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POLITICA, ADMINISTRACION
PUBLICA Y NEUTRALIDAD
~ ADMINISTRATIVA

na caracteristica de las estructuras propiamente
U administrativas €s la presencia de un personal ele-
gido por la posesion de competencias técnicas, y emplea-
do de manera profesional y continua.! La burocracia
—término con que usualmente se denomina a este per-
sonal— ha sido estudiada desde los mas variados puntos
de vista: su quehacer ha dado lugar a uno de los fenéme-
nos teodricos mis importantes de nuestro siglo. Toda teo-
ria de la organizacidn, todo estudio de lo administrati-
vo, asi sea de las actividades de un departamento en una
entidad del Estado o de los procesos de trabajo en una
fibrica de automdviles, esta de algiin modo relacionado
con la burocracia, De la misma manera, las visiones mas
optimistas de la configuracién social, lo mismo que las
amenazas que entrafia la existencia misma de la sociedad
industrial y posindustrial de nuestro tiempo, tienen como
denominador coman el comportamiento burocritico.
Debemos a Max Weber el estudio clasico de 1a buro-
cracia que ha sido el punto de partida de toda reflexion
seria en este campo. Weber elabor6 su concepto de bu-
rocracia en el contexto de su sociologia politica al dis-
cutir los tipos ideales de dominacidn. Segiin €1, un siste-
ma de dominacion se caracteriza fundamentalmente por
un cierto nimero de creencias que legitiman el ejercicio
del poder, y por un aparato administrativo que sirve de
puente entre gobernantes y gobernados. Entre los tres ti-
pos de dominacion (el carismitico, el tradicional y el le-
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gal) la confianza en la ley constituye el fundamento de
Ia legitimacion del de tipo legal. En este caso particu-
larmente, los gobernados obedecen al gobernante por la
posicidon que €ste ocupa segiln ciertas reglas claramen-
te establecidas a las cuales se adhieren gobernantes y
gobernados. La burocracia es el aparato administrativo
del tipo de dominacién legal.

Weber no se limit6 a describir los rasgos caracteristi-
cos del tipo ideal de la burocracia, sino que construye
un modelo dinimico. Establece los supuestos histéricos
sobre los cuales se levanta la burocracia moderna: la exis-
tencia de un sistema de racionalidad legal, el desarrollo
de una economia monetaria y la expansién cualitativa y
cuantitativa de las tareas administrativas. Destaca tam-
bién los efectos de la burocracia moderna: el primero con-
siste en la concentracion de los medios de administra-
cién en manos de los que detentan el poder, fendmeno
que se verifica en todas las grandes organizaciones: la em-
presa capitalista, el ejército, 1os partidos, el Estado (el so-
cialista particularmente}, la Universidad; el segundo efec-
to de la burocracia asi concebida, es 1a tendencia a la
nivelacién de las diferencias sociales que resulta del ejer-
cicio de la autoridad conferme a reglas abstractas, igua-
les para todos, y de la exclusién de criterios personalistas
en el reclutamiento de ios funcionarios. Esta tendencia
niveladora estd vinculada a un cambio fundamental en
el sistema escolar: mientras el ideal educativo de una ad-
ministracion compuesta de notables ¢s 1a del ‘*hombre
cuito’’, formado en estudios de tipo clisico, el ideal edu-
cativo de la burocracia es el experto formado por medio
de un entrenamiento técnico-cientifico.

La consecuencia final de la existencia de la burocra-
cia es ¢l conflicto potencial inherente a un sistema de do-
minio legal-burocritico. La burocracia es un inevitable
fenémeno colateral de la democracia de masas; desde ¢l
momento en que el reclutamiento burocritico se realiza
con criterios universalistas de igualdad ante la ley, ia bu-
rocracia guarda una afinidad con los valores democriti-
cos; sin embargo, estos criterios de igualdad formal no
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se mantienen por lo que se refiere al mérito; asi, la selec-
cion de los funcionarios por medio de criterios objeti-
vos de conocimiento posibilita €l surgimiento de una casta
privilegiada con bases meritocraticas.

Parecen existir, pues, inherentes a la dominacién de
tipo legal, tendencias que pueden destruir el equilibrio
deseado entre la autonomia profesional y la neutralidad
politica de la burocracia. Si el equilibrio puede ser man-
tenido o si debe ser inclinado en favor de quien detenta
el poder politico o burocritico, es algo que depende de
la configuracion especifica de las fuerzas que rodean a
la burocracia en cada situacién particular.?

Estas son, sumariamente, las caracteristicas del tipo
ideal del dominio burocratico expuesto por Weber.
“Ideal”’, en el sentido de que las caracteristicas senala-
das no existen ni todas a la vez ni todas en su forma 10lti-
ma, ‘‘pura’’, en una burocracia especifica.’

