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Caracteristicas de la administracion publica de la
Republica Popular de China: una aproximacion general

Matias Caubet

Extensa es la lista de articulos, andlisis, papers, tesis y estudios sobre el rol que juega la
Republica Popular de China en el mundo actual. Efectivamente, nos encontramos diariamente
ante una miriada de producciones escritas sobre el gigante asiatico que sigue aumentando afio a
afo en diferentes lugares del mundo. En Latinoamérica esto no es la excepcidn y el volumen de
encuentros, seminarios, simposios y congresos varios destinados al andlisis de la RPCH proliferan
en las diferentes universidades de la regidn. Sin embargo, la mayoria de los estudios se han enfo-
cado o bien en materia de politica exterior, es decir las relaciones de la RPCH con otros paises o
bien en las relaciones comerciales que dicho pais tiene para con otros actores nacionales. No me-
nor ha sido el interés despertado por las implicancias del proyecto de la Belt and Road Iniciative
(BRI) en el ambito académico. En menor medida se les ha brindado alguna atencidn a los asuntos
asociados a la organizacidn interna -en materia legal y administrativa- de la RPCH.

Sin embargo, poco se ha hablado de la Administracién Publica en la RPCH, a pesar de que
existen algunos estudios al respecto, estos son escasos comparados con los topicos mencionadas
mas arriba. Estudiar esta tematica puede suponer un aporte al arrojar luz hacia un aspecto poco
estudiado sobre la China actual, al tiempo que, inevitablemente, permitird pensar algunos ele-
mentos de nuestras administraciones publicas en clave comparativa. Si bien este ejercicio -la com-
paracién directa- suele ser poco util debido a que las realidades sociales, econdmicas y politicas
de un pais a otro nunca son extrapolables, esto no quita que algunos aspectos puedan ser intere-
santes al menos para desnaturalizar algunas practicas o concepciones fuertemente sedimentadas
en nuestra forma de percibir al Estado y a lo publico de manera general.

Cuando hablamos de la administracion publica en China debemos tener en cuenta, en pri-
mer lugar, tres aspectos centrales: (i) su masividad, ya que estamos hablando de, aproximada-
mente, 270 millones de personas involucradas en el sector publico entre los agentes vinculados a
empresas estatales y organismos publicos (Podger, A & Chan, H, 2015:264), aunque en este escrito
haremos énfasis en aquella parte de la administracion publica asociada a los cargos con poder
politico. (ii) Cuando hablamos de administracion publica no nos referimos al termino entendido
comunmente en occidente por agente de administracion publica, escindidos del cuerpo politico,
sino que, por el contrario, en el caso chino la politica del partido y la administracidn publica estan
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fuertemente hibridadas en la medula misma del Estado de la RPCH. (iii) debemos mencionar un
aspecto harto conocido pero que no debe perderse de vista al momento de analizar la adminis-
tracién publica del estado chino. Estamos haciendo referencia a que la RPCH posee un sistema de
Partido Unico y una fuerte centralizacién de la planificacién de politicas publicas.

También cabe destacar que un resumido estado de la cuestion, nos permite dar cuenta de
un debate aun abierto, entre los académicos, sobre qué factores inciden para ingreso y el pro-
greso en los cargos publicos. Tal y como sefiala Choi (2012), hay dos grandes posturas que se
ubican en extremos opuestos del andlisis. La primera postula una predominancia del “merito” y
la segunda que plantea una predominancia del patronazgo o “Guanxi”.

La primera plantea que, desde el proceso de modernizacién impulsado por Deng Xiaoping
en la década de los ‘70, la administracion publica de la RPCH ha desarrollado un proceso de pro-
fesionalizacién y de promocidn fuertemente vinculado a la acumulacion de experiencia y al saber
técnico. Esta mirada estd fuertemente asociada a los andlisis que centran su mirada en el lamado
“milagro chino” y a la transformacidn de un pais predominantemente rural en una superpotencia
con gran incidencia en la economia y comercio internacional (Bo, 2002). La segunda postura plan-
tea que las relaciones de patronazgo y la influencia politica siguen siendo un factor predominante
en la movilidad de cargos dentro del estado chino. Esta mirada, se posiciona desde un analisis
occidental que divide de manera taxondmica la administracién publica de la politica partidaria.

Algunos autores, como Ma, Tang y Yan (2015), a partir de una aproximacion metodoldgica
basada en encuestas para analizar la percepcion de cuadros de la administracion publica de la
RPCH, establecieron cuadrantes en los cuales las diferentes posiciones de los valores constituyen
“configuraciones” que permiten ver la importancia de diferentes factores que inciden en la pro-
mocidén en los cargos de administracidn, segln dichas percepciones de los entrevistados. Los au-
tores llegan a la conclusion de que ambos factores se encuentran en una convivencia balanceada,
pero con predominancia del mérito en el ingreso y promocién de cargos.

