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Introduccién

Es va un lugar comiin sefialar la importancia del fend-
meno de la proliferacién en la sociedad moderna de las or-
ganizaciones de gran escala, Lo cual, desde luego, no carece
de justificacién, jComo Etzioni sefiala, «hemos nacido en or-
ganizaciones, hemos sido educados por ellas, y los més de
nosotros pasamos la mayor parte de nuestras vidas traba-
jando para ellas».} Nuestra sociedad ha sido con razén lla-
mada «burocritica» u «organizacional»? Y es que, de hecho,
existen hoy muy pocos problemas realmente cruciales que
no afecten en mayor o menor medida a las formas de or-
ganizacién social.

El volumen de la literatura que se ocupa de esta materia
¥ su ritmo de crecimiento son tan impresionantes como la
magnitud del fenémeno mismo que trata de analizar ¥ ex-
plicar? Y no sélo impresiona el volumen de los estudios, que
es enorme, sino también la abundante variedad de perspecti-
vas desde las que el fenémeno de la organizacién se contem-
pla. Contribuciones a la teoria de la organizacién se han re-
cibido de muchas partes: Psicologia, Psicologia social, Socio-
logia, Ciencia politica, Economfa, Administracién empresa-
rial y otras. En realidad, uno de los mas destacados carac-
teres de esta literatura es la variedad de dngulos tedricos
desde los que el fenémeno de la organizacién es estudiado.
Asi sucede que quien por primera vez se adentra en este
campo encuentra una gran dificultad en hallar sentido, en
ver un cierto orden o conexién entre los diferentes estudios
que tratan, por ejemplo, del proceso de burocratizacidn en las
sociedades occidentales, de la motivacién individual o de la
adopcién de decisiones en los contextos organizacionales, En
estas circunstancias, el presente estudio pretende servir de
guia que pueda ayudar a los estudiantes a orientarse con
facilidad a través del intrincado laberinto de la literatura or-
ganizacional. Més concretamente, este estudio trata de iden-
tificar y examinar criticamente algunas de las més impor-
tantes aproximaciones al estudio de las organizaciones y las
formas en que tales aproximaciones se relacionan entre si.
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Consiguientemente, y a nivel general, dos principales 1=

neas de trabajo serdn presentadas,

Una, que serd examinada en la parte primera de la obra,
comienza con tedricos tales como Marx, Weber y Michels,
quienes, desde una perspectiva muy amplia, intentaron cap-
tar el impacto producido por las burocracias de gran escala
en la estructura de poder de las sociedades contempords
neas. Los escritos cldsicos, y en especial el tipo ideal de bu-
rocracia weberiano (capitulo 2) han resultado ser la base
& partir de la que se han levantado las posteriores teorias so-
bre la burocracia (capitulo 3). Estas, limitando su objetivo,
han intentado abordar en forma mas rigurosa ¥ empirica al-
gunos de los problemas examinados por los autores clisicos.

La segunda parte de este estudio examina la otra gran ira-
dicién de nuestro campo, que comienza con Taylor y el movi-
miento de la organizacién cientifica, Aqui el objeto de los
andlisis no es la sociedad globalmente considerada, sino el
trabajador individual, aisladamente contemplado, cuya ac

tividad puede ser racionalizada para el logro de la méxima

productividad (capitulo 4, 1), El espiritu taylorista de racio-
nalizacién serd trasladado por Fayol v otros tedricos del nivel
del taller a la empresa conjuntamente considerada. Estos
autores intentardn elaborar un cuerpo de principios acerca
de cémo construir y disponer una organizacién eficiente (ca-
pitulo 4, 3). Con la introduccién de las ciencias del compor-
tamiento en la escena industrial, la tradicién de la organiza-
cién cientifica abandona su previo formalismo y adopta una
posicién mds empirica y socio-psicoldgica. De este modo, la
aproximacién de la escuela de las relaciones humanas (ca-
pitulo 5) ¥ de la adopcién de decisiones (capitulo 6) centrardn
su atencidn en el impacto producido por la estructura de una
organizacién sobre aspectos de la conducta individual.
Finalmente, en la parte tercera, se hace un estudio de
las recientes tendencias tedricas, que parecen indicar una
cierta convergencia entre las lineas de pensamiento de la
tradicién burocritica v de la ordenacidn cientifica.
Estudiando estas tres grandes orientaciones teéricas ¥ sus
interconexiones, nuestro principal proposito no ha sido pre-
sentar una revision exhaustiva de la literatura ni una reco-
pilacién de las tesis que pertenecen a cada autor. Nuesiro
interés ha consistido mds bien en subrayar el marco con-
ceptual y los problemas tedricos planteados. De este modo,
el término teorfa no tendrd en este estudio el sentido de un

