LOS FUNDAMENTOS POLITICOS DE LA TEORIA
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA*

FRANCISCO GIL VILLEGAS

LA ADMINISTRACION PUBLICA se ha definido tradicionalmente como el
conjunto de actividades encargadas de llevar a cabo las politicas y pro-
gramas de los gobiernos. Desde esta perspectiva, la administracién pu-
blica se centraria principalmente en la planeacién, organizacién, direccién,
coordinacién y control de las operaciones del gobierno.

Incrustada eminentemente en un contexto delimitado por una racio-
nalidad instrumental, la administracién publica es identificada por los ma-
nuales ortodoxos de la disciplina como el agente instrumental de la politica
publica, cuyos fines se encuentran definidos por la voluntad politica. En
principio, la distincién entre “politica” y “administracién” otorga un ca-
racter de medio instrumental a la segunda, a fin de que pueda servir a
los fines propuestos y definidos por la primera.! Al referirse asi al caso
britanico, S. E. Finer nos dice que, en teoria, el gabinete debe circuns-
cribirse a definir los planes de gobierno, dejando a los departamentos
administrativos la mera ejecucién de éstos.? Ahora bien, por lo menos
en el mundo anglosajén, la perspectiva ortodoxa que separa tajantemen-
te la politica de la administracién fue anunciada de manera precursora
en el brillante ensayo de Woodrow Wilson titulado “The Study of
Administration”, el cual fue publicado en el segundo volumen del Political
Science Quarterly desde junio de 1887.3

De acuerdo con Wilson, la ciencia de la administracién publica cons-
tituia a fines del siglo XIX, “el ultimo fruto del estudio de la ciencia
politica”. A pesar de que la administracién es la parte mds visible del
gobierno y es “tan vieja como el propio gobierno”, el estudio de la ad-

* En el centenario del natalicio de Karl Mannheim (1893-1947)

'S. E. Finer, A Primer of Public Administration, Londres, Frederik Muller,
1950, p. 14.

2Jbid., p. 65.

3Woodrow Wilson, “The Study of Administration”, Political Science Quarterly.
vol. II, nim. 2, junio de 1887, pp. 197-222.
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ministracién piiblica, a diferencia del de la politica, es un fruto relativa-
mente tardio porque

Nadie escribié sistematicamente acerca de la administracién como una rama,
de la ciencia politica hasta que este siglo [el XIX] supeié su primera juven-
tud y comenzé a cultivar el conocimiento sistemitico como su flor mas
caracteristica.® -

Al delimitar “con precisién” el campo de estudio de la administra-
cién piblica, Wilson procede a establecer la tajante distincién entre “po-
litica” y administracién”, que a partir de entonces se asocia a la visién
ortodoxa de esta disciplina.

El campo de la administracién —nos dice Wilson— es un campo de nego-
cios. Ha sido apartado del apresuramiento y la pugna propios de la poli-
tica, en la mayor parte de sus aspectos se halla incluso al margen del
controvertible campo del estudio constitucional. Es una parte de la politica
unicamente de la manera en que el sistema de contabilidad doméstica forma
parte de la vida de la sociedad; dnicamente como la maquinaria participa
en el producto manufacturado [...]. Asi, la administracién se halla fuera de
la esfera propia de la politica. Las cuestiones administrativas no son cues-
tiones politicas. Aun cuando sea la politica la que fije las tareas para la
administracién, ésta no debe dejar que maneje sus oficinas.’

La idea de una tajante escisién entre politica y administracién no es,
sin embargo, una aportacién original de Wilson, como él mismo lo con-
fiesa en su articulo de 1887 al dar como fuente de inspiracién para tal
distincién el nombre del eminente tedrico suizo Johann Kaspar Bluntschli,
autor de los tres voliilmenes de Lekhre vom modernen Staat (1875-1876) de
los cuales bebieron también Max Weber, Hermann Heller, Carl Schmitt
y Hans Kelsen. Con apoyo en las frases mds expresivas de la obra de
Bluntschli para fundamentar la tesis de la separacién entre politica y
administracién, Woodrow Wilson considera necesario

[...] separar la administracién tanto de la politica como del derecho. La
politica, dice Bluntschli, es una actividad del Estado “en cosas grandes y
universales”, al paso que “la administracién en cambio es la actividad del
Estado en cosas individuales y de poca monta. La politica es, pues, el dominio
especial del estadista, y la administracién lo es del funcionario técnico” {...}
Una gran parte de la administracién va de incégnito para la mayor parte de

4 Ibid., p. 198.
5 Ibid., pp. 209-210.
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la gente, confundiéndose a veces con los “manejos” politicos o bien con los
principios constitucionales, [pero] la administracién piblica es la ejecucién
detallada y sistemdtica del derecho publico. Cada aplicacién especial, par-
ticular, de la ley general es un acto de administracién.®

A fin de fijar claramente la versién ortodoxa de la separacién entre
politica y administracién expuesta por Wilson hemos seleccionado la si-
guiente frase lapidaria de su brillante y seminal articulo:

Los vastos planes de actuacién gubernamental no son administrativos, pero
la ejecucién detallada de tales planes si que es administrativa.’

Durante la segunda mitad del siglo XX la tajante distincién de Wilson
se vio sujeta a una profunda critica. Es cierto que también Max Weber
parecia estar de acuerdo con la nitida divisién entre politica y adminis-
tracién. Pero la gran diferencia entre los dos autores radica en que mien-
tras Wilson planteé la distincién en términos de una descripcién factica,
Max Weber la utiliz6 inicamente con el propésito metodolégico de cons-
truir tipos ideales, susceptibles de aplicarse después a investigaciones
empiricas concretas.?

La sociologia politica de Max Weber es, como todos sabemos, una
sociologia de la dominacién fundamentada en tipos ideales; en ella se
pone a prueba la validez de Ia dualidad comprensién-explicacién inclui-
da en la definicién de la nocién de “sociologia” en la primera pagina de
Economia y sociedad, como “la ciencia que pretende entender, interpre-
tdndola, la accién social para de esa manera explicarla causalmente en
su desarrollo y sus efectos”. En cualquier tipo de dominacién hay tam-
bién, para Weber, un elemento susceptible de ser captado por medio de
la Verstehen y que estaria constituido por el conjunto de creencias y
motivaciones que legitiman un determinado tipo de dominacién. La legi-
timidad debe captarse asi por medio de la comprensién interpretativa,
tal y como ésta aparece en la primera parte de la definicién de sociologia
interpretativa a la que hemos hecho referencia. Pero Weber considera
también que en todo orden de dominacién hay un elemento de relacién
causal configurado por la manera en que el dominador controla y distri-
buye sus recursos econémicos, militares y, sobre todo, administrativos.
En el tipo de dominacién tradicional, por ejemplo, Weber distingue entre

6 Ibid., pp. 210-211.

7 Ibid., p- 212.

8Max Weber, Economia y sociedad, México, Fondo de Cultura Econémica,
1980, p. 5. ’



ENE-FEB 93 FUNDAMENTOS POLITICOS 33

los subtipos de dominacién feudal, patrimonial y sultanista, en funcién
de si el control sobre los recursos econémicos y administrativos es cen-
tralizado, como en el patrimonialismo y el sultanismo, o delegado, como
en el caso del feudalismo. La accién social es explicada aqui “causalmen-
te en sus desarrollos y sus efectos”, con lo que se satisface la segunda
parte de la definicién de sociologia referida mds arriba.