El funcionario y el politico

La tension entre burocracia y politica nos lleva a consi-
derar el papel que el politico juega en esta relacién que
forma el binomio fundamental de 1a administracion pa-
blica. En un ensayo que titulé ‘‘Dimensiones del orden
politico’’, el gran socidélogo francés Raymond Aron ase-
gura que “‘El régimen politico estd constituido por un sec-
tor particular del conjunto social que encierra la singu-
lar caracteristica de regir tal conjunto’’. De qué manera
logra el politico regir ese conjunto es algo que excede
con mucho los limites de este texto; lo que nos importa
destacar aqui son las funciones distintivas del orden po-
litico, porque son ellas las que se relacionan con la buro-
cracia en el campo de la administracién puablica.

Aron encuentra que la funcién administrativa busca
asegurar la paz entre los ciudadanos y el respeto de las
leyes; la funcion legislativa-ejecutiva, en el sentido co-
rriente de estos términos, abarca la gestion de las rela-
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ciones con las demds colectividades, las decisiones por
las cuales las leyes son redactadas, promulgadas o modi-
ficadas, y las medidas que deben adoptar los ciudadanos
en funcidn de las circunstancias. Pero las decisiones del
pelitico atanen al todo, por ello ¢l régimen debe justifi-
carse: €s necesario que se le considere legitimo y obten-
ga la lealtad de los ciudadanos. La dltima funcion del or-
den politico que Aron identifica es 1a que persigue todo
orden politico: un conjunto de fines morales con los cua-
les deben estar de acuerdo los ciudadanos.

“El funcionario y ¢l hombre politico —dice Aron—
se oponen en las sociedades modernas rasgo por rasgo.
El primero es un profesional, ¢l segundo un aficiona-
do; ¢l primero se escoge de acuerdo con leyes precisas,
al segundo se le elige. Los regimenes democriticos occi-
dentales son regimenes de expertos bajo la direccion de
aficionados. Esto no es una paradoja; los que dan Orde-
nes a los funcionarios y a tos administradores son, por
definicion, no especialistas... En cierto sentido puede de-
cirse que nos cuesta mis trabajo prescindir de los fun-
cionarios que de los hombres politicos; en un régimen
como el nuestro, Ia administracion debe ser especialmente
estable precisamente porque los hombres politicos se re-
nuevan mis a menudo en los papeles de gobierno... Cuan-
do se crea un nuevo Estado no es indispensable proce-
der a efectuar elecciones o a elegir un parlamento, sin
embargo, si es indispensable hallar funcionarios, encon-
trar una administraciéon.”

Esto no significa, en modo alguno, que se puede pres-
cindir del politico: no hay régimen posible sin comuni-
cacién entre gobernantes y gobernados. El funcionario
sabe lo que hay que hacer, el politico sabe si se puede
hacer; en consecuencia es él, el politico, quien decide.
“'El hombre politico, elegido por los gobernados, es in-
vestido con la autoridad legitima y tiene por tarea el fi-
jar los objetivos de la legislacion dentro del régimen e
incluso los del régimen en si... Los hombres politicos go-
biernan en cooperacion con los funcionarios y son tan
necesarios como estos ultimos, puesto que los funciona-
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rios cuentan con la competencia, pero no con la legiti-
midad.”’ En esta relacion politico-funcionario, Aron se
ocupa de destacar 1a necesaria neutralidad de este ulti-
mo, su caricter instrumental, su falea de legitimidad para
decidir ahi donde entra en competencia con el politico.
Sin embargo, aun cuando afirma que cuanto mis eleva-
do en la jerarquia, mis se aproxima el funcionario al po-
litico, no se detiene en ¢l conflicto que surge necesaria-
mente en esa relacion desde ¢l momento en que tanto
el politico como el funcicnario comparten la esfera del
poder, desde el momento en que gobiernan en coope-
racién.d

¢Hasta cuindo el administrador piblico deja de ser
un técnico v se¢ convierte en un politico? Dificil respues-
ta, porque, otra vez, se trata de un problema de grado,
de matiz. En la medida en que el administrador toma de-
cisiones importantes al ascender en la jerarquia adminis-
trativa, ya sus fundamentos no son solamente técnicos.
Tendrid que, si es un verdadero administrador pablico,
analizar, valorar fuerzas politicas, corrientes que se opo-
nen a sus propuestas o las favorecen; riesgos que no de-
rivan de los problemas técnicos, sino de la coyuntura
politica. De ahi que el administrador pablico se convier-
te, muchas veces sin quererto, en ocasiones sin saberlo,
en un politico, en un verdadero politico, puesto que sus
decisiones estin siendo tomadas en funcién de la com-
posicion de fuerzas, en funcién de la viabilidad de sus
propuestas. En muchas ocasiones el haber adquirido los
conocimientos y el haber resuclto, en la prictica, situa-
ciones dificiles, habrin preparado al administrador para
puestos superiores eminentemente politicos para 1os que,
con justicia, puede buscar la legitimidad del voto.