A pesar de las diferentes posturas y analisis sobre la administracion publica del Estado
chino, hay una gran coincidencia en la importancia del mérito para el ingreso y ascenso en los
cargos publicos. Sin embargo, el concepto de “merito” es complejo en si mismo y no debe ser
entendido en el sentido que se le suele dar en occidente. A saber, seglin la RAE, el mérito es en-
tendido como “Accién o conducta que hace a una persona digna de premio o alabanza.”

En el caso chino, la influencia que el confucianismo ejerce en la politica, tanto interna como
externa de la RPCH, es indiscutible. En el caso de la administracién publica y en el concepto de
mérito esto no ha sido la excepcidn. Como bien sefiala Si Yang: “donde mientras en Occidente la
idea de una tecnificacion de la funcion apuntando a lo impersonal y el drea juridica como estruc-
tura general, en China la vision del funcionario se vincula a sus virtudes antes que a lo legal
(Fa). (2018:21)

En el caso del concepto del mérito, Daniel Bell (2009) menciona que existe una diferencia
entre el mérito moral y las expectativas de derecho. El mérito, explica el autor:

“dar a cada quien segun su virtud (...) El mérito como lo otorgado es exclusivamente lo que
Rawls cataloga como expectativas legitimas de un derecho, mientras que el mérito moral es
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el que depende de la virtud de cada persona”, pero esto unicamente puede ser pleno, cuando
se logra, primeramente, la igualdad de oportunidades.” (Bell, D en Yang, 2018: 27)

El denominado merito moral es aquel que subyace en la concepcién confuciana del mismo.
Esto difiere de la concepcidn occidental en la cual el énfasis este puesto exclusiva y puramente en
el sujeto. Desde la mirada confuciana, por el contrario, se parte de una responsabilidad social y
estatal de garantizar igualdad de oportunidades como un primer piso sobre el cual cada individuo
pueda apoyarse.

Es tarea del sistema politico chino, menciona Bell (2009:32), seleccionar a aquellos sujetos
que, garantizado ese piso basico -que es la igualdad de oportunidades-, destaquen en el ejercicio
de sus funciones para ascenderlos a fin de que puedan servir a su pais.

Esto ultimo se vincula a la necesidad, milenaria, que tiene el estado chino de responder a
las necesidades de un territorio extenso, densamente poblado y heterogéneo desde el punto de
vista étnico. Necesidad que ha dado lugar a la casi obligacién de perfeccionar un sistema que
permitiera seleccionar a los mejores funcionarios bajo un estricto sistema de evaluacién. En la
época imperial, este era el examen imperial chino, que consistia en una serie de pruebas de selec-
cién a candidatos para integrar el funcionariado. La construccién de un funcionariado altamente
profesionalizado se hace mas patente en el rol que han tenido los famosos mandarines, epitome
de la concepcién china de funcionario profesional, pero sin escisién alguna entre la administracién
y la politica. Ya en el siglo XX, la influencia del modelo soviético de la Nomenklatura produjo un
estrechamiento de aquel modelo de politica-administracion como una sola unidad inescindible en
donde los funcionarios publicos eran considerados, de manera simultdnea, cuadros politicos
(Yang, 2018: 18-19).

Esta tradicion se ha mantenido en la actualidad, ya que el ingreso a la administracién publica
se realiza mediante un examen escrito y una entrevista personal a cada candidato. El examen es
una clara prueba de la importancia que la sociedad china le ha venido dando a la administracién
publica en las ultimas décadas. Segun el Burd Nacional de Estadisticas de la Republica Popular de
China (Yang, 2018:37), en 2010, del 20% de los graduados universitarios? que se inscribieron para
rendir el examen de servicio civil, solo el 1% de los postulantes aprobaron el examen de ingreso.
La evaluacién se encuentra siempre en constante revision y actualizacién para que no pierda su
vigencia ya que, es bien sabido que la medicién de las competencias del funcionariado es una tarea
compleja y que queda desactualizada en un corto periodo de tiempo.

Este complejo sistema, tiene su origen a mediados de la década de los ‘80 en el denominado
el proceso de las cuatro transformaciones (sihua) y cuya idea original era la de preparar lideres
politicos mds revolucionarios, mas jévenes, mejor educados y profesionalmente mas competentes
(Yang, 2018:30). A partir de alli se han dado sucesivos pasos para el mejoramiento del sistema de
seleccion de funcionarios. Este proceso se consolido de forma nitida en el ailo 2006 con la imple-
mentacion de la ley de administracidn publica. Al afio siguiente, el Departamento de Organizacién
del Comité Central del PCCH y el Ministerio de Personal emitieron conjuntamente el Reglamento
de Evaluacion de Funcionarios Estatales, que proporcionaba las regulaciones completas sobre los
principios basicos, el contenido, normas, procedimientos y uso de los resultados de la evaluacién.
(Yang, 2018:30) El sistema termind de consolidarse hacia la segunda década del siglo XXl y, al dia
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en que estas paginas son escritas, el sistema de seleccidon de funcionarios se encuentra en una
etapa avanzada de perfeccionamiento.