De esta forma, deberia quedar claro que los tres tipos puros de domi-
nacién ni aparecen nunca con su pureza conceptual en la realidad em-
pirica ni se circunscriben exclusivamente al Estado moderno ni agotan
todos los tipos de dominacién que puedan darse en la historia, pues
siempre es posible construir nuevos tipos ideales para explicar realida-
des peculiares como, por ejemplo, la del caciquismo. Lo mds importante
para los propésitos centrales del presente articulo radica; sin embargo,
en que la separacién entre “politica” y “administracién” en la construc-
cién de los tipos ideales de la sociologia politica de Max Weber tiene una
funcién metodoldgica y no se presenta como una descripcién faictica o
normativa de cémo se da empiricamente o c6mo deberia darse esta rela-
cién en instancias ¢oncretas de dominacién. Por otro lado, al ser tan
importante para Weber la variable de la legitimidad en la explicacién de
los diversos tipos de dominacién, no se sostienen interpretaciones como
la que hizo Talcott Parsons en el Congreso de Sociologia de Heidelberg
en 1964, segiin la cual Weber quedaria colocado por su andlisis de la
burocracia moderna en calidad de “heraldo del fin de las ideologias".g
Pero tampoco se sostiene la interpretacién opuesta de Jiirgen Habermas
quien, en ese mismo Congreso, se fue al otro extremo de Parsons al
clasificar simplistamente a Weber como un decisionista emparentado con
Carl Schmitt porque “lejos de haber roto el encantamiento de la ideo-
logia, mas bien la fortalecié”. 10

Vale la pena considerar aqui brevemente la interpretacién de Haber-
mas sobre el proyecto de la cientifizacién de la politica en Max Weber
porque, pese a su reduccionismo, sintetizé una visién muy difundida
durante muchos afios sobre la manera en que supuestamente Max Weber
veia la relacién entre politica y administracién. De acuerdo con esta in-
terpretacién, reduccionista, por no tener en consideracién el importan-
te papel de la ética de la responsabilidad en la politica moderna:

9Véase Talcott Parsons, “Value-freedom and Objectivity”, en Otto Stam-
mer-(ed.), Max Weber and Sociology Today, Oxford, Basil Blackwell, 1971, p. 48.

¥ Jiirgen Habermas “Discussion on Valuefreedom and Objectivity”, en Otto
Stammer, 0p. cit., p. 66. Para una discusién de por qué puede considerarse la
interpretacién decisionista de Weber como simplista, véase F. Gil Villegas,
“Democracia y dictadura en la teoria del realismo politico de Max Weber y Carl
Schmitt”, Fore Internacional, nim. 117, julio-septiembre de 1989, pp. 129-152.
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Max Weber nos legé precisiones claras sobre la relacién entre saber espe-
cializado y practica politica. La famosa confrontacién que lleva a cabo entre
poder de los funcionarios y liderazgo politico esta al servicio de una estric-
ta separacién entre las funciones de los expertos y las funciones del poli-
tico. Este se sirve del saber técnico, pero el ejercicio del dominio y de la
autoafirmacién exige, por encima de eso, la imposicién interesada de una
voluntad decidida. En itltima instancia, la autoafirmacién politica no pue-
de fundamentarse a si misma de forma racional, sino que, mas bien, lleva
a efecto una decision entre valores y convicciones en pugna, que escapan a
una argumentacién concluyente y que permanecen inaccesibles a una dis-
cusién comprometida [...] La racionalidad en la eleccién de los medios va
aparejada con la declarada irracionalidad en la orientacién hacia los valo-
res, fines y necesidades. Pues es esa completa divisién del trabajo entre la
pericia y formacién técnica de los cuadros generales de la burocracia |...]
por un lado, y el instinto y voluntad de poder de los lideres por el otro, lo
que, de hacer caso a Weber, posibilita una cientifizacién de la politica.!!

Antes de pasar a discutir otra interpretacién clasica mucho mas rica
y acertada de lo que implicaba el proyecto de la “cientifizacién de la
politica” de Max Weber, conviene aclarar por qué la interpretacién de
Habermas no esti bien fundamentada al atribuirle a Weber las caracte-
risticas de un modelo decisionista.

Es cierto que, en la eterna pugna entre los valores iltimos, para Weber
no habia forma de demostrar, de manera absoluta y definitiva, la supe-
rioridad de un valor sobre otro. Pero para él se podia ser consecuente
en cl apego y seguimiento estricto a los principios seleccionados dentro
de la pluralidad valorativa y dirimir las posibles consecuencias de una accién
tomada en funcién de un valor, y no de otro, de acuerdo con un criterio
basado en la “ética de la responsabilidad” como mejor alternativa, al me-
nos en el ambito de la politica, frente a una rigida “ética de la convic-
cién” que no calcula las dltimas consecuencias de una accién por estar
apegada a principios considerados como absolutos € inconmovibles. En
este sentido, Wolfgang Schluchter ha demostrado convincentemente que
Max Weber no era un decisionista puro, como crefa Habermas, sino que
su inclinacién por el criterio de la Verantwortungsethik le permitié criticar
racionalmente consideraciones practicas y tomar acciones, no en fun-
cién de decisiones arbitrarias, sino mds bien en funcién del cilculo de
las consecuencias posibles abiertas a las diversas opciones de accién.
Asi, el pluralismo axiolégico de Weber presupone la multiplicidad de

17iirgen Habermas, “Politica cientifica y opinién ptiblica”, en Ciencia y técnica
como “ideologia”, Madrid, Tecnos, 1986, pp. 132-133. (Traduccién ligeramente
enmendada de acuerdo con la versién en la lengua original.)
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posiciones bisicas, ficticamente existentes o teéricamente posibles, den-
tro de las cuales puede darse la critica y la discusién racional. Segiin
Schluchter, a través de esta interpretacién critica se puede demostrar la
inclinacién de Weber por la “ética de la responsabilidad” frente a la “ética
de conviccién” y, con cllo, su posicién no seria ya la de un decisionista
sino la de un “racionalista critico”, puesto que:

[...] Ia ética de responsabilidad formula el mismo postulado del racionalismo
critico, por ejemplo, de Hans Albert: “debes exponer incluso tus creencias
y valores mas profundos a la critica y hacerlos examinar en funcién de sus
probables consecuencias”. No hay, ni puede haber, soluciones finales. De
esta manera, aun cuando la concepcién de Weber sobre la relacién entre
conocimiento y decisiones contiene ciertamente algunos elementos {...]
decisionistas, el componente critico predomina claramente y, por ello, desde
una perspectiva tedrica, el modelo de Weber es facilmente transformable

en el del racionalismo critico.!?

Asi pues, frente a los peligrosos deslices decisionistas, Max Weber se
ve protegido por su pluralismo axiolégico y su inclinacién a la ética de
la responsabilidad en el ambito de la politica, la cual, a su vez, deriva
de su pluralizada nocién de racionalidad.

Los problemas ideolégicos de la legitimidad, los elementos metodo-
légicos de la construccién de tipos ideales y el papel de la ética de Ia
responsabilidad en la relacién de la politica con la administracién son
retomados en una obra clasica, pero poco leida, donde se aborda el tema
de la “cientifizacién de la politica” de Max Weber; nos referimos al tercer
capitulo de Ideologia y utopia de Karl Mannheim. En efecto, en el capitulo
titulado “Perspectivas de una politica cientifica: Ia relacién entre la teo-
ria social y la prictica politica”, Mannheim inicia la discusién con la
provocadora interrogante de dpor qué no existe una ciencia de la poli-
tica?; y en un claro y fructifero didlogo con la conferencia weberiana de
“La politica como vocacién”, Mannheim tratari de resolver, entre otras
cosas, la relacién del conocimiento cientifico especializado con la prac-
tica politica. El gran obsticulo para la existencia de una ciencia de la
politica radica, segiin Mannheim, en que en el 4mbito del pensamiento
social y politico es inevitable que surjan diferencias de estilos de pensa-
miento que se extiendan incluso al dmbito de la légica misma. Resulta
ingenuo estipular entonces la autonomia de una ciencia de la adminis-

12Wolfgang Schluchter, “Wertfreiheit und Verantwortungsethik. Zum Ver-
hiltnis von Wissenschaft und Politik bei Max Weber”, en Rationalismus der
Weltbeherrschung. Studien zu Max Weber, Frankfurt, Suhrkamp Taschenbuch
Verlag, 1980, p. 72.
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tracién publica que esté por encima de las ideologias, las contiendas y
los partidos politicos. En las distintas maneras de conceptualizar la for-
ma de llevar a cabo las rutinas administrativas y el ejercicio de las poli-
ticas publicas van implicitas, se quiera o no, diversas concepciones de
cudl es la mejor manera, fictica o normativa, de realizar el orden y la
préctica politicos:

Un problema —nos dice Mannheim— no puede resolverse oscureciendo sus
dificultades, sino tan sélo si éstas se plantean tan aguda y pronunciadamente
como sea posible. Por lo tanto, nuestra tarea consistira definitivamente en
establecer la tesis de que, en politica, el planteamiento de un problema y
las técnicas légicas que es preciso emplear varian con la posicién politica

del observador.1?