El administrador publico como
servidor del Estado

Hasta ahora hemos empleado indistintamente los térmi-
nos “‘burocracia’ y “‘funcionario’ para designar la mis-
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ma categoria. Aun cuando en los estudios clisicos la dis-
tincion nunca queda muy clara, es evidente que el
funcionario es, por asi decirlo, 1a cabeza de la burocra-
cia, el interlocutor del politice con el que a menudo s¢
confunde cuanto mis elevada es su jerarquia. La obliga-
da referencia a Federico el Grande, quien gustaba de de-
finirse como *‘el primer juez, el primer financiero, €l pri-
met ministro; ¢n una palabra, el primer servidor del
Estado’’, no hace sino situar histéricamente €l problema.
En efecto, si en la época del absolutismo Luis XIV pudo
decir, '°El Estado soy yo'’, un siglo después en Alemania
podia decirse, ‘‘El Estado son los funcionarios’, y desde
entonces el crecimiento cuantitativo y cualitativo de la
burocracia ha estado en relacion directa con el desarro-
lle historico de las sociedades.

El progreso de las ciencias, el desarrollo de la tecno-
logia, el crecimiento industrial, el aumento de la pobla-
cion, las grandes transformaciones del Estado contem-
porineo, el Estado social mismo han hecho crecer de tal
manera la complejidad administrativa, que en nuestros
dias podemos decir que ‘‘la burocracia no es monoliti-
ca, sino ¢l agregado de muchos factores. Contiene todos
los niveles aunque el rango y la jerarquia estén reserva-
dos a las estructuras principales. Estas ostentan una con-
siderable autonomia en la fijacion de las normas que de-
terminan la conducta oficial aceptable, incluyendo la
cantidad de trabajo que debe realizarse durante los ho-
rarios fijados y el grado de acatamiento debido a la auto-
ridad nominal.”’?

Llamamos aqui administrador piblico al funcionario
situado en los niveles mds altos de la autoridad formal:
esta categoria es producto de la especializacion de las ta-
reas de la administracién publica. Es evidente que ni “‘bu-
récrata’ ni “‘funcionario’”’ —a los que, por lo demis, ‘‘ad-
ministrador piiblico” no se opone— son suficientes para
definir a quien tiene bajo su responsabilidad personas,
recursos materiales y recursos financieros (o la combi-
nacién de los tres elementos) para llevar a cabo progra-
mas dentro de la administracién piblica. Ademis de la
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capacidad para coordinar programas, el administrador pu-
blico es el funcionario que genera los objetivos y meca-
nismos de la propia burocracia y que forma parte del gru-
po principal, relativamente “‘permanente’” compuesto por
quienes comparten, en grados diversos, 1a tarea de diri-
gir las distintas reparticiones administrativas.

Todo trabajador al servicio del Estado es un servidor
publico; sin embargo, reservamos 12 categoria de admi-
nistrador publico para el servidor capaz de tomar deci-
siones vy de organizar programas conjugando los esfuer-
zos de personas y recursos econdmicos y materiales para
alcanzar un fin determinado. Juzgamos importante la dis-
tincion porque de ella se deriva una serie de responsabi-
lidades, compromisos, capacidad de mando y decision
politica que son inherentes solamente a esta categoria.

El problema de la neutralidad del
administrador publico

El caricter instrumental de la burocracia hace deseable
un estado de neutralidad en el que las demandas de los
gobernados sean satisfechas de acuerdo con las intencio-
nes del politico y con el menor cuestionamiento por parte
de la burocracia. ‘‘La burocracia, en este sentido, es en
principio concebida como un puro instrumento de ges-
tiébn y administracién rigurosamente subordinado a las
instancias en las que se condensa el poder de decision
politica, o dicho de otro modo, es un instrumentum reg-
ni superpuesto a la totalidad de 1a poblacién y situado
como un eslabén intermedio entre los gobernantes y los
gobernados y en rigurosa dependencia de los primeros,
a los que estd vinculado no sOlo por la relacion juridica
de subordinacion, sino también por la relacion (€tica) de
la lealtad. No decide politicamente, aunque si puede even-
tualmente, sobre todo en los niveles superiores, prepa-
rar mediante estudios ¢ informes adecuados los funda-
mentos de las decisiones politicas y, en todo caso, estd
encargado de actualizarlas.”’®
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Este estado de neutralidad es, sin embargo, tedrico.
Lo cierto es que el administrador pablico capaz de pre-
parar los supuestos de la decision politica, puede orien-
tarla en un cierto sentido. “‘Ademis, siendo funcién de
la burocracia actualizar las decisiones, puede, dentro de
ciertos limites (que a veces son muy amplios), desviar los
efectos de la decisién en un sentido distinto del conteni-
do de ésta y de la intencionalidad de la autoridad deci-
soria; puede también sabotear una decision aplicando tan
rigurosamente las reglas del formalismo burocritico que
la desvirtiie © la haga irrealizable; puede tratar de igno-
rarla por considerarla inadecuada a la continuidad o es-
tabilidad de la administracion o 2 los verdaderos intere-
ses del Estado, de los que el burécrata de carrera se siente
mis genuino depositario que 10s que transitoria o per-
manentemente estin a la cabeza de las instancias politi-
cas y a quienes frecunentemente considera amateurs, ig-
norantes o ideodlogos a los que hay que acatar, pero a los
que no hay que tomar muy en serio.””’