conjunto de hipétesis conexas sobre problemas especificos
de las organizaciones (a confirmar o rechazar por posterio-
res investigaciones empfricas), sino que vendré referido a aque-
llas conceptualizaciones que delimitan el 4rea del problema y
preparan el campo para su investigacién empfrica? En este sen-
tido, la teoria constituye una guia mds o menos 1til que in-
dica al investigador cémo contemplar la realidad de una
organizacién y qué buscar en ella. Es decir, la teorfa provee
de los instrumentos conceptuales que indican el nivel del
andlisis, las variables que han de ser tenidas en cuenta y la
forma en que tales variables pueden ser consideradas de
manera sistemdtica.

Claro estd que no existe una distincién tajante entre es-
tos dos tipos de teoria. La diferencia es una cuestién de én-
fasis (segiin recaiga el acento sobre la estructura analftica o
el contenido empirico). Por ello, no hemos pretendido en
este estudio realizar ningtin esfuerzo sistemédtico dirigido a
distinguir de una forma rigurosa el marco conceptual del
contenido empirico; pero, en conjunto, ¥ especialmente por
los mdéviles de nuesiro trabajo, puede decirse que el énfasis
ha sido puesto en el primero. Esto no significa, naturalmen-
te, que los problemas especificamente organizativos, que ocu-
pan un lugar central en cada aproximacién ¥ cuyo conoci-
miento es consiguientemente necesario para comprender su
marco conceptual, hayan sido despreciados. Sin embargo,
nuestra intencién no ha sido encontrar la solucién definitiva
a cada concreto problema a la luz de todo lo escrito sobre
el mismo, sino més bien la de servirnos de tales problemas,
¥ de las diversas controversias producidas en torno a ellos,
para alumbrar y hacer inteligible la forma en la que diversos
escritores contemplan la realidad de la organizacién,

Otra aclaracién debe hacerse. Este estudio no es un en-
Sayo que pertenezca al campo de la Sociologfa del conoci-
miento. Al estudiar el desarrollo de la teoria sobre la orga-
nizacién y la burocracia, no hemos pretendido su explicacién
por la indagacidn de la relacién existente entre los cambios
de la teorfa y de la estructura social, Tal empresa, que cons-
tituye ciertamente un gran tema de investigacién, queda fue.
ra del objeto del presente andlisis. Cuando exponemos la
forma en que una aproximacién se encuentra relacionada con
otra, partimos del supuesto de que, aparte de las influen.
cias externas, existe también una dindmica interna que pue-
de explicar parcialmente los cambios en la teorfa; partimos
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de que la problemitica de cada aproximacién, sus puntos
débiles e insuficiencias, actiian como factores potenciales del
cambio en la teoria, en tanto en cuanto van seguidos de in-
tentos dirigidos a la superacién de tales dificultades y a la
consecucién de un cuadro de conceptos mis adecuado.

Por ejemplo, como veremos con detalle en la parte se-
gunda, el prejuicio psicologista de la primera época de la
escuela de las relaciones humanas, y sus errores obvios, son
claramente relevantes a los efectos de explicar cémo los
tedricos de la organizacién cambiaron el objeto de sus and-
lisis trasladdndolos del nivel individual y de grupo al de la
organizacién total y al de su contexto social, Y si bien es
cierto que los cambios sufridos por la estructura social pue-
den ser relevantes a la hora de explicar este desarrollo ted-
rico, no cabe la menor duda de que los factores internos (cri-
ticas abundantes contra la aproximacién de las relaciones
humanas, invalidez de los resultados, falta de consistencia,
etcétera) juegan un papel mds destacado cuando se trata
de explicar los grandes cambios de las perspectivas tedricas.