A fin de verificar esta tesis, Mannheim construye, siguiendo la meto-
dologia weberiana, cinco tipos ideales de pensamiento histérico-politico,
centrandose para ello sobre todo en la relacién entre teoria y préctica.
Ahora bien, estos cinco tipos ideales, construidos en 1929, podrian pa-
recer relativamente obsoletos en 1993. Sin embargo, ésa es una mera
apariencia, pues es posible actualizarlos en funcién de diversos modelos
de teoria politica y de administracién publica de los Gltimos anos, con
lo cual expresariamos la vigencia conceptual que sigue teniendo la cons-
truccién tipica ideal de la célebre obra de Mannheim. Los cinco tipos
ideales de pensamiento politico administrativo construidos por Mannheim
son: I) Conservatismo burocritico; 2) historicismo conservador; 3) pen-
samiento democratico liberal burgués; 4) concepcién socialista comunis-
ta, y 5) fascismo autoritario.

La tendencia fundamental del conservatismo burocritico consiste
en tratar de convertir todos los problemas politicos en problemas admi-
nistrativos. Como resultado de esa tendencia, Mannheim pone el ¢jem-
plo de que la mayoria de los libros de historia de la ciencia politica alemana
hasta 1929 habian sido, de facto, tratados de administracién; esta unila-
teralidad es explicable en funcién del peso de la tradicién de la burocra-
cia prusiana, de la cual habian surgido los principales tratadistas alemanes,
pero también por el hecho de que la esfera de accién del funcionario
publico sélo podia darse dentro de los limites marcados por el 4mbito
juridico. En consecuencia, el funcionario del conservatismo burocritico
es incapaz de ver que detras de la gestacién de cada ley se encuentran
representados y negociados intereses y cosmovisiones de grupos sociales

* Karl Mannheim, Ideology and Utopia. An Introduction to the Sociology of
Knowledge, Londres, Kegan Paul, 1936, p. 104.
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especificos. Sin embargo, ese funcionario toma el orden especifico pres-
crito por una ley concreta como si fuera el orden natural de las cosas en
general, y no comprende que cada orden racionalizado es tan s6lo una
de las muchas formas en que son reconciliadas fuerzas irracionales so-
cialmente en conflicto. La racionalidad de la mentalidad:legalista admi-
nistrativa construye asi sistemas cerrados y estiticos de pensamiento y se
encuentra constantemente ante la paradéjica tarea de tener que incor-
porar en su sistema nuevas leyes que surgen de la interaccién de fuerzas
reales como si tan sélo se tratara de elaboraciones adicionales del siste-
ma original.14

Por lo tanto, toda burocracia, en concordancia con el énfasis peculiar sobre
su propia posicion, suele generalizar su experiencia particular y perder de
vista el hecho de que el Ambito administrativo y el orden arménicamente
funcional representan tan sélo una parte de la realidad politica total. El
pensamiento burocritico no niega la posibilidad de una ciencia de la po-
litica, pero la considera idéntica a la ciencia de la administracién. Asi, hace
caso omiso de los factores irracionales y cuando éstos, a pesar de todo,
irrumpen visiblemente en escena, son manejados como simples y “rutina-
rios asuntos de Estado”. Una expresién clasica de este punto de vista se
halla contenida en el dicho originado en esos circulos de que “una buena

administracién vale m4s que la mejor constitucién”.!®

La modernizacién del conservatismo burocratico en la década de los
noventa aparece en el familiar modelo tecnocrdtico donde la relacién de
dependencia del especialista con respecto al politico parece invertirse y
este 1iltimo se convierte aparentemente en mero érgano ejecutor de una
intelligenisia cientifica con posgrados en economia y gobierno, preferen-
temente de Harvard, Yale, Princeton, Chiéago o Stanford. A medida que
la investigacién de sistemas y sobre todo los procesos de decision-making
y rational choice proporcionan no solamente nuevas técnicas para la
practica politica, introduciendo mejoras en los instrumentos tradiciona-
les, sino también una racionalizacién de la decisién en cuanto tal por
medio de estrategias calculadas y automatismos en el propio proceso de
decisién, parecen imponerse al reducido margen de decisién de los lide-
res politicos las restricciones y coacciones légicas de “las cosas mismas”,
cuyos representantes resultan ser curiosamente los propios especialistas
con sus posgrados en Harvard, Yale, Princeton, Chicago o Stanford.

En suma, la actividad decisoria que le queda al politico en este tipo
de Estado tecnocratizado resulta minima o francamente ficticia, porque

1 Ipid., p. 105.
15 Ibid., p. 106.
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en el mejor de los casos su actividad consiste tinicamente en rellenar los
huecos que dejan libres las todavia existentes imperfecciones de la
racionalidad administrativa. Con todo, la iniciativa de accién ya la tienen
aqui el analisis cientifico y la planificacién técnica. El Estado se convierte
en un mero 6rgano ejecutor, como dice Habermas, de una administra-
cién integramente racional.'® La critica de Hermann Liibbe a la indispen-
sable autopercepcién tecnocritica de los nuevos expertos radica en que
hacen pasar como coaccién de la propia légica de las cosas lo que en
realidad, y como siempre, sigue siendo politica, mucha politica y sélo
politica.17 Sin embargo, esta critica, como bien sefnala Habermas, vuelve
a situarnos en un “modelo decisionista ampliado”, porque aunque el es-
pacio de las decisiones puras se haya reducido considerablemente en
funcién del crecimiento de los medios de la racionalidad tecnocriatica,
la problematica de las decisiones politicas va quedando desmontada hasta
no quedar de ella mas que un dltimo reducto: el micleo irracional de la
decisién de dltima instancia (como por ejemplo, “éa quién dejaré como
mi sucesor?”), el cual ya no es en absoluto susceptible de una ulterior
racionalizacién tecnocritica.!®

A diferencia del modelo tecnocritico que piensa que todo es en dltima
instancia racionalizable, el segundo tipo ideal de Mannheim, el conser-
vatismo histérico, se caracteriza por advertir plenamente ese ambito irra-
cional en la vida del Estado, el cual escapa a la posibilidad de control y
de manejo por parte de la administracién; reconoce que existe una zona
desorganizada e imposible de medir que es propiamente la esfera de la
politica.

A fines del siglo xviil, Edmund Burke declaraba asi que “la ciencia
de construir un Estado es como cualquier otra ciencia experimental, que
ni debe ser ensenada a priori ni existe ningun tipo de breve experiencia
que sea capaz de instruirnos en esa ciencia eminentemente practica”.!®
Para Mannheim son evidentes las raices sociolégicas de esta tesis, ya que
expresa la ideologia de la nobleza dominante en Inglaterra y en Alema-
nia, la cual legitimaba la pretensién de que sélo la buena cunay la buena
educacién proporcionan ese “no se qué” de la politica y del buen gober-
nante, pues sélo con la pertenencia a un linaje de muchas generaciones
que hayan compartido el liderazgo politico se adquiere ese savoir affaire
imprescindible para el buen gobierno. Se trata, en sintesis, de la justifi-

!¢ Jiirgen Habermas, “Politica cientifica y opinién publica”, op. cit., pagi-
nas 133-134.

" Hermann Liibbe, citado en J. Habermas, op. cit., p. 136.

18 Véase J. Habermas, op. cit., pp. 136-137.

Y E. Burke, citado en Mannheim, op. cit., p- 107.
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cacién para un gobierno .exclusivo de la aristocracia. Para un lider po-
litico de esta clase, poseer un mero conocimiento correcto y el dominio
de algunas leyes y normas no es suficiente para poder gobernar bien:

Mientras que la burocracia desconoce el aspecto politico de una situacién
debido a sus prejuicios administrativos, la nobleza se siente desde el prin-
cipio en esa esfera como en su propia casa [...] En tal esfera, el mezquino
manual administrativo resulta imitil, pues no es posible deducir mecdnica-
mente de las premisas que se plantean la solucién a los problemas reales.?