En la administracion piablica moderna, extraordina-
riamente compleja, la informacion, 1a posesion del co-
nocimiento, es uno de los grandes problemas que el po-
litico y el administrador deben enfrentar juntos. Ya no
es posible la existencia del funcionario que conoce el
todo de una gran empresa o del que conoce todas las
normas que rigen a un organismo piablico. La infor-
macion, adecuadamente estructurada, analizada, orga-
nizada en sistemas que permiten tomar decisiones, es
una de las mayores responsabilidades del administrador
publico porque s6lo es manejada, en un primer nivel, por
el técnico y, después, por el administrador, y serd éste
quien la jerarquice al proponerla al politico para la toma
de decisiones. Si tiene la informacion, el conocimiento,
es inevitable que el administrador se sienta capaz de in-
fluir en las decisiones politicas, orientarlas, promover-
las o frenarlas. Quien tiene la informacion tiene al me-
nos una parte de la decision. Nadie puede tener por si
mismo toda la informaci6n, todo el conocimiento que
se requiere para tomar una decision que afectari al todo
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social; asi pues, el politico necesita del especialista para
gobernar. Ahora bien, puede ser ficil para el administra-
dor pablico negar 1a informacion, demorarla, diferirla y,
por ¢llo, anular una decisiéon politica.

Por eso, 1a neutralidad del administrador pablico, su
caricter meramente instrumental, es algo que esti muy
lejos de la realidad. De hecho, la burocracia basada en
la capacidad técnica surgiod para hacer viable el orden po-
litico constitucional; esto, por s mismo, Supuso una can-
tidad de compromisos por parte del administrador pu-
blico que lo alejaron cada vez mis de su supuesto caricter
instrumental. Muy particularmente, el grupo de direccion
de la burocracia, el administrador pablico no puede de-
jar de adoprar una posicién frente a los problemas de la
sociedad en la que sirve.

e qué manera este grupo encauza sus posiciones?
En un trabajo que tituld *“El servicio civil de nivel supe-
rior como grupo de accion en el desarrollo politico oc-
cidental”’, Morstein-Marx encontré que, “'cuando los ni-
veles superiores de la burocracia alcanzan a tener una
cohesion estable, tanto en su conducta como en sus pun-
tos de vista, ¢s seguro que tratarin de hacer sentir su in-
fluencia sobre las elecciones que se van presentando a
medida que avanza el desarrollo politico™. Por otra par-
te, *‘a pesar de que las regias de la ocupacion y la cautela
instintiva tienden a mantener a las categorias del servi-
cio civil alejadas del comando de la nave del Estado, un
grupo de accion puede ser efectivo... En la conduccion
diaria de los asuntos publicos, €l punto de vista de los
cuadros directivos de las reparticiones administrativas
puede tener, sin lugar a dudas, consecuencias trascenden-
rales para el gobierno de turno. Entre otras cosas, es muy
diferente que el nivel superior del servicio civil se iden-
tifique emocionalmente con una determinada conduccion
politica, de que niegue con firmeza su colaboracion por
sentirse a disgusto, o de que se pueda confiar en que ha-
bra de realizar sus tareas con lealtad y sin reservas, en
apoyo de un gobierno legal y con independencia del par-
tido a que pertenezca’.
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Por tltimo, "‘no estd fuera de Ia realidad considerar
a los niveles superiores dei servicio civil como grupos
de accién aunque, en casi todos los casos, 1a accién no
se adapte en forma evidente a una estrategia de grupo,
ni refleje una posicién adoptada por los elementos jerir-
quicos de su conjunto. Es posible, en cambio, que la ac-
cion tome una de las dos formas principales siguientes:
la primera es la de propuestas oficiales, sugeridas abier-
tamente con caricter de recomendaciones, que deben
considerar y aceptar quienes ostentan la responsabilidad
politica... La otra forma es la de actos realizados por los
elementos individuales que ocupan cargos altos dentro
de 1a burocracia o por otros muy ligados a aquellos. Es-
tos pueden convertirse en los patrones de la opinién de
la carrera administrativa.,.”’®

No es dificil imaginar la manera en que historicamente
este grupo ha arrastrado a todo el cuerpo burocritico a
asumir los mis distintos comportamientos, todos muy ale-
jados de esa neutralidad, aun cuando la propia neutrali-
dad haya sido pretexto para justificar un comportamiento
activo. Evidentemente, el caricter neutral de una actitud
€s ya una posicion y con frecuencia una posicion activa.
Esta neutralidad fue la razén de la burocracia en la Fran-
cia de Vichy: la ocupacion alemana no “‘ocupd’” las es-
tructuras administrativas francesas. No sin razén los pa-
triotas llamaron colaboracionistas a algunos burdcratas
franceses.