Algo debe decirse también sobre la definicién de los tér-
minos <burocracias y =organizaciéne. Como se verd en los
siguientes capitulos, no hay acuerdo entre los cultivadores de
las diversas ciencias sociales acerca del sentido de estos tér-
minos. De momento, basta con definir la organizacién for-
mal como un modo de agrupacidn social que se establece, més
o menos deliberada o intencionalmente, para la realizacién
de un fin concreto’ Intencionalidad y finalidad especificas
parecen ser, pues, los dos criterios fundamentales para la
diferenciacién de la organizacién de otros tipos de unidades
sociales® Asi, una empresa, un partido politico o una orga-
nizacién voluntaria, son ejemplos tipicos de organizaciones
formales. En todos estos casos, los hombres, de modo inten-
cionado, coordinan sus esfuerzos para alcanzar un fin con-
creto. Eu cuanto al término burocracia, pudemos definirlo
d: momento como un tipo especial de organizacién formal,
que poseée un cierto nimero de caracteres especificos, que
Weber fue el primero en identificar,

Una tltima explicacién acerca del trazado técnico del li-
bro: para hacer menos sobrecargada la exposicién princi-
pal, he decidido confeccionar extensas notas. Una amplia
informacién acerca del contenido e implicaciones de textos
concretos se encuentra, pues, en la seccidén de notas, al final
del volumen,
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I. Aproximacién cldsica al estudio
de la burocracia

A pesar de las distintas fuentes de procedencia de los
escritos cldsicos sobre la burocracia, es posible encontrar en
lodos ellos una preocupacién comin en torno a la cual or-
§anizar toda la temprana literatura sobre la materia: se trata
(el impacto producido por el incremento de las organizacio-
hes de gran escala sobre la estructura del poder social. ;En
fué manera la Gran Administracién o las grandes empresas
Influyen sobre las instituciones politicas de la sociedad mo-
derna? O, planteada la cuestién a nivel individual, sen qué
forma puede tal crecimiento afectar a las posibilidades del
hombre respecto de una existencia libre y digna? El pro-
blema consiste, en definitiva, en poner en claro si la buro-
Uracia, a pesar de sus dimensiones, es sélo un aparato ad-
fMinistrativo para la realizacién de fines sociales o si ha
perdido su cardcter instrumental, si de un simple instru-
fiento en manos del poder politico ha pasado a ser el pro-
plo dictador de los fines que deben ser realizados.

Tal cual el problema aparece formulado, es evidente que
dificilmente podré encontrarse un estudioso de la sociedad
flue no lo haya planteado directa o indirectamente. De aqui
Ia necesidad de limitar nuestro analisis en las dos formas
Mguientes: En primer lugar, trataremos de exponer critica-
Mente tan solo aquellas teorfas que estudian sistemdtica-
Mente la burocracia o que son cruciales para comprender
lak discusiones y problemas que la envuelven: en segundo
lugar, a la vista de dichas teorias, centraremos nuestra aten-
Glon en los temas que resulten cruciales para comprender
I problemética y los presupuestos bdsicos de las aproxima-
tlones clisicas, Desde esta perspectiva, tres aportaciones pa-
focen constituir los elementos clave de la literatura clasica
Mibre la burocracia: la marxista, la weberiana ¥ la de Ro-

bert Michels. | 5




L/ diversos intereses particulares;|el Estado representa el inte-

1. LA POSICION MARXISTA
a) Marx

A pesar de que la idea de burocracia no ocupa una posi
cion central en el pensamiento de Marx, sus reflexiones so-
bre la burocracia y las relaciones entre ésta y la estructura
del poder social presentan una extraordinaria importancis
para la comprensién de las primeras controversias sobre la
materia. De hecho, la posicién de Marx constituye el punto
de referencia para los restantes estudiosos cldsicos de la b
rocracia, Weber y Michels, quienes, a pesar de encontrarse
entre los mas destacados criticos de Marx, estuvieron muy
influidos por el pensamiento de éste. Marx estudia el fends
meno de la burocracia utilizando este término en su sentidle
eslricto” de—Administracién del Estado. Sus ideas sobre Ia
burocracia solo pueden ser comprendidas si se sitian en &l
contexto general de su teoria de la lucha de clases, la
sis del capitalismo y el advenimiento del comunismo.