La teoria histérico-conservadora aborda primordialmente problemas
que trascienden la esfera administrativa. La administracién no puede
fabricarse artificialmente con métodos mecinicos, sino que crece, se
desarrolla y se resuelve de manera espontanea. El lider politico debera
poseer asi un instinto innato, aguzado por una larga experiencia que lo
conduzca a la solucién correcta de los problemas.

La modernizacién del historicismo conservador en la segunda mitad
del siglo XX la proporcioné el libro de Michael Oakeshott titulado Ra-
tionalism in Politics. La gran lacra de la modernidad a partir del siglo xvi
ha sido el creer que todas las artes pueden aprenderse racionalmente
por medio de libros y manuales. Pero asi como la lectura de The Joy of
Cooking no va a generar por si misma chefs de alta cocina, ni la lectura
y obediencia a las reglas de Cémo ganar amigos nos va a hacer mas popu-
lares, o la lectura del Masters & Johnson nos va a convertir necesaria-
mente en un “atleta del orgasmo”, asi tampoco la lectura de El principe
de Maquiavelo nos va a convertir en grandes politicos o en buenos ad-
ministradores publicos. Maquiavelo bien sabia los limites del conocimiento
técnico y, cuando ofrecié su famoso libro a Lorenzo de Medici para ga-
narse una asesoria, no ofrecié inicamente el libro sino también su pro-
pia persona. No fue Maquiavelo, nos dice Oakeshott, sino sus seguidores,
quienes creyeron en el poder abracadabrante de la técnica: “fueron ellos
los que creyeron que el buen gobierno no era otra cosa que administra-
cién publica y que podia ademas aprenderse en un libro”.2! Esos “ra-
cionalistas” de la politica son los culpables de la degeneracién y decadencia
del arte del buen gobierno, pues “la tradicién y el hdbito politico, que
hasta no hace mucho era posesién comun de todos los contendientes en
la politica inglesa, han sido sustituidos por una vulgar disposicién de
dnimo racionalista”.?? Para colmo de males, ese racionalista de la politica

20Karl Mannheim, op. cit., p. 107.
2 Michael Oakeshott, Rationalism in Politics, Londres, Methuen, 1962, p. 25.
2 [pid., p. 32.
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cree sinceramente que un entrenamiento en algiin conocimiento técnico
es la inica educacién que vale la pena; es mids, “de veras se cree que una
licenciatura en administracién publica es la defensa mas segura contra
la seduccién del demagogo y las mentiras del dictador”.?®

Para cuando Michael Oakeshott tomé posesién en 1961 de la prin-
cipal catedra de ciencia politica en la London School of Economics, su
gran preocupacién se originaba en el grave ataque racionalista que es-
taba sufriendo la educacién a través de las universidades. En su confe-
rencia inaugural como titular de la nueva catedra, intitulada “El estudio
de la ‘politica’ en una Universidad”, Oakeshott defendié la idea de que
el buen politico y el buen administrador es el universitario formado en
una auténtica tradicién humanista y no el especialista en técnicas espe-
cificas. El estudio de la llamada “administracién publica” no deberia de
darse en una universidad, sino en los politécnicos y en las escuelas vo-
cacionales.2* Oakeshott defendié asi, en plena LSE, la tradicién britanica
de confiar las responsabilidades administrativas de sus gobiernos a caba-
lleros bien educados en humanidades con manejo del griego y del latin
y sin una especializacién en alguna area técnica. La grandeza del British
Empire se dio, en buena medida, gracias a que conté con excelentes ad-
ministradores que se habian educado en Platén, Tucidides y Cicerén y
no en la técnica especializada de la administracién piblica. Desde el si-
glo XIX los administradores britdnicos habian sido seleccionados sobre
la base de exdmenes competitivos, principalmente entre los estudiantes
graduados de Oxford y Cambridge. Esos eximenes no median el cono-
cimiento del sustentante en derecho administrativo, como en el conti-
nente europeo, ni en alguna otra area directamente relacionada con la
administracién piblica, sino que mds bien se concentraban en el cono-
cimiento de los cldsicos y las humanidades. Tal sistema de reclutamiento
buscaba producir administradores generalistas, inteligentes y de una am-
plia educacién, libre de perspectivas profesionales inmediatas y parro-
quiales, para que aprendieran, sobre la marcha, la administracién y las
actividades que estaban administrando. La administracién publica se con-
cebia mds en términos de proporcionar asesoria a los ministros y menos
en términos de un manejo técnico especializado en algin area adminis-
trativa. En 1968, sin embargo, Oakeshott perderia parte de su gran lucha
como heredero del historicismo conservador de Burke, cuando un comi-
té de investigacién sobre el servicio civil de carrera, bajo la direccién de
Lord Fulton, proporcioné recomendaciones para ampliar la base del reclu-

2 Ibid., p. 33.
2 Michael Oakeshott, “The Study of ‘Politics’ in a University”, en Rationalism
in Politics, op. cit., p. 329.
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tamiento e introducir un mayor grado de conocimiento administrativo
especializado. De cualquier modo, la idea de que la ensefianza de la politica
en una universidad no puede circunscribirse a sus aspectos “cientificos”,
puesto que tal actividad tiene mucho de arte, filosofia y aprendizaje
artesanal, sigue vigente en varias areas de la educacién britdnica, donde
se coincide con Oakeshott en que hay una esencia de la politica que no
puede ser abordada con un planteamiento racionalista ni con técnicas de
administracién publica.

El elemento identificado por Oakeshott con el nombre de “raciona-
lismo” seria precisamente el que Mannheim consideraba distintivo del
tercer tipo ideal de pensamiento politico-administrativo, es decir, el tipo
democritico-liberal burgués. El surgimiento de la burguesia, nos dice
Mannheim, se vio acompaiiado de un “intelectualismo” extremo. El tér-
mino “intelectualismo”, tomado de la sociologia de Simmel, se referia
bisicamente a los mismos elementos que Oakeshott incluyé en su defi-
nicién de “racionalismo”: un modo de pensamiento que o no reconoce
los elementos vitales de voluntad, interés, habito y emocién, o que, si los
llega a reconocer, considera que pueden ser ficilmente aprendidos, do-
minados y manejados por la razén.

Tal intelectualismo burgués demandé expresamente una politica cientifica
y, de hecho, procedié a fundar tal disciplina. Asi como la burguesia fundé
las primeras instituciones para canalizar la lucha politica, asi también creé
un dmbito sistemitico para la nueva disciplina de la politica.?

Sin embargo, de la misma manera en que el parlamentarismo liberal
expresa una racionalizacién formal del conflicto social pero no una solu-
cién al mismo, el pensamiento burgués obtiene también una mera y apa-
rente intelectualizacién formal de elementos inherentemente irracionales.
Desde luego que la teoria democritico-liberal burguesa estd consciente
de los elementos irracionales, pero es lo suficientemente “intelectualista”
como para tratar de dominarlos mediante la discusién y la critica racio-
nal. Este tipo de teoria se lanza asi, con un optimismo envidiable, a
conquistar una esfera politica donde la participacién critica y democriti-
ca de todos sus miembros acabe por reducir al minimo todos los elemen-
tos irracionales de esa esfera.?® La administracién puiblica debe llevarse
a cabo en un plebiscito cotidiano, controlado y estimulado por la partici-
pacién de una opinién publica critica, responsable, racional y diversificada.

