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Ezra N.: Politics, power, and

bureaucracy in France. The adminis-

trative

elite. Princeton; N. J., Prince-

ton University Press, 1974.

E] libro de Suleiman, que ya ha
pasado con todos los méritos a
engrosar la literatura cientifica
mundial sobre el tema, aparece
con un doble interés ante los lec-
tores espafioles. Es a la vez una
admirable guia' metodolégica en
el andlisis del poder, y, mas en
concreto, del poder de la buro-
cracia estatal, y un marco de re-
ferencia de la estructura burocra-
tica del aparato estatal espaiiol,
que histéricamente ha venido con-
formandose, quizA como ningun
otro, con los rasgos mas sobresa-
lientes del modelo de Estado na-
polednico. ]

Surgido este trabajo, como otros
muchos, de la infatigable labor

f

DA-1975, nim. 166. EZRA N. SULEIMAN. Politics

del profesor Juan Linz en la Uni-
versidad de Columbia, en Nueva
York (y hoy en la de Yale), de
donde Suleiman fue alumno, lleva
la. impronta de sus estimulos in-
telectuales, lo que le hace .ser a
la vez continuador de una serie
de importantes trabajos sobre éli-
tes burocriticas en Estados Uni-
dos y Europa —incluidas las reali-
zadas en Espafia (1)—y, mucho
maés importante, fecundo comienzo
de ‘nuevas investigaciones hoy en
marcha en diferentes departa-
mentos de ciencias sociales, y es-
pecialmente en los Estados Unidos

(1) BELTRAN Viuraiea, M.: La élite bu-
rocrdtica espafola (en prensa).
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e Inglaterra. Sobre esta ultima
conviene recordar el «reader» edi-
tado por Stanworth y Giddens y
los trabajos de Bruce Heady, sobre
los primeros, y & titulo de ejemplo
el proyecto de investigaciéon del
equipo de la universidad de Mi-
chigan (Ann Arbor), que forman
los profesores J. D. Aberbach,

R. Rockman, R. Inglehart y J. Ches. .

ney (que trabajan sobre metodo-
logia y élites americanas), el pro-
fesor Th. Anton (que junto al pro-
fesor Tarschys, de la Universidad
de Estocolmo, trabaja sobre Sue-
cia), el profesor Samuel J. Elders-
veld (quien, en unioén del profesor
Kooiman, esta trabajando sobre
el modelo de la democracia con-
sociacional en Holanda), el pro-
fesor Robert D. Putnam, con in-
tereses en el andlisis comparativo
de élites burocraticas en Inglate-
rra, Alemania e Italia (2), y el
propio profesor Suleiman, quien
en estos momentos se encuentra
realizando la, podriamos decir, se-
gunda parte del estudio que hoy
comentamos.

En relacién con este interés por
las élites burocréticas es obligado
mencionar dos recientes activida-
des: wuna, la publicacién de un
conjunto de trabajos, bajo la di-
reccion del profesor Mattei Dogan,
sobre «Los nuevos mandarines eu-
ropeos», y, otra, la celebraciéon en
Washington durante el mes de
marzo pasado de una importante
reuniéon sobre «Andlisis de élites
politicas en las sociedades indus-
triales de Europa occidental», pa-

(2) Purnam, Rosert D.: «The Political
Attitudes of Senior Civil Servants in
Western Europe: a Preliminary Report»,
British Journal of Political Science, III,
257-290 (1975).

trocinada por el Council on Eu-
ropean Studies (3) ¥ en la que
tuve el honor de participar como
miembro del Departamento de
Ciencia Politica de la Universidad
de Yale. En tal congreso todas las
personas arriba mencionadas y al-
gun otro discutimos durante lar-
gas jornadas, formales e informa-
les, los estudios realizados, los que
estaban en curso y los que aun
eran meros proyectos. El interés
se centrd en tres temas: valores,
integracién y transformacién de
las élites.

‘Obviamente después de estas ex-
periencias y de amplios cambios
de impresiones con el profesor Su-
leiman resulta muy dificil la eva-
luacién critica. de su obra publica-
da, cuando se sabe que nuevos
esfuerzos estén dando término a
un nuevo estudio con énfasis en
las relaciones entre élites publicas
y privadas y en los mecanismos
de los Grands Corps de funciona-
rios, y nos consta el trabajo reali-
zado para completar lo que en su
libro no ha recibido un tratamien-
to desarrollado. De alguna forma
implica culminar una jornada in-
telectual que, como dijo Mills,
«cualquiera que no combina bio-
grafia, historia y sociedad no ha
acabado».