Marx elaboré su concepto de la burocracia al estudiar ¥
criticar la Filosofia del Estado de Hegel.! El andlisis hege
liano concibe la Administracion Piablica a manera de puens
te entre el Estado y la sociedad.\La sociedad civil compren
de las profesiones, las corporaciones que representan los

rés general. Y entre ambos, la burocracia estatal aparece como:
el medio por el cual se hace posible el paso del interés pars
ticular al interés general)

El anilisis de Marx acepta esta estructura tripartita, perg
cambia radicalmente su contenido. Seglin Marx, esta nocién
formal y legalista de la burocracia no indica su verdadera
esencia; es, simplemente, la falsa imagen que la burocracia®
tiene de si misma, una imagen derivada de los libros de De
recho y de las regulaciones administrativas. La nocién hege-
liana de burocracia toma su sentido de la oposicién entre el
interés particular de las corporaciones y el interés comun’
del Estado. Pero, segiin Marx, tal oposicién carece de senti=
do, es inadmisible, porque el Estado no representa el inte-
rés general sino los intereses particulares de la clase domi-'
nante, es decir, de una parte de la sociedad civil. Desde este.
punto de vista, la burocracia constituye un grupo social muy
especifico y particular. No es una clase social, pero su exis-
tencia estd, sin embargo, unida a la divisién de la sociedad
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- inclases. Mds precisamente, la burocracia, como el Estado

filsmo, es un instrumento por medio del cual la clase do-
ininante ejerce su dominacién sobre 1as otras clases socia-
bow,

De esta manera, y hasta un cierto grado, el futuro y los

Intereses de la burocracia estdn fuertemente unidos a los de

It clase dominante y del Estado. Su justificacién y existen-
tln depende de ellos. En la sociedad capitalista su tarea real
#% imponer a la totalidad de la sociedad un orden de cosas
fjue consolide y perpetiie la dominacién y la divisién de cla-
bos. Al propio tiempo, su otra tarea consiste en enmascarar
¢sta dominacién interponiéndose entre explotadores y explo-
fados bajo la cortina de humo del interés general? De todos
modos, como, por otra parte, la burocracia no es integra-
mente una parte de la clase capitalista, tiene una cierta auto-
nomia en virtud de la cual resulta posible el conflicto con
sus amos. Pero este conflicto no puede ir més alld de ciertos
limites, determinados siempre por las fuerzas y relaciones de
produccidn existentes.

En resumen, resulta de todo lo anterior que la burocra-
¢la no ocupa una posicién orgdnica en la estructura social,
¢n cuanto no estd vinculada directamente al proceso de pro-
duccion. Su existencia y desarrollo tiene un cardcter tempo-
ral y parasitario. Su principal tarea es el mantenimiento del
Statu guo y de los privilegios de sus amos. Desde este-pun-
1 de vista, la_burocracia, y mds ain la burocratizacién, re-
sultan indispensables @ inevitables en una. sociedad dividida
en clases. Realmente, el sistema politico de tal sociedad re-
fuiere crecientemente un mejor y mds estricto control para
¢l mantenimiento de la divisién y desigualdades entre sus
varios grupos.! Esta posicién basica de Marx tuvo una gran
Influencia tanto en sus discipulos como en sus criticos.

Una vez planteado el problema de la burocracia en el més
amplio contexto de la lucha de clases, debemos examinar
como Marx analiza y explica sus rasgos principales en térmi-
nos de su concepcibn sociolégica general. La burocracia es,
en primer lugar, una instancia especifica del proceso general
di: alineacién. El concepto de alienacién ocupa un lugar cen-
tral en el pensamiento marxista. Es a través de este proceso
como las fuerzas sociales escapan del control del hombre,
alcanzan una existencia independiente y se vuelven finalmen-
te contra él, su creador. Esta nocién filoséfica de alienacion
encaja admirablemente en el caso de la burocracia. Realmen-
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te, segin Marx, la burocracia deviene una fuerza auténoma
y opresiva, que es sentida por la mayoria del pueblo como
una entidad misteriosa y distante, como algo que, no ohs-
tante determinar sus vidas, estd mas alli de su control y
comprension, como una especie de divinidad frente a la cual
uno se siente azorado y desvalido, Esta actitud estd, desde
luego, reforzada por la creacidn por el burécrata de una se-
rie deé mitos y simbolos especiales que santifican y mitifican
aln mds su posicién. De esta forma, la burocracia acaba con-
virtiéndose en un mundo cerrado, una especie de casta que
guarda celosamente sus secretos y prerrogativas y que pre-
serta al mundo exterior un frente unitario de silencio y hos-
tilidad.