2 Karl Mannheim, Ideology and Utopia..., op. cit., pp. 108-109.
% Jbid., pp. 109-110.
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La modernizacién del intelectualismo democritico-liberal burgués
en el siglo XX puede encontrarse en el racionalismo critico y la ingenieria
fragmentaria de la sociedad abierta propuesta por Karl Popper. Como
es sabido, para el racionalismo critico el conocimiento cientifico no avanza
por medio de una acumulacién de hipétesis empiricamente verificadas
sino mas bien por medio de un incesante proceso de conjeturas y refu-
taciones, donde las respuestas a los problemas planteados deben ser vistas
siempre como soluciones tentativas, sujetas a un proceso falsacionista
climinatorio, a fin de formular nuevos problemas que, a su vez, deben
sujetarse nuevamente al proceso falsacionista. Para el racionalismo criti-
co también las ciencias aplicadas seran mas eficientes y racionales en la
medida en que se ajusten a este criterio de conocimiento cientifico y
sean capaces de operacionalizarlo. El mejor programa de politicas publi-
cas, por ejemplo, sera aquel que proponga soluciones tentativas al pro-
blema del trifico o de los vendedores ambulantes de las grandes urbes,
y las sujete después a una prueba falsacionista mediante una comunica-
cién con la opinién piblica y los puntos de vista de los gobernados a
quienes van a afectar directamente esas politicas, a fin de, si es necesario,
refutar la solucién tentativa inicial para replantear el problema, propo-
nerle una nueva solucién tentativa basada en los sefialamientos apunta-
dos po'r la opinién piblica y los gobernados, y volver a sujetar la nueva
solucién tentativa al criterio falsacionista, con el objeto de llegar no a
una solucién final y definitiva, sino mas bien a una reformulacién del
problema.

El argumento subyacente del racionalismo critico consiste en conce-
bir nuestro conocimiento en general, y el del funcionamiento de la so-
ciedad en particular, como falible y en todo caso inadecuado para las
tareas de una gran planificaciéon social. Para Popper, la accién racional
siempre debe tener en cuenta las falibilidades e imperfecciones de nues-
tro conocimiento. Politicas publicas como la construccién de poliductos
en zonas urbanas, o el trazo de los ejes viales, o la instalacién de una
central de abastos deben ponerse siempre en prictica con criterios incre-
mentalistas, de tal manera que sus efectos negativos puedan ser corregi-
dos tan pronto surjan y antes de que puedan causar dainos todavia mayores.

Los argumentos de Popper para seguir el método incrementalista en
las reformas sociales y en las politicas piiblicas se encuentran asi en inti-
ma correspondencia con su descripcién de la naturaleza y el crecimiento
del conocimiento cientifico. La ciencia, en general, también se desempe-
na de acuerdo con un criterio gradualista, por lo menos en dos aspectos.
Primero porque progresa no por medio del descubrimiento de grandes
verdades definitivas sino meramente por medio de una simple aproxima-
cidn a la verdad, es decir, por el desarrollo de teorias de verosimilitud
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creciente. En segundo lugar avanza por modificaciones graduales a su
tradicién, creencias y métodos.?’

Por lo mismo, para el racionalismo critico ya no es posible disefar,
de cara a los problemas generados por el cambio social, reformas infali-
bles que prevean de antemano respuestas a todos y cada uno de los detalles
de su aplicacién. Toda reforma lleva implicita una infinidad de conse-
cuencias no previstas. La verdadera accién racional debe tener en cuen-
ta, todo el tiempo, las imperfecciones de nuestro conocimiento y todos
debemos participar democriticamente en la correccién de sus deficien-
cias y limitaciones. Ni el mas original cientifico, como Einstein, o el mais
genial y creativo de los dirigentes politicos, como Gorbachov, esti libre
del error. En suma, el enfoque incrementalista del racionalismo critico
propone un elemento democritico en el disefio mismo de su esquema
institucional para resolver problemas y conflictos sociales al enaltecer la
argumentacién racional, la persuasién y la demostracién critica sin recu-
rrir a la violencia o a la manipulacién estratégico-decisionista. En este
sentido, a pesar de todas sus modificaciones, el racionalismo critico es
el heredero del intelectualismo demécrata liberal y para esta perspectiva
no debe haber separacién entre los ambitos de la politica y la adminis-
tracién, ya que, en principio, la administracién publica debe desarrollar-
se democraticamente.

El cuarto tipo ideal de pensamiento politico administrativo construi-
do por Mannheim es el socialista marxista, que tiene en comiin con el
pensamiento conservador la no negacién de la esfera irracional, la cual
no es ni sublimada como en el pensamiento burocritico ni abordada de
una forma intelectualista como si fuera racional a la manera democri-
tico-liberal. Sin embargo, el marxismo se distingue del pensamiento
conservador en que concibe esta relativa irracionalidad como potencial-
mente comprensible a través de nuevos medios de racionalizacién.?® En
efecto, para Mannheim el marxismo reconoce la irracionalidad relativa
de la esfera politica, pero a diferencia del pensamiento conservador no
se contenta con una mera aceptacién de lo irracional sino que trata de
eliminar lo mds posible ese dmbito por medio de un nuevo esfuerzo
de racionalizacién.

¢Cémo podemos explicar —se pregunta Mannheim— esta singular caracte-
ristica, que consiste en combinar un irracionalismo extremo con un racio-

27Véase Karl Popper, Conjeturas y refutaciones. El desarrollo del conocimiento
cientifico, Buenos Aires, Paidés, 1983, y Karl Popper, Conocimiento objetivo,
Madrid, Tecnos, 1982.

28 Karl Mannheim, op. cit., p. 114.
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nalismo igualmente extremo, de tal manera que surja de esta fusién un
nuevo tipo de racionalidad “dialéctica”???

El pensamiento marxista “aparece asi como ¢l intento de racionali-
zar lo irracional”.?® El elemento irracional es absorbido en el concepto
de transformacién dialéctica. Las tendencias dominantes de la esfera po-
litica no son construidas aqui como combinaciones matemiaticamente
calculables de fuerzas sino mas bien como capaces, en un momento dado,
de sibita transformacién si son sacadas abruptamente de la rbita de sus
tendencias originales.

Desde el leninismo hay una larga historia de actualizaciones y mo-
dernizaciones del pensamiento marxista. Nosotros consideraremos aqui
unicamente dos casos radicales recientes y emparentados entre si: el de
Claus Offe y el de Jiirgen Habermas. En su obra Contradicciones del Estado
de bienestar, Offe procede a sefnalar todas las irracionalidades que ge-
neran crisis sistémicas en el capitalismo tardio del Estado de bienestar,
a fin de proponer una salida racionalizada, en direccién marxista, a esa
crisis endémica. Esta dltima consiste en que el Estado capitalista avanza-
do tiene que buscar una creciente planificacién e intervencién, a fin de’
obtener el necesario apoyo legitimatorio de las masas, sin transgredir los
limites de la libertad de mercado y de la acumulacién ‘de capital, sin
los cuales no puede funcionar ningin sistema capitalista. Es decir, el
Estado capitalista avanzado encuentra los limites estructurales a la expan-
si6n de sus actividades econémicas y de planificacién social en el mo-
mento en que esta expansién amenaza con suspender las condiciones de
libertad de mercado e inversién, al subordinar las unidades de produc-
cién a la légica de las decisiones politico-administrativas y no a la légica
de la acumulacién privada del capital. El problema crucial se resume asf,
para los administradores del Estado capitalista avanzado, en la cuestién
mas concreta de cémo evitar que el proceso regulador del aparato estatal
se desvie hacia la adquisicién de una légica auténoma, plenamente estatista
€ intervencionista, y llegue a suprimir a la larga el dominio de las rela-
ciones de intercambio privado.

En forma resumida, esta incapacidad proviene de imperativos autocontra-
dictorios de politica estatal: si bien debe organizar las consecuencias socia-
les disfuncionales de la produccién privada, se supone que la politica estatal
no debe lesionar el primado de la produccién privada. Sin embargo, si la
politica estatal quiere ser correcta, se ve forzada a apoyarse en medios que

2 Ipid., p. 116,
30 Ibid., p. 118.
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violan la relacién capitalista dominante o bien socavan las exigencias fun-
cionales —la legitimidad y la competencia administrativa— de la propia re-

gulacién estatal.}!