El mismo no solo contempla un estricto sistema de seleccidon de candidatos ya que, luego
del ingreso a la administracion publica, el mecanismo de ascenso de un funcionario en el plano
de la propia administracion, es uno compuesto por dos elementos centrales: por un lado, un
sistema escalonado en base al desempeiio en el puesto y al cumplimiento de metas -desarrolla-
mos esto mas abajo- que le son asignadas desde estamentos superiores del estado -recordar que
se trata de un sistema centralizado- en donde el conocimiento técnico especifico es fundamental,
ya que le permitird al funcionario cumplir las metas asignadas. Vale mencionar que el conoci-
miento técnico no es lo Unico que se valora, sino que el entendimiento de la teoria marxista y el
pensamiento de Mao son también de extrema importancia para la buena valoracién de un funcio-
nario en la RPCH. Por lo tanto, el conocimiento técnico especializado, el conocimiento de la teoria
del partido y la militancia en el mismo son dos caras de la misma moneda para el ascenso en el
marco de la administracién publica del estado chino.

En segundo lugar, el funcionario que pretende ascender de peldaio debe cumplir un tiempo
minimo de funciones en un cargo determinado. Por ejemplo, para que un funcionario pase a ser
director de un pueblo, este debe haber trabajado al menos dos afios en el puesto de subdirector.
Este sistema escalafonado busca que el funcionariado adquiera destrezas y experiencia en dife-
rentes areas del estado.

Esto no quita la importancia del patronazgo politico en la seleccién y ascenso de funciona-
rios. No debemos, en este sentido, desestimar la relevancia de los contactos politicos y la influen-
cia dentro del partido -maxime cuando se trata de un estado unipartidario- como un factor de
suma preeminencia para el ascenso en la administracién publica. La romantizacién de la carrera
de funcionariado de la administracién publica en la RPCH esta lejos del propdsito de este escrito.

Volviendo sobre las metas que los funcionarios deben cumplir para ascender en el escala-
fén de la administracion publica de la RPCH, estas son establecidas desde niveles superiores de
la administracion y estan fuertemente vinculadas al desempeiio econémico de la region. Como
sefiala Yang: “Esto tiene como explicacion, por una parte, que los indicadores econémicos son una
de las mds tangibles comprobaciones a las que se puede echar mano, para analizar el desempefio
de un lider politico bajo un sistema en base al mérito.” (Yang, 2018.45)

Lo mencionado, ademads, adquiere mayor relevancia en un estado como el de la China con-
tempordnea en donde el factor econdmico ha tenido y tiene enorme preeminencia como politica
de estado. En este sentido, la reduccién de la pobreza ha sido uno de los aspectos centrales aso-
ciados al desarrollo econémico. Yang menciona que: “La explicacion estd en un esfuerzo nacional
por la reduccion de la pobreza en el pais, que era el mayor problema de China. En ese sentido,
desde la Apertura y Reforma de Deng XiaoPing, se asocio reducir la pobreza con el crecimiento,
como prioridad de Estado” (Yang, 2018:46)

En resumidas cuentas, el sistema de Administracion Publica de la RPCH es uno centralizado,
fuertemente profesionalizado, heredero de una sedimentacion de pensamientos y experiencias
histéricas anteriores, con una fuerte transversalidad de la influencia confuciana, pero también con
algunos aspectos caracteristicos del pensamiento leninista y maoista. Asimismo, se destaca la co-
existencia de un peso dual del desempeiio, el merito -entendido desde la mirada confuciana-, y
los resultados, por un lado, y el patronazgo politico y la construccion de lazos en el marco del
PCCH, por otro lado. Por ultimo, destaca también la ausencia de una escision entre politica y
administracién publica.
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Llegando al final de este escrito, vale mencionar que este ha sido de caracter descriptivo
sobre un aspecto poco estudiado de la RPCH como lo es su administracidon publica. Hemos preten-
dido dar algunas primeras pinceladas sobre esta temdtica. Cada una de las caracteristicas mencio-
nadas en parrafos anteriores son motivo de investigaciones y articulos por si mismas, pero esto
escapa al propdsito de estas lineas. Por ultimo, quisiéramos sefialar que el estudio de las adminis-
traciones publicas de otros paises resulta una herramienta interesante para pensar la realidad de
un mundo de complejidad creciente como el actual, al tiempo que se presenta como un ejercicio
de enorme utilidad para desnaturalizar algunas cuestiones que se consideran, aqui en occidente,
como dadas, en la conciencia, siempre presente, de las enormes diferencias culturales, econémi-
cas y politicas que separan a las sociedades humanas.