La neutralidad del estatuto juridico de Ia burocracia
no dej6é de causar serios problemas a los gobiernos in-
gleses que se sucedieron después de la guerra: un buen
nimero de accicnes de reconstruccién se vieron entor-
pecidas por el comportamiento ‘‘neutral’’ de la adminis-
tracién piiblica inglesa. Las reformas, emprendidas por
los laboristas, que condujeron a ia supresién de prerro-
gativas de los administradores, la desaparicion de orga-
nismos y ciertas reglamentaciones en la administracion
publica no son ajenas a esta posicion de “‘neutralidad™
de 1a burocracia inglesa que obstaculizaba las activida-
des de reconstruccion,
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Algo no muy distinto ocurrié durante el primer go-
bierno de Franklin D. Roosevelt, durante la gran depre-
sidn: el programa de ccupacion intensiva de mano de obra
que inicié un plan importante de obras pablicas, funda-
mentalmente caminos, tuvo que enfrentar la indiferen-
cia de los administradores norteamericanos. La descon-
centracion, la asignacion de las obras a los estados de la
federacion, fue una de las medidas que el gobierno de
Roosevelt adoptd para librarse de las trabas burocraticas
centrales.

De la neutralidad como arma de oposicién a la opo-
sicidon franca con frecuencia no existe sino un paso, so-
bre todo en naciones nuevas en las que la burocracia ca-
rece de una gran tradicién y, a menudo, obedece a
intereses extranjeros, de las metropolis coloniales en las
que casi siempre fue formado €l personal administrativo
de alto nivel. Es el caso de algunos Estados nuevos de
Africa v Asia, que al nacer a una independencia ganada
por dirigentes politicos, lideres tribales, se encuentran
con burocracias heredadas del periodo colonial. La bu-
rocracia en esos casos —educada en las universidades
francesas, inglesas, alemanas, holandesas, belgas— se sien-
te la legitima heredera del poder una vez que los ejérci-
tos metropaolitanos han sido derrotados por fuerzas po-
pulares o han abandonado los territorios ocupados gracias
al trabajo de los lideres politicos. No han sido pocos los
casos en que, frente a la abierta oposicién de los burd-
cratas, los politicos se decidieron por una solucién radi-
cal: el exterminio de los buréceratas del mis alto nivel.
Es el caso, en Kenia, del proceso a través del cual Kenya-
ta se mantuvo en el poder con el apoyo de los kikuyos
gue aniquilaron a los burécratas luo. En Indonesia, los
musuimanes que hicieron la independencia se vieron obli-
gados a golpear severamente a la burocracia, en parte mu-
sulmana, en parte catdlica, educada en Holanda.

En el extremo opuesto de la oposicion estd la colu-
sién. Es el caso de la Alemania nacional-socialista que con-
vence a la burocracia de Weimar y la integra al gran cuer-
po de gobierno nazi para hacerla participar de buen grado
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en todo el proceso de guerra. Algo similar ocurre en la
[talia fascista. El drama de Chile itustra el caso de una bu-
rocracia opucsta al gobierno legalmente constituido, que
se alia a los militares y finalmente traiciona al gobierno
de Salvador Allende, democriticamente electo.

Podemos afirmar que la neutralidad del administra-
dor publico es puramente formal: los niveles superiores
de la burocracia siempre han tenido una posicion ante
las politicas del gobierno al que sirven. La historia mues-
tra ¢omo a veces se han enfrentado a €1, se han opuesto
con actitudes pasivas o bien han sido factor importante
por su participacién activa para alcanzar 1os objetivos po-
liticos de los gobiernos a los que conscientemente se han
integrado. No hay, pues, tal neutralidad del administra-
dor publico.?

Administracion publica
Y tecnocracia

Una vertiente por la que suele deslizarse la supuesta
neutralidad del servidor publico y que preocupa de modo
creciente a la propia administracion y al politico, es la
llamada tecnocracia; es decir, el ‘'gobierno de los
técnicos’’.

En la tercera década de nuestro siglo surge el movi-
miento tecnocritico en Estados Unidos. Yaen 1932 Ho-
ward Scott ataca a la politica porque su subjetivismo, su
emocionalismo; es decir, su irracionalidad, obstruyen la
actualizacion del potencial ofrecido por €l desarrollo tec-
nologico. Desde entonces, 1a preocupacion por la tecno-
cracia ha pasado a formar parte de las discusiones esen-
ciales de nuestro tiempo.

“‘La tecnocracia [...] tiene como supuestos: i) la ima-
gen —aunque no siempre la clara concepcion— del
Estado, de la sociedad global y de las sociedades secto-
riales como sistemas técnicos o, simplemente, como *‘sis-
temas’’, en el sentido genérico que el vocablo ha toma-
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do en Ias concepciones cientificas de nuestro tiempo;
ii] partiendo de ese supuesto, mis © menos latente 0 ¢x-
preso, se llega a la conclusion de que tales entidades han
de ser configuradas y orientadas fundamentalmente se-
gan los principios y los objetivos propios de la razon téc-
nica, a la que llega a identificar con la razén politica o
incluso con la razén en general...”” Desde este punto de
vista, los conocimientos adecuados para {a direccion del
Estado son proporcionados por la teoria de sistemas; asi-
mismo, se parte de Ia conviccion de que para cada pro-
blema existe ¢l camino 6ptimo, ante el cual no cabe dis-
crepancia razonable, lo que excluye toda clase de
antagonismos ideologicos o de intereses. Todo esto de-
semboca en “‘un absorcién o, por ahora, en una adapra-
cién de la estructura politico-institucional a las exigen-
cias estructurales de la razén técnica y a la dialéctica de
los sistemas’’.'" Un sistema tecnocritico ha sido defini-
do como ‘“‘aquella sociedad en la cual quienes gobiernan
se justifican a si mismos por apelacion a los expertos téc-
nicos, quienes, a su vez se justifican a si mismos por ape-
lacion a las formas cientificas de conocimiento. Y con-
tra la autoridad de la ciencia no hay apelacion™. !