Offe senala, en consecuencia, las irracionalidades estructurales del
funcionamiento del sistema capitalista, como lo han hecho todos los mar-
xistas desde el propio Marx pero con mejores instrumentos técnicos y
adaptando su aparato critico a las condiciones del funcionamiento del
Estado capitalista en la segunda mitad del siglo XX. La salida racionali-
zada al problema de esta crisis estructural, sin embargo, no se plantea de
manera tan clara y contundente como en el pensamiento marxista cla-
sico. No obstante, la salida racionalizada implicita es clara: hay que sacar
abruptamente al Estado moderno de la 6rbita de sus tendencias irracio-
nales originales y esto sélo puede lograrse en la direccién de un modelo
socialista como supuesta respuesta racional a “la crisis en el manejo ad-
ministrativo de las crisis”.%?

La critica de Habermas al funcionamiento del capitalismo avanzado
no se centra tanto en la cuestiones del manejo de las relaciones privadas
de intercambio o de la acumulacién privada del capital, sino mis bien
en el problema de la legitimidad. Por otro lado, su respuesta racionali-
zada al problema de la crisis de legitimidad del Estado capitalista avan-
zado es abiertamente heterodoxa y “revisionista” frente al cuerpo teérico
central de la ortodoxia marxista. Habermas sostiene asi que la “cientifi-
zacién” del proceso politico tiene que llevar necesariamente a una crisis
de legitimidad de los sistemas politicos en las sociedades capitalistas
avanzadas de Occidente, entre otras cosas porque las fuerzas gemelas de
la burocracia y de la ciencia han alterado todo el caricter esencial del
proceso de toma de decisiones. La tendencia creciente a establecer los
problemas politicos ya no en términos ideolégicos sino en términos prag-
maticos —sobre el supuesto de que, al menos en principio, pueden ser
resueltos en forma satisfactoria con una tecnologia social cientificamen-
te disenada— es vista por Habermas como algo que necesariamente des-
emboca en un socavamiento del consenso democritico. El crepiisculo de
las orientaciones ideolégicamente significativas es, segiin Habermas, el
corolario de la decadencia de las filosofias politicas tradicionales, y esa
irracionalidad sustantiva acabard por vengarse de la sociedad cientifica-
mente administrada. En las sociedades capitalistas avanzadas el Estado

81 Claus Offe, Contradicciones en el Estado de bienestar, México, Alianza Edi-
torial, 1988, p. 71.

32Véase Claus Offe, “Crisis en el manejo de la crisis: elementos para una
teoria de la crisis politica”, en C. Offe, op. cit., pp. 41-71.
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ya ha dejado de ser una entidad significativa, fuera del desempefio de sus
funciones como garantizador de una prosperidad‘creciente y gasto so-
cial para todos. El avance de las formas tecnocriticas de los procesos de
toma de decisiones y la constante demanda, tanto de los partidos poli-
ticos como de los gobiernos, hacia la asesoria cientifica de diversos tipos
equivale a una auténtica “seudodespolitizacién” de la politica. El proceso
de toma de decisiones politicas ha evolucionado poco a poco hacia un
aparente asunto meramente técnico, en el que el ciudadano individual
ya no tiene nada que decir ni posibilidad de influir, en un sentido o en
otro, en la decisién que finalmente seri tomada.3?

La salida racionalizada de Habermas al diagnéstico de la irraciona-
lidad sustantiva del capitalismo avanzado no fue, sin embargo, de corte
ortodoxo. El agente social del interés emancipatorio no es, ni puede ser,
el proletariado industrial ni los intelectuales ni las feministas ni tampoco
los ecologistas. Mas bien es la humanidad en su conjunto. El gradual de-
bilitamiento del orden normativo y del consenso politico tradicional de
todas las sociedades industriales, y no sélo de las capitalistas, acabard por
socavar definitivamente la legitimidad de las actuales formas de domina-
cién, y entonces podra llevarse a cabo una exhaustiva critica y desman-
telamiento de todas las formas de ejercicio de la racionalidad instrumental,
estratégica y manipuladora. La comunicacién no distorsionada entre
individuos libres, auténomos y racionales podra por fin concluir el pro-
yecto iluminista de la modernidad.?* El caso de Habermas evidencia asi,
por si solo, que todavia no ha llegado la era del “fin de las ideologias”.

El altimo tipo ideal de pensamiento politico presentado por Mann-
heim es el fascismo, el cual ya no discutiremos aqui en su forma tradi-
cional sino en su “actualizacién” en el modelo decisionista totalitario
elaborado por el Kronjurist del nacionalsocialismo: Carl Schmitt. Este
autor ha sido considerado, entre otras cosas, el acufiador del término de
“Estado total” y el defensor mas licido de la institucién politica de la
dictadura como forma de gobierno mas afin y consecuente con las ten-
dencias racionalizadoras del Estado moderno. Para Schmitt, sélo en una
dictadura se puede llevar hasta sus ultimas y légicas consecuencias la
esencia del funcionamiento técnico del Estado moderno. La eficacia de
este funcionamiento depende de que el interés técnico instrumental no
se vea distorsionado por otro tipo de consideraciones.

8 Véase Jiirgen Habermas, Ciencia y técnica como “ideologia”, op. cit., pp. 53-
112; y Jirgen Habermas, Problemas de legitimacion en el capitalismo tardio, Buenos
Aires, Amorrortu, 1975.

34 Véase Jiirgen Habermas, Teoria de la accion comunicativa, Madrid, Taurus,
2 vols., 1989; y Jirgen Habermas, El discurso filosdfico de la modernidad, Madrid,
Taurus, 1989.
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[...] resultard imposible que una organizacién funcione bien si las personas
encargadas de la ejecucién reclaman, en virtud de cualesquiera intereses,
una cooperacién o control independientes que ‘partan de puntos de vista
distintos al del funcionar técnico en cuanto tal.?

Schmitt presenta ejemplos convincentes de cémo se paralizarian o
entorpecerian las comunicaciones si en las funciones administrativas de
una empresa de transportes o en una oficina de correos, los empleados
antepusieran intereses ajenos a los del transporte o a los del correo; pero
obviamente no pudo considerar cémo precisamente ese tipo de raciona-
lidad llevé a la incuestionable cremacién de judios en Auschwitz, donde
los burdcratas encargados del proceso simplemente “cumplieron érde-
nes” sin cuestionar el funcionamiento técnico como tal, y en donde no
se contradijo ni la perfeccién técnica de la organizacién ni el fin dltimo
propuesto por la autoridad soberana de la institucién dictatorial en la que
se enmarcaba tal funcionamiento técnico. En este caso se respeté pul-
cramente el ideal instrumental administrativo de Schmitt, segiin el cual:

[...] dentro del ejecutivo que funciona bien, una vez que estin dados los
presupuestos para ello, no hay ya ningiin acuerdo, convenio ni consulta
con el érgano del ejecutivo.®

La dictadura representa asi el medio instrumental mas afin al surgi-
miento del Estado moderno, el cual es, en esencia, una organizacién
técnica y ejecutiva. En este surgimiento hay una triple direccién hacia la
dictadura

integrada por el racionalismo, la tecnicidad y la ejecutividad [que] sefiala
el comienzo del Estado moderno; éste ha nacido de una técnica politica.
Con él comienza, como reflejo tedrico, la nocién de razén del Estado [...]
El ejército y el servicio civil burocritico adiestrado, los “ejecutivos”, cons-
tituyen la médula de este Estado, el cual es por esencia ejecutivo.’’