¢, Cudl es la orientaciéon y la es-
tructura de su voluminoso estu-
dio? El autor comienza por adver-
tir que «no es un estudio de lo
que tradicionalmente se conoce
como administraciéon puablica...», y
su énfasis en los aspectos «geren-
ciales» y/0 juridicos, temaética que

(3) Agradezco la ayuda del Council on
European Studies, que me permitié asis-
tir al mencionado congreso.
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é] mismo, y con relacién a Fran-
cia, analizé criticamente en un
articulo sobre The French Bureau-
cracy and Its Students: To-
ward the Desanctification of the
State (4), para concluir que, a pe-
sar de la abundancia de estudios
sobre la Administracién, sabemos
muy poco acerca del papel de la
burocracia en un sistema politico.
Expresa, finalmente, una esperan-
za matizada en los estudios empi-
ricos que nos permitan una me-
jor comprensiéon de la_burocracia,
de la relacién entre el Estado y la
sociedad y de la forma en que la
burocracia estatal afecta al siste-
ma politico. .

Su anélisis estda basado funda-
mentalmente en una encuesta rea-
lizada entre los anos 1968 y 1970
en Paris con 90 del centenar de
Directores de los diferentes depar-
tamentos de la Administracién
Central y 45 de los que ocupaban
posiciones de miembro de los ca-
binets ministeriales (5). El cues-
tionario aplicado (ver Apéndice), y
donde se recogen preguntas con
un largo pedigree por haber sido
utilizadas en otros estudios ante-
riormente, esta estructurado como
un cuestionario cerrado con las
importantes ventajas e inconve-
nientes que ello implica (6). En
cualquier caso las respuestas de
los entrevistados y la disponibili-

(4) World Politics, vol. XXIII (1), 121-
170 (1970),

() No confundir le cabinet del sefior
ministro con la figura del Gabinete o
Consejo de Ministros segun los paises,

{6) Cfr. el interesante trabajoc de ABER-
BacH, J. D., y otros: «Exploring Elite Po-
litical Attitudes: Some Methodological
Lessons» (ciclostil); aparecera publicado
este afio en la revista Political Methodo-
logy.

dad y accesibilidad de los mismos.
es una prueba contundente contra
esa versién difundida respecto a
que la burocracia es por natura-
leza cerrada en cuanto a la impo-
sibilidad de su estudio empirico;
como advierte el profesor Sulei-
man, tal creencia no es sino una
self-fulfilling prophecy. La mues-
tra representg, la cispide de la om-
niabarcante estructura burocratica
francesa de mas de 1.800.000 fun-
cionarios civiles, que representan
un 10 por 100 de la poblacién acti-
va. Tales grands fonctionnaires, asi
llamados para distinguirlos de los
simplemente hauts fonctionnaires,
constituyen el puente entre «poli-
tica» y «administracién» y, aunque
funcionarios de carrera, son libre- .
mente nombrados a tales posicio-
nes. Pueden verse a si mismos
como administradores y también
como politicos, y su participacion
decisiva en la diaria operacién del
sistema politico y su pertenencia a
los Grands Corps los hace un gru-
po particularmente interesante. Si
a ello afadimos la continuamen-
te aludida centralizacién politica
francesa, la creciente importancia
del Estado frente a la sociedad,
aquel Estado que ya Marx carac-
terizaba como aparato que contro-
la, regula, supervisa y tutela a la
sociedad civil desde sus manifes-
taciones maéas generales de vida
hasta las mas insignificantes, y que
a través de tal centralizacién ha
adquirido una permanente ubicui-
dad parasitaria (7), comprendere-
mos que el tema de Suleiman es
de alto bordo.

Su libro esta organizado en cua-

(7 Cfr. Marx, K.
Moscu, 1970, p. 129.