El proceso de adaptacién de un aparato burocritico
a uno tecnocritico ha sido bien descrito por Jean May-
naud: “‘El trinsito de la funcién técnica a l1a tecnocracia
se consuma cuando el técnico en cuanto tal, adquiere la
capacidad de decir o determinar de manera preponde-
rante las elecciones del responsable oficial. La conquista
de facultades tecnocriticas no se produce por una muta-
cion repentina del régimen, sino por una especie de des-
lizamiento de competencias. Se trata de un conjunto de
tendencias o infiltraciones que afectan desigualmente a
los diferentes sectores del aparato estatal.”’'?

La tecnocracia ha sido muchas veces, desde su surgi-
miento, la respuesta al vacio politico. Al no tener respon-
sabilidad popular, el administrador publico no tiene tam-
poco la limitacidon que tiene todo politico frente a los
gobernados; esto puede llevar al administrador a conce-
bir administraciones que tienen la capacidad de contar
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con informacidn y conocimiento, pero no para propor-
cionarlos al politico, sino para sustituirlo en la toma de
decisiones. Es el caso del “‘director’’ (llamamos asi, en
términos genéricos, al director de la empresa privada y
al de la empresa piblica), quien tiene en su mano la ca-
pacidad de decidir técnicamente y no dar cuenta de sus
decisiones a los accionistas o a los consejos de adminis-
tracion. La “‘revolucion de los directores’ de James Burn-
ham, segiin la cual la propiedad privada seria abolida para
formar una extrafa propiedad colectiva en manos de los
altos niveles de la burocracia, se inscribe entre las preo-
cupaciones que la tecnocracia ha suscitado en el mundo
contemporineo, 13

Este supuesto paso del poder politico a manos de la
burocracia altamente especializada produjo, casi de modo
simultineo al surgimiento de la tecnocracia, la famosa
“ley de hierro de la oligarquia’’ del soci6logo alemin Ro-
bert Michels. Segun éste, a causa de la creciente comple-
jidad y burocratizacion de las organizaciones modernas,
todo el poder estd concentrado en fa cima, en las manos
de una élite organizativa que gobierna de un modo dic-
tatorial. Junto con otras élites sociales, con un interés co-
mun en el sostenimiento del statu quo, forma un grupo
poderoso determinado a oponerse a cualquier demanda
de cambio que provenga de las masas. ¢

La consideracién de la tecnocracia y de la teoria de
las oligarquias puede ser muy provechosa para estudiar
¢l caso de la “‘revolucion de los estados mayores milita-
res”’. En paises africanos, asiiticos y, por supuesto, en
América Latina, los estados mayores constituyen una élite
que ¢n ocasiones es el tnico sector de la sociedad mo-
dernizado y adecuadamente informado de los problemas
de la seguridad nacional, o incluso de los del desarrollo:
finanzas, industrializacién, agricultura, economia, han pa-
sado a formar parte de los curricula de cualquier univer-
sidad militar moderna. De este modo, con relativa fre-
cuencia asumen el papel mesidnico de salvadores de paises
en que la actividad politica no les parece favorable. So-
lamente en paises en donde las fuerzas armadas no cons-
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tituyen grupos elitistas, el peligro de los estados mayo-
res “‘salvadores” no existe o esti determinado por la base
popular que define su estructura; tal es el caso de Méxi-
co, con un Ejército y una Armada de indudable raiz po-
pular y formacion institucional de lealtad a la Re-
pablica.?s

Por su parte, los grupos policiacos, 1a GPU o la CIA,
por ejemplo, estdn integrddos generalmente por técnicos
de alta calificacion, con especialidades en campos muy
complejos, que manejan una informacién de primera ma-
no que los lleva a tomar las resoluciones mis importan-
tes a espaldas del aparato politico. Incluso llegan a
determinar decisiones politicas en el mis alto nivel en
conflictos internacionales. No son pocos los incidentes
entre naciones generados o auspiciados por estos cuer-
pos policiales al margen de las autoridades politicas de
Sus propios paises.

El administrador publico, apoyo
del orden politico

Aun cuando, como hemos visto, la burocracia muestra
o bien una predileccion profesional por lo establecido,
0 bien un deslizamiento hacia formas autoritarias por me-
dio de la competencia con ¢l politico, o de la colusion
con militares o autdcratas, existe una indudable tenden-
cia democratica y aun progresista en €l administrador pi-
blico de nuestro tiempo.