La posicién pluralista y parlamentaria, defendida digamos por Weber
o Kelsen, es un estorbo al desarrollo de la tecnicidad porque introduce
alternativas y consideraciones no instrumentales, todo lo cual socava,
seguin Schmitt, la esencia auténtica de la politica moderna. Las institu-
ciones politicas alternativas y el pluralismo parlamentario son vistos como

35Carl Schmitt, La dictadura, Madrid, Revista de Occidente, 1968, p. 43.
36 Ibid.
% Ibid., p. 44.
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anacrénicas reproducciones de los “poderes indirectos intermedios” de
una era premoderna, es decir feudal y medieval. Iglesias, sindicatos,
universidades auténomas, partidos de oposicién, todos son aberraciones
politico-institucionales incompatibles con la esencia técnica del Estado
absolutista moderno. El valor del Estado, que aparece en el siglo xvi y
se difunde por el continente europeo, radica en que es una miquina
politico-administrativa limpia, precisa y exacta, la gran maquina, la machina
machinarum. A partir del siglo XVII se desarrolla un proceso de “neu-
tralizacién” que culmina, coherentemente, en la tecnificacién general. El
nuevo Estado “delega asi su valor, su verdad y su justicia en su capacidad
técnica”%®. Lapidariamente Schmitt afirma en consecuencia: “la miquina
estatal funciona bien o no funciona en absoluto”.?®* Como su funcién
consiste en poner fin a la inseguridad de la guerra civil, aquello que no
pueda acabar la guerra de todos contra todos no es un Estado. Este Estado
no puede aceptar en su seno poderes indirectos de origen medieval como
los parlamentos, las iglesias, las universidades auténomas y los sindicatos
porque son disfuncionales al buen desempeiio de la miquina, donde “la
maravillosa instrumentacién de una moderna organizacién estatal exige
una voluntad y una racionalidad unitarias”.*°

La correcta evolucién, légica e histérica, del Estado moderno es vista
asi por Schmitt como un proceso que, en funcién de la natural e
incontenible expansién de la tecnicidad y la racionalidad instrumental,
debe conducir finalmente al Estado total donde la técnica mis alta quede
enlazada con la mds alta autoridad y se eliminen todas las formas indi-
rectas de poder. Al referirse a la historia moderna europea, Carl Schmitt
estipula claramente que el Estado liberal, pluralista y parlamentario es
tan solo un estadio inferior, incluso una desviacién, frente a la conse-
cuente y natural forma politica de la modernidad constituida por el Estado
total. Este “viraje”, natural y normal hacia el Estado total en el siglo XX,
estaba “programado”, segin Schmitt, desde el surgimiento del Estado
absolutista moderno en el siglo Xvi. Hobbes habia captado genialmente
esa esencia con su concepcién del leviatdn; pero tragicamente este pro-
yecto fracasé en Inglaterra, su pais de origen, donde no se pudo desa-
rrollar correctamente la tendencia natural del Estado moderno hacia la
dictadura.

Curiosamente Schmitt pretende situarse, en su defensa técnica del
Estado total, mis alld de las ideologias. La obra clisica de Schmitt, La

38 Carl Schmitt, Der Leviathan in der Staatslehre des Thomas Hobbes. Sinn und
Feschlag eines politisches Symbols, Berlin, Hanseatische Verlagsanstalt, 1938, p. 69.

39 Ibid.

40 1bid., p. 118.
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dictadura, no defiende en efecto ningiin principio ideolégico del fascis-
mo o del nacionalsocialismo; tan sélo expone las supuestas razones téc-
nicas e histéricas de por qué la forma de gobierno mas adecuada y eficiente
para la consecucién de los fines que se proponga el Estado moderno es
la dictadura, independientemente del contenido especifico de las metas
propuestas o fijadas por los lideres politicos de ese Estado (hegemonia
racial, industrializacién, desarrollo econdémico, sociedad sin clases o socia-
lismo en un solo pais). No importa si ese Estado persigue el predominio
de la raza aria o la dictadura del proletariado, pues en ambos casos se
toman decisiones efectivas dentro de un marco organizativo acorde con
la racionalidad instrumental y el coherente funcionamiento técnico admi-
nistrativo del Estado moderno. Lo importante, parece decirnos Schmitt,
no es si la organizacién politica moderna es una dictadura del proleta-
riado o de algiin otro agente, lo que importa es que sea una dictadura
donde se tomen decisiones efectivas que sean aplicadas incuestionable-
mente por la maquinaria administrativa para garantizar la integridad del
Estado total, vinica forma de Estado acorde con la esencia de la era con-
temporanea que se caracteriza y define por su tecnicidad y su racionalidad
instrumental.

Sin embargo, la forma misma de concebir el funcionamiento adminis-
trativo de este Estado ya es ideoldgica. Schmitt constituye un caso extra-
no donde de manera no consciente y explicita se presenta la eficiencia
técnica como una ideologia autoritaria.

La presentacién actualizada de los cinco tipos ideales de pensamien-
to politico administrativo construidos por Mannheim nos permite resol-
ver, apoyados en ¢él, varias interrogantes cruciales sobre la relacién entre
ciencia politica y administracién publica. Una de ellas consiste en demos-
trar que es muy dificil sostener la tajante separacién entre administra-
cién como medios y politica como fines, entre otras cosas porque todavia
no ha llegado la era ni del fin de las ideologias ni del fin de la historia.
La eficiencia técnica del modelo tecnocritico justifica tan sélo los me-
dios instrumentales para obtener las metas organizativas fijadas, pero no
puede justificar o legitimar las metas mismas. Estas tltimas sélo pueden
ser legitimadas por ideologias y sistemas de valores. Incluso dentro de
los mds modernos aparatos estatales tecnocriticos; la ciencia y la tecno-
logia tienen que operar dentro de los limites marcados por la ideologia
y los intereses politicos. Los dirigentes politicos requieren todavia de
insumos ideolégicos, por mas objetivos que aparentemente puedan ser,
para legitimar sus proyectos y planes de gobierno, asi como su propia
autoridad.

En los cinco tipos ideales presentados se ha visto también hasta qué
punto las diversas concepciones del funcionamiento técnico administra-
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tivo estdn indisolublemente vinculadas con posiciones politicas valorativas.
El racionalismo critico no acepta como auténticamente racional ninguna
forma administrativa que no sea corregida constantemente en funcién
de las refutaciones presentadas a sus proyectos por parte de la opinién
publica y la participacién democrdtica. El modelo decisionista totalita-
rio, por el contrario, no considera como racional cualquier cuestionamien-
to de los cuadros administrativos hacia los fines decididos autoritariamente
por el lider politico. La accién comunicativa de Habermas considera, a
su vez, que la forma mas elevada de racionalidad es la que ve,
kantianamente, en todos y cada uno de los individuos, a fines en si mismos
y no a medios, de tal forma que un manejo administrativo instrumental
no seria auténticamente racional.

Ahora bien, la demostracién de la permanencia de valores e ideolo-
gias en el proceso politico administrativo no deberia llevarnos a la con-
clusién de que no es posible una ciencia de la politica. Después de
encontrar elementos ideolégicos en los cinco tipos ideales de pensamiento
politico administrativo, Mannheim llegé mias bien a una respuesta posi-
tiva aunque condicionada frente a este problema:

Si resumimos todo lo que hemos presentado —afirmaba Mannheim en 1936—
podemos responder afirmativamente a la cuestién de si es posible una ciencia
politica y si puede ser ensefnada. Desde luego que nuestra solucién implica
una forma de conocimiento muy diferente a la que [los positivistas] con-
siderarian como vilida. El intelectualismo puro no toleraria una ciencia
que esta tan intimamente relacionada con la practica [...] La politica como
ciencia, en la forma de una sociologia politica, nunca es un ambito cerrado
y terminado de conocimiento que pueda ser separado del continuo proce-
so a partir del cual se ha desarrollado. El conocimiento politico esta siem-
pre en un proceso continuo de transformacién y, sin embargo, se encuentra
también conectado con la corriente de la cual surgié.!

El hecho de que la ciencia politica no se adecue plenamente a una
concepcién positivista de la ciencia no significa que algo esté mal con la
politica. Mds bien debe ser un estimulo para revisar toda nuestra concep-
cién de lo que debe ser una ciencia social. En el caso de ciencias como
la de la politica y la administracién publica, que estin tan directamente
involucradas con la prictica, el problema de su cientifizacién es suma-
mente grave si se tiene un marco positivista de interpretacién de la cien-
cia. Pero es posible salir de este dilema si nos movemos mads bien en un
horizonte definido por la hermenéutica y lo que Weber llamaba la “re-
lacién a valores” o Wertbeziehung. Mannheim afirmaba, en consecuencia,

“'Karl Mannheim, op. cit., pp. 146 y 152.



ENE-FEB 93 FUNDAMENTOS POLITICOS 51

en relacién con esta perspectiva de origen weberiano, que su tesis prin-
cipal era sostener que el conocimiento politico es imposible si pretende
evadir o nulificar “la relacién a valores” en el origen del conocimiento
politico mismo. Sin embargo, hay una enorme diferencia entre un enfo-
que ingenuo que no es consciente de la manera como los valores con-
dicionan el proceso politico administrativo y un enfoque que delimita
claramente el ambito de influencia de esos valores.

