el saber vy la
experiencia profesional de los funcionarios o
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administradores plblicos. Dicho a la Weber,
hoy se domina ‘‘gracias al saber’”. Esta es la
novedad histdrica que marcard la historia so-
cial previsible del hombre.

El estimulo de estas observaciones nos lleva
al corazén de la cuestion, en el que deberén
anudarse los muchos cabos sueltos de las pa-
sadas consideraciones. El enunciado principal
es que la politica se constituye mediante la
administracion publica y, por tanto, que su
concepto (“objeto de conocimiento’)} integra
indisolublemente la politica con la adminis-
tracidon, la institucion estatal con el proceso
administrativo técnico, En efecto:

a) si el Estado contemporaneo se constituye
por un Derecho racional social

b) si el gobierno del Estado de derecho social
{la naciente y creciente forma del derecho
publico) no puede sino apuntar, en conse-
cuencia, a la realizacion de fines de bienes-
tar general, que cristalizan y expresan his-
toricamente los valores-derechos de la per-
sona humana en cuanto ser racional y en
cuanto actor social

c) si la politica gubernamental (o de oposi-
cidon) basa en principio su legitimidad —en
el fondo, su posibilidad de existencia his-
torica— por su capacidad (poder} de rea-
lizar tos fines de bienestar general que
cristalizan y expresan |os valores-derechos
de la persona humana racional y social

d) si el logro del bienestar general es basica-
mente posible por el aumento de la pro-
duccién de riqueza social y de su distri-
bucién general

e) si la produccion de rigueza estd hoy vy
para el futuro previsible ligada intrinse-
camente a la ciencia y a la tecnologia,
incorporadas de manera sistematica al pro-

ceso de trabajo; vy si el aumento (optimiza-
cion) de la distribucion social de lariqueza
estd ligado a la aceptacion colectiva de
valores, traducidos en normas, debatidos
racionalmente,

se sigue, entonces, que:

a) no puede existir (legitimamente vy, tarde 0
temprano, historicamente) un gobierno
del Estado de derecho social, si sus politi-
cas gubernamentales no hacen factibles o
realizan los fines de bienestar general, en
los que se expresan los valores-derechos
de la persona humana en cuanto ser racio-
nal y actor social

b} no es factible o realizable una politica gu-
bernamental de bienestar general sin au-
mentar la produccién v la distribucién de
la riqueza social

¢) no son factibles o realizables incrementos
sostenidos en la produccién de riqueza sin
insercion de ciencia y tecnologia en el pro-
ceso de trabajo y, por tanto, sin una orga-
nizacion vy administracién del trabajo
humano de acuerdo a las exigencias ines-
capables de la ciencia y la técnica (exigen-
cias de explotacion y conservacion de
recursos naturales y derivados, exigencias
de maximizacion de los rendimientos pro-

ductivos y de estimacion de sus rendi-
mientos decrecientes, exigencias de eco-
nomizacion-costo y beneficio, esfuerzo y
eficacia, etcétera).

d} no son factibles o realizables incrementos
sostenidos en la distribucién de la riqueza
sin calculos cientifico-técnicos, de acuer-
do a plazos, sobre la proporcidn equilibra-
da entre oferta y demanda {(agregada vy
desagregada), reproduccidon y consumo,
insumos y productos, necesidad de exce-
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dente y satisfaccion de mecesidades, etcé-
tera.

De todo esto se deduce que las politicas gu-
bernamentales {los fines) en un Estado de de-
recho social necesitan, para realizarse, de la
administracion publica {los medios). Cualquie-
ra de los fines del gobierno {planes y progra-
mas) necesita de un juicio de "factibilidad téc-
nica’’ con base en los recursos, instrumentos,
procedimientos disponibles y en una estima-
cidn a calculo de sus efectos previsibles, Los
fines politicos se fundan en los medios admi-
nistrativos. El céalculo técnico de los cienti-
ficos (especialistas, ingenieros, investigadores,
técnicos, etc.) se vuelve imprescindible para
un gobierno del Estado que se oriente por
los valores-derechos sociales del hombre, Y
este calculo técnico de los hombres de cien-
cia es, al dia de hoy, el corazén de la admi-
nistracion publica. Cada vez mas los funcio-
narios publicos tienen perfiles de hombres
de ciencia, con afos de estudio especializado
y de experiencia profesional exitosa. Si en las
viejas funciones del Estado o en sus operacio-
nes de rutina hay cabida para los empleados
tradicionales, sucede ahora, en el tiempo del
Estado social, que la insercion de cientificos
y tecndlogos en la administracion puablica
resuita esencial y necesaria. No puede haber
politica de bienestar social sin administracién
plblica social.