““El cuadro directivo del sistema administrativo ha ac-
tuado, en repetidas ocasiones durante los dltimos dos-
cientos anos, como partido reformista. El nivel superior
del servicio civil tiene importantes cualidades que lo ca-
pacitan para desempenar ese papel. Sustituye las vagas
aspiraciones humanitarias por el lenguaje realista de la
informacion concreta y de los datos estadisticos. De esta
manera, funciona como un centro de inteligencia que pro-
porciona la observacion, 1a evaluacion y la deduccion.
Presenta a la sociedad bajo una lente de aumento. Es un
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cuerpo general de que disponen los que asumen la res-
ponsabilidad politica, para llevar adelante el movimien- .
to reformista’ .1

Asi ocurre, en nuestra €época, con la administracion
publica egipcia, formada en Ia tradicién inglesa pero ocu-
pada por nacionales en los puestos superiores. El gene-
ral Nasser encuentra en los administradores publicos y
en el ejército el mayor apoyo para impulsar la reforma
agraria y las nacionalizaciones que consolidan la indepen-
dencia egipcia.

En el caso de la India, la burocracia nacional educa-
da también en la tradicién inglesa, permite al gobierno,
al sobrevenir la independencia, asumir el poder y comen-
zar a gobernar de inmediato. Por su parte, el caso de Tur-
quia ilustra la existencia de un grupo coherente a la ca-
beza de la administracion gue permite a Kemal Ataturk
proclamar la repdblica y emprender 12 modernizacion de
Turquia. Este grupo fue tan eficiente en su esfuerzo que
12 locucion “‘jovenes turcos’' paso al lenguaje politico-ad-
ministrativo de varios idiomas para significar un conjunto
de administradores piblicos comprometidos con el de-
sarrollo politico 0 econémico de cualquier pais.

La administracion francesa de la 1v Repiblica suele
ser citada como ejemplo de neutralidad positiva. Cierta-
mente, cuando los gobiernos anteriores al de De Gaulle
se sucedian unos a otros, ¢l pais se gobernaba gracias a
su eficiente burocracia —esa misma burocracia que en
los tiempos de Vichy podia ser acusada de traicion a la
patria. Pero indudablemente su situacion de estabilidad
le permitia tomar decisiones en medio de las perturba-
cionies politicas. Razones como éstas, desde luego, no de-
ben llevarnos a pensar que el administrador puede susti-
tuir al politico; tampoco significan que debe favorecerse
la tendencia burocritica a esconder la mano detrds del
politico y ocultar las decisiones tras la cortina de la
neutralidad. El papel de la burocracia se basa en el me-
jor cumplimiento de las responsabilidades administrati-
vas en apoyo de los encargados de tomar las decisiones
politicas.
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Quiza, sin embargo, uno de los mejores ejemplos lo
tengamos en nuestro propio caso. El triunfo de la Revo-
lucidn significa la creacion de un nuevo régimen sobre
la base de una nueva generacion. Las grandes reformas
administrativas de Obregdn y, sobre todo, de Calles, po-
nen a la cabeza de la administracion piblica a un grupo
de jovenes que serin los creadores de las instituciones
del orden politico revolucionario. A partir de la tercera
década del presente sigla los jovenes que pasarian a la
historia como la Generacion de 1915, entre los que des-
tacan los que formaron el llamado grupo de los Siete Sa-
bios, con Lombardo Toledano, Gémez Morin, Castro Leal,
Caso, etc., fueron quienes contribuirian a consolidar el
Estado mexicano contemporineo. Al frente de las nue-
vas secretarias, las nuevas comisiones, 1as nuevas empre-
sas publicas, las nuevas instituciones de salud, las nue-
vas organizaciones politicas, Ia nueva Universidad, etc.,
estuvicron los miembros de este grupo como adminis-
tradores pablicos comprometidos con 1a transformacion
del pais.!”

La responsabilidad politica del
administrador publico

El administrador piblico tiene en nuestro tiempo una gran
responsabilidad frente al desarrollo social. La neutrali-
dad que reclaman los estudios clasicos para la adminis-
tracion, se ha convertido en una suerte de compromiso
en el que participa el administrador al lado del politico
{neutralidad consciente le llaman algunos autores). El pri-
mer compromiso del administrador es con lIa democra-
cia, lo cual significa una subordinacidn en tltima instan-
cia a la razon politica. Sin embargo, en un determinado
MOMmMENtO y € Ciertos casos, €5 necesaria mds que una
mera ‘‘simpatia’” por un gobierno para que el adminis-
trador pueda ser un verdadero promotor del cambio, tan-
to administrativo coino social.