La quintaesencia del conocimiento politico —nos dice Mannheim— parece
radicar en el hecho de que el crecimiento técnico del conocimiento no
elimina las decisiones, sino que en todo caso las aplaza cada vez mds. Pero
lo que ganamos a través de esta retirada de las decisiones es una amplia-
cién de nuestro horizonte de visién y un mayor dominio racional de nues-
tro mundo. El hecho de que la sociologia del conocimiento nos dé nuevas
bases de andlisis, no nos exime de la responsabilidad de tener que Hegar
a tomar algunas decisiones. Todos aquellos que temen que un creciente
conocimiento de los factores determinantes que entran en la formacién de
sus decisiones venga a amenazar su “libertad” pueden estar tranquilos. En
realidad, el que ignora los factores mas importantes y actia bajo la presién
inmediata de factores determinantes que le son desconocidos es el que es
menos libre y se halla mucho mis predeterminado en su conducta. Siem-
pre que nos damos cuenta de un determinante que nos ha dominado, lo
eliminamos del campo de la motivacién inconsciente para colocarlo en el

"de lo controlable, lo calculable y lo objetivo. La eleccién y la decisién no
son por ello eliminadas; al contrario, los motivos que previamente nos do-
minaban se convierten en elementos controlables. Asi, cuando el principio
de la ética de responsabilidad comienza a alborear, la accién debe tomar
en consideracién las posibles consecuencias de una decisién en la medida
en que sean calculables.*?

En este sentido, debemos estar conscientes de que la eliminacién
definitiva de las ideologias es finalmente una aspiracién utépica de corte
positivista que genera nuevas formas de dominacién. Mds bien debemos
delimitar con claridad y precisién cuiles son los elementos valorativos
involucrados en una toma de posicién politica y en el manejo del pro-
ceso administrativo, el cual tampoco puede estar exento de un relativo
condicionante ideolégico en las posibilidades de su éxito y eficacia.

El fracaso de Estados Unidos en la guerra de Vietnam es un buen
ejemplo de la forma en que las posibilidades de éxito de un proceso
administrativo estin comprometidas indisolublemente con la posibilidad
de tener sélidos insumos ideoldgicos. Con todo su poderio tecnolégico,
las burocracias civiles y militares de Estados Unidos no fueron capaces

12 Ibid., pp. 169-170.
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de alcanzar las metas que les habian sido fijadas, en principio porque no
tuvieron una buena justificacién ideolégica para la guerra. Vietnam hizo
evidente el error bisico de la tesis del fin de las ideologias, cuando ésta
presupone que la sociedad y la tecnologia de las sociedades industriales
avanzadas tienen ahora una hegemonia autosuficiente y autojustificadora;
el desastre de Vietnam revelé la debilidad fundamental de la conciencia
tecnocritica. Por ello, tampoco es correcta la tesis de Habermas, segiin
la cual la tecnologia se convierte en una nueva ideologia que remplaza
las viejas formas de ideologia; en todo caso el avance tecnolégico repri-
miria los componentes ideolégicos, al inhibir la adaptacién y la creativi-
dad ideolégicas.

En el miximo punto de una supuesta administracién publica plena-
mente cientifica y racional, por encima de los partidos y los conflictos
politicos, y que por lo mismo ya no necesitara de la disciplina de la cien-
cia politica para tomar decisiones efectivas, racionales y eficientes, surge
el problema de que, de algiin modo y en algiin punto, permanece
la necesidad ineluctable de una justificacién ideolégica. La llegada de la
tercera generacion de computadoras, el control de la informacién, el sis-
tema de telecomunicaciones electrénicas y la cientifizacién y refinamien-
to del andlisis de la toma de decisiones no han podido eliminar la “molesta”
necesidad de los insumos ideolégicos.

De esta manera, el mercado de las ideologias, incluso en los sistemas
tecnocratizados de administracién publica racionalizada, paréce aumen-
tar en vez de decaer. Aparentemente el crecimiento del subsistema tec-
nocratico dentro del marco burocritico tradicional ha puesto barreras
y limites a las fuerzas puramente politicas. Pero la racionalidad de la
nueva tecnocracia se desarrolla dentro de los limites marcados por los
lideres politicos y los clisicos constrefiimientos estructurales de la buro-
cracia tradicional. Nuestros flamantes y cientificos administradores pu-
blicos encontraran, después de dejar la universidad, que son censurados
y canalizados en su actividad por érdenes directas y por el apoyo fiscal
que reciben por su productividad y resultados. Es cierto que las reco-
mendaciones técnicas que reciben no son mera ideologia, pero los nue-
vos, ilustrados y eficientes administradores piblicos pronto desarrollan
una sorprendente capacidad para adaptarse a las expectativas politicas
del jefe, tomando en cuenta de manera anticipada los intereses y puntos
de vista ideolégicos, si no del jefe inmediato, si del subsecretario o el
secretario del ramo o incluso, por qué no, del mismisimo presidente.
Los jévenes y flamantes técnicos tienen diversos medios de alcanzar sus
propios objetivos, los cuales son seleccionados sélo parcialmente en tér-
minos de eficiencia y consideraciones de costo-beneficio, pues a menudo
también son seleccionados en términos de ambiciones politicas propias.
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De esta forma, el modelo tecnocritico que ve la dominacién de los
técnicos sobre los lideres politicos como algo positivo y deseable, porque
son mds racionales y se inclinan con fidelidad fervorosa hacia los patro-
nes de eficiencia, no tiene mis validez, en €l mejor de los casos, que la
de un tipo ideal, y en el peor, la de una mera fantasia experimentada en
Reino Aventura.

Desde otro punto de vista, la conciencia tecnocratica, como forma de
legitimacién de la sociedad moderna, no deja de ser una falsa conciencia,
al no percibir la forma en que es una mera modificacién de la gramatica
de la ideologia y no el “fin de la ideologia”, la cual ciertamente no per-
tenece al dmbito de Reino Aventura, pero si al de la tierra de la fantasia.

No podemos aceptar, por otra parte, la premisa de que la ideologia
tecnocritica se orienta exclusivamente por la eficiencia y la racionalidad
instrumental, porque eso introduciria de entrada la falsa suposicién del
predominio de intereses exclusivamente tecnocriticos, aceptando con ello,
implicitamente, la tesis del fin de las ideologias. Pero esa tesis ignora
precisamente los intereses materiales y sustantivos tan poderosos de los
propios técnicos y administradores publicos, entre los cuales se encuen-
tran, desde luego, sus propios intereses politicos.

Concluimos entonces que una ciencia politica, en el sentido elabora-
do por Mannheim en el tercer capitulo de Ideologia y utopia, es indispen-
sable para un adecuado estudio correctivo de la administracién publica.
La separacién entre ciencia politica y administracién piblica sélo tiene
sentido si se acepta la incoherente tesis del fin de las ideologias. Los
politicos y los administradores pueden ser fructiferamente separados co-
mo tipos ideales, pero, en el mundo real, todos tienen muchos elemen-
tos de los dos 4mbitos. El andlisis de los supuestos valorativos involucrados
en los diversos tipos de pensamiento politico administrativo debe hacer-
se explicito, asi como también deben explicitarse los valores politicos de
uno mismo. Con la afirmacién del primado de la ética de la responsabili-
dad en el ambito politico, Max Weber proporciond, nos dice Mannheim,
la primera formulacién aceptable de una ciencia de la politica porque:

Sus ideas y sus investigaciones reflejan la etapa de la ética y de la politica
en la que el ciego destino parece estar, al menos parcialmente, en vias de
desaparecer en el proceso social, y el conocimiento de todo lo cognoscible
se vuelve la obligacién para todo hombre de accién. En este punto, mejor
que en cualquier otro, la politica se puede convertir en una ciencia, ya que
de la nueva ética surge un punto de vista que considera el conocimiento
no como una contemplacién pasiva, sino como un autoexamen critico vy,
en este sentido, prepara el camino para la accién politica.®®

Bpid., p. 171.
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