Obras Escogidas,
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tro partes, tratando la primera de
las relaciones entre Estado y so-
ciedad en Francia; la segunda del
background, reclutamiento, educa-
cion y clase social de los directores;
la tercera de los mecanismos insti-
tucionales de la Administracién
Central (relaciones entre el minis-
tro y su departamento, cabinets mi-
nisteriales, Grandes Cuerpos), y la
cuarta de las relaciones de la Ad-
ministraciéon con la sociedad fran-
cesa (diputados, grupos de interés
y régimen de la V Republica).
Toda esta estructura descansa so-
* bre el rol del director como uni-
dad de andlisis y su percepciéon
del propio y de otros roles dentro
de la compleja red de roles y con-
flictos de roles en la burocracia
francesa. Este tipo de analisis con-
duce & primar aspectos psico-so-
ciologicos y a ofrecer una visién
mas o menos atomista en detri-
menio de un andlisis global y so-
cial, aunque el profundo .conoci-
miento historico y politico de la
sociedad francesa que Suleiman
posee le permitan; con indepen-
dencia, del dato derivado de su
encuesta, hacer finas interpreta-
ciones que cualifican y matizan
sus hallazgos empiricos. Ahora
bien, las aportaciones de Suleiman
Han cumplido dos funciones: des-
terrar o someter a revisién clissés
sobre la realidad politica francesa
que han coastituido durante largo
tiempo parte del sistema de creen-
cias a través del que se inter-
pretaba y, a su vez, han dado
apoyatura a brillantes analisis im-
presionistas e imaginativos del sis-
tema politico y su burocracia. Es
posible que el lector llegue a la
conclusién de que se demuestra lo

obvio y habria que darle, en par-
te, la' razon; la ciencia dedica
gran parte de sus ‘esfuerzos a esa
«démostraciéon de lo obvio» que,
por lo demsgs, no resulta tan obvio
para el cientifico.

;Cusles son los hallazgos del
profesor Suleiman? Estamos en
presencia de una élite burocrati-
ca que ha sido educada en la
«Science Po» 0o en ENA (Ecole
Nationale d’Administration) predo-
minantemente, que nacié o estu-
dié en Paris mayoritariamente (al
igual que ocurre con El Cairo,
Teheran o Ankara en los estudios
de Dekmejian, Zonis o Frey) y que
proceden en su casi totalidad de
familias en las que las ocupacio-
nes de sus padres los sitian en
capas medias-altas y altas (no asi
si se considera la ocupaciéon del
abuelo, lo que permitiria hablar
de una cierta movilidad). Seria di-
ficil decir cuéal de los diferentes
modelos tedricos que relacionan
clase, educacién y status politico
ha seguido esta élite, pues cuando
el lazo entre clase social y edu-
cacion es tan estrecho es imposi-
ble’ establecer cual de las dos es
mas relevante para su recluta-
miento. Su social background es
especialmente exclusivo con res-
pecto al resto de la poblacion y
comparable a sus pares en otros
paises europeo-continentales. Se
cumple la Hamada «ley de despro-
porcién creciente» a niveles en que
el analisis de los background data
nos permiten un importante grado
de predictabilidad de aquellos que
estan llamados a ocupar tales po-
siciones, asi como nos dicen mas
sobre los selecionadores que sobre
los seleccionados (pensemos en la
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educacion recibida como legitima-
cion de la élite y del mecanismo
de reclutamiento} (8).

El intento de conectar clase so-
cial con comportamiento - nos pa-
rece. poco adecuado, & pesar de
que el autor es consciente de que
no se pueden inferir comporta-
mientos a partir de datos de back-
ground, y decimos inadecuado por
dos razones: una, la identificacion
(que por otra parte ha sido pauta
normal en la sociologia y ciencia
politica americana) del concepto
de clase social .con el de estratifi-
cacién social, con lo que se vienen
a confundir no solamente dos ti-
pos de analisis, sino también dos
tipos de fendmenos sociales que,
aunque interrelacionados, no pue-
den superponerse. Otra, los niveles
de constatacion de las posibles di-
ferencias de opinién en el conti-
nuum vertical de la «estratifica-
cién» no nos parecen los Unicos, ni
los mas relevantes para probar o
desprobar tal hipétesis de descone-
xién entre clase social-actitudes-
comportamiento.