Personalmente, no estoy de acuerdo en la implanta-
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cion de un servicio civil de carrera concebido de un modo
cldsico en un pais como el nuestro: creo que la adminis-
tracion publica debe tener la posibilidad de generar sus
propios directivos, al tiempo que debe existir una capi-
laridad importante entre los hombres politicos y los ad-
ministradores; a los puestos administrativos deben tener
acceso los grupos politicos que han llegado al poder. “‘No
cabe duda —ha escrito Fred Riggs— de que una burocra-
cia integrada por especialistas de carrera tiene mayor ca-
pacidad administrativa que una formada por funciona-
rios transitorios, pertenecientes al partido gobernante,
pero, por la misma razon, la burocracia de carrera pue-
de adquirir mayor poder politico propio y resistir mejor
los intentos de los politicos de ejercer un control efecti-
vo. Lo que se pierde en eficiencia administrativa se gana
en desarrollo politico, sobre todo si el predominio par-
tidario se puede utilizar como una palanca para aumen-
tar el control sobre la administracién.’ ¥

No creo que la eficiencia administrativa sufra men-
gua por el acceso de nuevos administradores, y en todo
caso habria que preguntarse si la continua inyeccion de
fuerzas frescas en un terreno que tiende a anquilosarse
con demasiada facilidad no es ya una ganancia por si mis-
ma. Creo indispensable 1a necesidad de mantener una ad-
ministracion publica flexible, permeable, en 1a cual los
trabajadores de planta tengan una permanencia y en la
que los administradores piblicos, los que tienen la capa-
cidad de coordinar programas, puedan ser susceptibles
de cambio, incluso por razones politicas. La capilaridad
entre los distintos estratos de la administracion le impi-
de convertirse en una camisa de fuerza, y evita que cuan-
do un nuevo gobierno llegue al poder encuentre tedo ocu-
pado y deba crear una estructura paralela con un costo
politico y econémico muy grande. Los cargos importan-
tes deben ser ocupados por personal de confianza del gru-
po politico, personal esencial en todo proceso democri-
tico, porque si los grupos que pugnan en una lucha
politica por el poder no tienen acceso a los puestos di-
rectivos de la administracion, tienden a desaparecer.
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Pensemos por un momento en que si la generacion
de 1915 a la que nos hemos referido se hubiese perpe-
tuado en la administracion a través de un servicio civil de
carrera, seria inconccbible un aparato administrativo
como el actual, en que ¢l promedio de edad estd en los
treinta y cinco afios y el grado de escolaridad es, por lo
menos de licenciatura cuando no de posgrado.

Como sintesis de estas altimas reflexiones, se podria
pensar ¢n una estructura de equilibrio de poder con or-
ganismos politicos con arraigo popular y con una mayor
participacion ciudadana. Una administracion pablica efi-
ciente y flexible, ligada a la voluntad popular, integrada
por especialistas capaces, con capilaridad, con cambio y
no con permanencia definitiva en los mis altos cargos
de la administracion.

(Cual es, pues, el compromiso del administrador pu-
blico? ;Hasta donde esti o no comprometido politicamen-
te el administrador pablico? ;Hasta donde estd subordi-
nado a la decision del politico? Es éste un problema
individual que debe ser resuelto individualmente: cada
administrador debera decidir de acuerdo con sus propios
valores. El camino varia de acuerdo con la conciencia per-
sonal y de acuerdo con las circunstancias mismas en que
se presenta.

El administrador piblico debe, por supuesto, poner
su capacidad al servicio de los ideales populares; debe
ser un activo participante de los procesos de desarrollo
de su pais. Debe mantener, sin duda, su juicio critico ante
la decision politica: la base de la razén politica es 1a ne-
gociacion y el politico lo es por su tendencia a la valora-
cion de juicios por lo que comiinmente podri entender
cuando la opini6én técnica es correcta. Por lo demas, na-
die estd obligado a ir contra su propia moral; nadie estd
obligado a seguir los juicios politicos si estin en contra
de las convicciones particulares. No he entendido nun-
ca a los administradores de los campos de concentracion
que luchaban por alcanzar una mayor eficiencia, por te-
ner la cuota mis aita de seres humanos destruidos . Es
ésa una traicion de lesa humanidad y no se justifica de
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ninguna manera aunque dependa de érdenes superiores,
aungue se trate de una ‘‘obediencia debida™. Nadie estd
obligado a la abyeccién. En consecuencia, los adminis-
tradores deben tener la suficiente capacidad de juicio para
decidir por si mismos si apoyan o no las decisiones poli-
ticas y, en su caso, separarse oportunzmente de la admi-
nistracién piblica. No es admisible permanecer en la ad-
ministracion y discrepar esencialmente de las tesis poli-
ticas que ésta sustenta.

El administrador pablico se caracteriza por poseer una
importante informacién clasificada y oportuna de su es-
pecialidad, pero tiene ademais el deber de estar informa-
do de las cuestiones politicas. Un administrador publico
en nuestro tiempo no puede decir: *‘Soy un técnico y no
me quiero contaminar de los vientos politicos que co-
rren ¥ que pueden dafiar mi integridad.”” El administra-
dor piblico estd en la encrucijada, entre los vientos cru-
zados de la politica. Su posicion dificil debe buscar el
dificil equilibrio. Servir al politico de acuerdo con su con-
viccion. Atender eficientemente los requerimientos de or-
ganizacion, planeacion y accidén que demandan las deci-
siones y compartir los peligros que la decisidn politica
implica. No es tarea ficil; tiene que cumplirla soltando
vy recogiendo velas para avanzar entre los vientos de la
politica sin ser arrollado por ellos.'?
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