Dificilmente se pueden alcanzar los fines
de! bienestar general en los renglones {por
ejemplo} de empleo, educacidn, salud, sin ia
mediacion del calculo de su factibilidad técni-
ca. Sin este célculo es muy alta fa posibilidad
de fracaso de una politica gubernamental
orientada al bienestar social. Y el fracaso im-
plica en la practica deslegitimacion, pérdida

de consenso, movilizacion critica, crisis de go-
bierno y, en situaciones extremas, golpe de
Estado. Hoy en dia, la razon técnica, la razon
administrativa, que pondera la proporcidn de
medios y fines y mediante la ponderacion
define la factibilidad de los fines, son razon
practica, razén politica. Esta es la novedad
historica de la politica estatal, asaber, el hecho
de que le es impasible ser tal sin el aporte de
la administracion cientifico-técnica.

Hemos estado demasiado acostumbrados
(“ideologizados™)} a pensar en la pura juridici-
dad del Estado. Es evidente que en el viejo
liberal Estado de derecho, separado de la so-
ciedad civil, era inexistente e ininteligible ia
naturaleza politica de la administracion pu-
blica. En efecto, {a administracion puablica
era entonces mera administracion hacendaria,
de registro “civil”’ y, en los casos més avanza-
dos, de educacidon “pablica” (gracias a la llus-
tracion, para la cual la creacion del Estado v
programa de emancipacion por medio de la
opinidén publica y de la educacién de la razén
eran coincidentes y aspectos de un mismo mo-
vimiento social}. En efecto, una vez mas, la
administracion publica carecia de todo senti-
do y de toda materia en un Estado que se
separaba de la sociedad civil y cuya constitu-
cion {juridica) no era més que la ampliacidn
sancionada de las libertades (derechos y obli-
gaciones) sociales actuantes en las relaciones
de produccidn, intercambio, convivencia (con-
nubium et comensalitas) y comunicacidn
social. No se vé qué sentido y materia pueda
tener una administracion publica en una socie-
dad civil que produce e intercambia a la luz de
la idea y/o ideal de individuos formalmente
libres, vinculados sélo por contratos libres.
En una sociedad civil de libres empresarios,
trabajadores libres y libres contratos, es
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obviamente claro y juridicamente 16gico que
corresponde a los civiles-burgueses (Biirger-
Bourgeois) la administracion de la produccion
y circulacién de mercancias, la administracion
del crecimiento de “la riqueza de la nacion'".
En un Estado juridico, separado y ausente de
la produccion de los bienes y servicios socia-
les, 1a administracion de la riqueza y del bie-
nestar es s6lo derecho de los privados civiles.
Derecho que, por cierto, estaba integrado en
y sancionado por la Constitucién del Estado,
en el mismo momento de su nacimiento y
fundacion. En este tipo de Estado constituido,
la administracién pdblica no tenia naturaleza
civil ni potitica. En el parlamento y noen los
burds se jugaba toda la potitica. En los jueces
y no en los funcionarios residia la legitimidad
del gobierno del Estado juridico.

Sin embargo, en |a nueva forma de Estado
social —y el Estado mexicano postrevolucio-
nario lo es esencialmente, a pesar de sus |imi-
tes econdmicos y politicos— ya no es el dere-
cho la totalidad. Ahora, el derecho racional
es, mas bien, el punto de partida y no el punto
de llegada o el universo estatal. Ahora, se han
erigido en derecho constitucional del Estado
las reivindicaciones y protestas de las masas
sin empleo, sin propiedad y bienestar, sin se-
guridad social; de la misma manera la idea
racional de naturaleza humana se ha desarro-
Hado légica y congruentemente en existencia
historica y ser social {no sélo acausa de Marx),
al mismo tiempo que el concepto de “hom-
bre’” ha parido no solo los derechos del “‘ciu-
dadano”, sino que extendido rigurosamente
su idea de hombre a las condiciones sociales
de la persona, al actor social {productivo o
no). Y en este salto cualitativo, que enfrenta
el Estado de manera activa y hasta protagoni-
ca con los problemas y |imites econdmicos vy

sociales de todos y cada uno de sus '‘ciudada-
nos’’, 1a administracién plblica encuentra su
sentido y su materia. Ya no se trata solo de
garantizar las libertades civiles transformadas
en derecho publico, sino de garantizar un pro-
yecto de libertad total que implica y exige
emancipacion de las necesidades sociales, de
garantizar la creacién de condiciones sociales
que promuevan la libertad integral y general:
los derechos sociales, que estan aln a la espe-
ra de su explicita asuncién y constitucion en
derecho publico (para hablar en términos
convencionales).