Es en la tercera parte y en su
andlisis de la Administracién Cen-
tral donde creemos que estd la
seccién mas conseguida del libro.
Los tres elementos de este nucleo
de la burocracia estatal y sus in-
terconexiones: los directores como
figuras generalmente permanentes
(no cambian al producirse un re-
levo ministerial) y a quien el mi-
nistro no puede dimitir facilmente,
los miembros de los cabinets como

. (8) Cfr. Buoce, I, y Farue, D.: «Poli-
tical Recruitment and Dropout: Predic-
tive Success of Background Characteris-
tics over Five British Localitiess, British
Journal of Political Science, V, pp. 33-88
(1975).

hombres de confianza del ministro
(«contrapeso» de los directores y
centros reales del poder) y, final-
mente, los Grends Corps con su
amplia presencia y ubicuidad, tan-
to en los cabinets como en las Di-
recciones. De méximo interés en-
contramos:

1) La cuestién en torno a la se-
paraciéon o no de dos campos de
actividad: «politica» y «adminis-
tracién». Suleiman niega que en
Francia existan estas dos activi-
dades como separadas y acepta la
afirmacién de un especialista como
Chapmann al decir que «la politica
significa mucho mas que la ma-
niobre, de los partidos y sus re-
laciones con clientelas particula-
res... la palabra policy es un
reconocimiento de esto; es una
forma de describir fines, elegir me-
dios y fijar prioridades... policy
no es mas que la actividad politica
de los funcionarios» (9). Y no ol-
videmos que tanto en Francia
como en nuestro pais el término
politica. abarca un doble significa-
do de politics y policy que los an-
glosajones distinguen en estos dos
términos.

2) A pesar de que los miembros

. de los cabinets y los directores

puedan pertenecer (como de hecho
ocurre) a un mismo cuerpo y todo
lo que ello implica, Suleiman en-
cuentra un interesante ejemplo de
conflicto de roles, y no por el con-
flicto de las personalidades impli-
cadas. Se dio el caso de que algu-
no de los entrevistados lo fue pri-
mero en una posicién y luego en
la otra, y actuaba en perfecta sin-

@) CHAPMANN, BRiaN: The Profession
of Government, London, 1859, pp. 274-275.
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cronia con el rol social de cada
momento.

3) El principio de detachement
en virtud del cual los miembros
de los Cuerpos de funcionarios
prestan servicios en instituciones,
administrativas o no, fuera de su
cuerpo. Es frecuente que la acti-
vidad de estos funcionarios des-
borde la concreta de su cuerpo y
que, de hecho, pasen toda su vida
entre la Administracién y el sec-
tor privado y jamés vuelvan a su
cuerpo de origen, aunque sigan
estando vinculados juridicamente
y sea el cuerpo quien les pague.
Algan escritor ha dicho que «para
tener una brillante carrera segura
en la Inspeccion —de Finanzas—
es importante entrar en la Inspec-
cién, pero es mas importante —y
més urgente— abandonarla». Esto
permite que entre los Grandes
Cuerpos (Inspection des Finances,
Conseil d'Etat, Cour des Comtes,
Cuerpo Diplomatico, entre ellos) se
den casos como el del Corps de
mines que, creados en circunstan-
cias econémicamente diferentes
(importancia de la mineria en este
caso), pierden progresivamente sus
funciones y sentido, y sin embar-
go continuan siendo importantisi-
mos centros de poder, canales de
reclutamiento, escuelas de la clase
administrativa y grupos de pre-
sion. Todo esto, no hay que decir-
lo, seria inviable sin la presencia
y el control de los Cuerpos sobre
concretos sectores de la Adminis-
tracion. De alguna manera el aco-
tamiento y colonizacién de secto-
res del aparato estatal por deter-
minados cuerpos estd cargado de
consecuencias para la coherencia
de ‘las politicas estatales; pense-

mos en los peligros de la excesiva
compartimentalizacién de la Ad-
ministracién. ;Funcionan los cuer-
pos como cortos circuitos o como
canales de intercomunicacion den-
tro de la estructura de la Adminis-
tracién? ¢Con quién comparten su
informaciéon que, obviamente, es
compartir poder?

4) A diferencia de los Estados
Unidos, donde es relativamente
frecuente la presencia de gentes
provenientes del sector privado en
altas posiciones burocréticas, en
Francia no se da tal fen6émeno.
Sélo existe un canal del sector pa-
blico al privado. ¢(Cémo habria
que entender esto? En primer lu-
gar, no implica que no existan re-
laciones entre directores y la bur-
guesia industrial, por ejemplo, sino
que no se reclutan para posicio-
nes burocratico-estatales a ejecuti-
vos del sector privado. A la salida
del cargo el sistema prevé posicio-
nes confortables en empresas pu-
blicas 0 ean el sector privado; ta-
les political cushions son habitua-
les y forman parte de las reglas
de juego. En segundo lugar, podria
pensarse que estamos ante el su-
puesto en que las clases y frac-
ciones de clase, para continuar su
apropiacién econémica, ponen en
practica un pacto de dominacion
en el que se favorece que una cla-
se burocrética sea la que maneje y
desarrolle las funciones del Es-
tado -(10). .

La ultima parte de este libro in-
tenta contemplar el «ambiente»
que rodea a esta organizacién bu-
rocratica de la - Administracion

(10) Ver el articulo de Ezra N. SuLer-
MaN: «Au service de 'la société», Le
Monde, 3 de enero de 1975. .
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Central. Los niveles considerados
son las relaciones de la Adminis-
traciéon con el diputado y con los
grupos de interés. Como queda di-
cho més arriba, es la visién que
los directores tienen de estas re-
laciones, ya que no se incluyé en
la muestra a ningun miembro de
la legislatura o de los grupos de
interés. Los directores (a tono con
la disminuida importancia de la
institucién parlamentaria bajo la
V Republica) tienen una visién del
diputado que roza el desprecio
(parece que la situacién no es la
misma si ambos pertenecen al mis-
mo cuerpo de funcionarios). El di-

putado es un «politico», represen- -

tante de intereses particulares y
con el que hay que evitar los con-
tactos para no politizar la Admi-
nistracién. Frente a la politica par-
tidista del diputado oponen su
«neutralidad» y defensa del «inte-
rés nacional». La paradoja reside
en que no existe igual visiéa y
comportamiento respecto a los gru-
pos de interés que por su misma
naturaleza son representantes de
intereses particulares. La buro-
cracia estatal distingue cuidadaqsa-
mente entre «organizaciones pro-
fesionales» y «grupos de interés»
(o como dira un director entre
«]los grupos que son serios y ague-
1os que no»). La terminologia «or-
ganizaciones profesionales» se
refiere a las poderosas organiza-
ciones econdmicas, quedando en-
globados en el término de «grupos
de interés» los sectores econdémicos
medios y/o tradicionales.

Las paginas finales son un fino
anglisis de la racionalizacién poli-
tico-ideolégica que la burocracia

elabora de su pacto con una frac-
cion de la sociedad francesa (el
bigness), que a su vez articula po-
liticamente sus intereses a traveés
de un partido mayoritario e in-
cluso hegeménico como la UDR.

No cabe duda de que el libro
plantea nuevos interrogantes y la
necesidad de nuevos trabajos, des-
de case studies, donde se puedan
identificar los variados participan-
tes en las diferentes fases de los
procesos de decision-making, al
analisis de aspectos s6lo esbozados
en este trabajo. Nos consta que
algunos de tales trabajos estén ya
en marcha. Unos emprendidos por
el propio autor y otros en diferen-
tes departamentos de ciencias so-
ciales. Sélo a titulo de ejemplo
mencionaremos el proyecto de Ro-
bert J. Berrier, del Departamento
de Ciencia Politica del MIT (Cam-
bridge, Mass.) en torno a la orga-
nizacién politica de la industria
tradicional en Francia, con espe-
cial énfasis en la media y peque-
na industria textil.

Dejamos para otra ocasion el
planteamiento de tales estudios en
Espaiia, donde las lagunas se con-
vierten en mares. Hasta que los
escasos analisis de la realidad his-
pana (y de sus élites burocraticas)
no se vean incrementados tendre-
mos que aceptar que, por las mu-
chas similitudes entre ambos sis-
temas administrativos, Suleiman
ha contribuido también al conoci-
miento del caso espafiol, y ello en
cuanto que nos ha indicado un
camino fructifero y los hitos rele-
vantes del mismo.

CaRrLOS ALBA
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