Ahora bien, en mi opinidén, el campo de
accidn de la administracion pidblica es este
proyecto de libertad total que implica y exige
emancipacion de las necesidades sociales. Se
podria pensar y decir que este proyecto no
es administrativo sino politico. Esta postura,
de nuevo en mi opinién, es obsoleta y repro-
duce viejas y persistentes concepciones deci-
monoénicas de la politica. Atribuyamos a la
politica el sentido de una movilizacion de
las conciencias y de las voluntades hacia toda
una constelaciéon de deseos, expectativas,
reivindicaciones cuyo objetoc y objetivo es
cutturaimente calificado como valor (incon-
dicional y universal). Pensemos congruente-
mente que la situacion |imite de la politica
es la lucha por el valer intrinseco de un pro-
yvecto de libertad total y general (Zhabria
politica en el momento que esto existiera?
No ). La consecuencia légica es que este
proyecto implica la emancipacion de las ne-
cesidades y de los limites sociales, sin excep-
cidén alguna para ninguno. Ahora bien, esta
emancipacion es una tarea técnica y requiere
de una administracidén racional sin fisuras.

En efecto, la superacion de las necesidades
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y limites sociales conlleva en principio la solu-
cién de dos problemas, en los que todas las
sociedades existidas han fallado: el crecimien-
to de la riqueza {bienes y servicios) mediante
trabajo hasta la situacion de abundancia o
excedente social y la pacificaciéon de los con-
flictos sociales.

Concedamos al economicismo que hay una
conexion negra, mortal, entre el conflicto
social y la desigual distribucidn del excedente
de riqueza sccial disponible. Concedamos que
el proyecto de fibertad total general implica
resolver el problemna de equilibrar produccion
y distribucion de la riqueza producida, riqueza
disponible y apropiacién colectiva. Conceda-
mos que por moral general convencida o por
derecho general efectivo sea posible lograr que
la produccién de riqueza no sea desigualmente
distribuida o apropiada.

Todas estas concesiones, que son supuestos,
para realizarse historicamente, dependen de
una condicion, de la condicion que se produz-
ca socialmente riqueza (bienes y servicios}. Y
la produccién de riqueza es una cuestion téc-
nica, una cuestion administrativa. Supone
ciencia y tecnologia; organizacién del trabajo
humano; articulacién del trabajo con recursos,
instrumentos y procedimientos operativos;
calculo de los efectos del trabajo {cientifico-
técnico) segin plazos, prevision de las conse-
cuencias que desencadenan los efectos in-
mediatos. Mas alin, suponen decisiones que
enfrentan alternativas u opciones de accion;
célculos y previsiones de la cadena de efectos
que cada alternativa u opcién de accién con-
Heva objetiva e inexorablemente segln plazos
(cortos, medios, largos}; almacenamientos
actualizados de informacion que permitan
conocer los recursos y medios disponibles

para definir ia factibilidad de los fines (conse-
cuencias) y su séquito de efectos derivados;
etc. Esta complejidad, a nuestro pesar, supone
una refinadisima razon técnica y una eficaci-
sima organizacion administrativa.

En suma, el fin del bienestar general crista-
fiza y expresa historicamente los valores-dere-
chos de la persona humana como ser social-
material, expandiendo la anterior conceptua-
tizacion y valoracién de la persona como pura
naturaleza humana y ser racional. El Estado
de derecho social surge (bajo la presion de los
conflictos sociales y las crisis de crecimiento
de la riqueza) en el momento que se recono-
cen y sancionan constitucionalmente los de-
rechos sociales, los derechos que se derivan
de la persona en su calidad de actor social.
Ahora bien, {a realizacién de las condiciones
sociales para que el ejercicio de este derecho
sea operativo, implica necesariamente una
politica orientada ejecutivamente al fin del
bienestar giobal. Y la factibilidad de este fin
supone necesariamente la razon técnica, el
calculo cientifico-técnico, que conlleva admi-
nistracion de recursos, instrumentos, medios,
procedimientos y acciones. Sin esta razon
técnico-administrativa los fines de la politica
actual (social} no se constituyen en factibles
v, por ende, en reales fines {en sentido estric-
to), sino en meras aspiraciones, doseos, espe-
ranzas, etc. Y bajo las actuales condiciones
una politica sin factibilidad de sus pronuncia-
mientos, planes y programas —sin realizabilidad
de sus fines— es sin mas la negacién de la pol (-
tica, crisis de gobierno y de Estado. En este
sentido la politica gubernamental se constitu-
ye hoy por medio de ia administracién pabli-
ca. O, lo que es lo mismo, la razén practica
(fines y valores) existe hoy mediante la razén
técnica {administracion de los medios). En
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este sentido también el concepto de ta admi-
nistracion pablica (“objeto de conocimiento™)
€s un concepto complejo gque implica en su
contenido |6gico la unidad de los dos momen-
tos de politica y administracién, “institucion
estatal” y "‘proceso administrativo’’. Se trata

pues, de un concepto de totalidad (dialéctico-
concreto) que subsume y supera la oposicion
muerta y paralizada de los viejos conceptos
parciales y limitados de administracion pabli-
ca como realidad politica y de administracion
pablica como realidad administrativa.