Pero la alienacién no juega sdlo en la relacién entre el
burdcrata y los terceros. Se encuentra también en las rela-
ciones interburocrdticas. La burocracia no sélo oculta su
verdadera naturaleza a los no burdcratas sino que la oculta
también ante si misma. El burdcrata no se preocupa por el
cardcter opresivo y parasitario de su tarea. Por el contra-
rio, piensa que es indispensable al interés general! Y esta
autoilusiéon se consolida en el interior de la burocracia por
medio de una jerarquia y disciplina estrictas y la venera-
cién del burdcrata a la autoridad (otra forma de aliena-
cién).

La incompetencia es el rasgo mds caracteristico de la
burocracia. Marx ha acentuado la falta de iniciativa e imagi-
nacién del burdcrata, su miedo a cualquier tipo de respon-
sabilidad. Y esta incompetencia no intimida a los burdcratas,
que se consideran paraddjicamente capaces de hacer cual-
quier cosa. En realidad, tratan continuamente de extender |
sus funciones y dominacién para consclidar asi sus prerro-
gativas, A través de este imperialismo burocritico, el burd-
crata trata de persuadirse de que tiene una ttil e importan-
te funcidn a realizar, Este proceso de autoengrandecimiento
va acompafiado, ademds, de lo que Marx Ilama «el sérdido
materialismo de la burocracias: la lucha interna por la pro- |

mocién, el «carrerismo», el apego infantil a simbolos trivia-

les, la defensa del status y prestigio?

La burocracia es un instrumento de la clase capitalista.
Luego, con la revolucién del proletariado y el advenimiento
d= una sociedad sin clases, habrd de desaparecer el Estado
y su burocracia. Segin Marx, la burocracia carece de sen-
tido, es una redundancia, eén una sociedad comunista en la
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\ue no existe ni divisién social ni explotacién. Esta desapa-
ticlon debe entenderse en el sentido de una gradual absor-
tlon de la burocracia por la sociedad total. En el Estado co-
Munista aquellas funciones de la burocracia que no tienen
tirdcter parasitario serdin ejecutadas por todos los miem-
bios de la sociedad. Desaparecida aquella estructura opre-
Mva, antagbnica, separada de la sociedad, las tareas admi-
Nistrativas perderdn su cardcter de explotacién y consistirin
Uil la administracién de las cosas en lugar de las personas,
domo sucede con la burocracia.

Esta radical transformacion de las funciones administra-
livas ha de ser contemplada conjuntamente con la concep-
Wlon general de Marx de 1a sociedad cominista, una sociedad
Wi la que no existird la division del trabajo y en la que cada
hpmbre serd libre de hacer una cosa hoy y otra maifiana;
Yazar por la manana, pescar por la tarde, criar ganado por
I noche..., sin llegar a ser nunca cazador, pescador ni ga-
adero? El fin de la division del trabajo marca, pues, el fin
dl: la alienacién y el comienzo de una época de libertad in-
lividual. Solamente en_tal sociedad podra existir una ad-
Ministraciéon realmente democrética. Las tareas-administras
livas, simplificadas y desmilificadas, competerin a todos. No_
liabrd ya mas monopolio de las posiciones administrativas.
Il obrero, ciudadano de una verdadera democracia, sera, al
propio tiempo, elector y elegido, administrador y adminis-
lrado. Sdlo a través de este tipo de sautoadministraciéns
In autoridad piblica volverd a sus verdaderas bases y el Es-
lndo desaparecerd.

b) Lenin

En lo que al andlisis de la burocracia se refiere, Lenin
Mgue fielmente las posiciones teéricas de Marx, concretén-
flolas en ciertos aspectos. Por ejemplo, descendiendo al de-
fulle, Lenin cree que el declinar del aparato burocritico debe
finpezar tan pronto como se establezca la dictadura del pro-
letariado. La lucha contra la burocracia debe ser una de las
primeras tareas de la revolucion En su obra El Estado y la
fevolucidn muestra los pasos concretos a través de los cua-
les este fin puede alcanzarse y que son los siguientes:

. a) Elegibilidad y revocabilidad instantdnea de todo fun-
tlonario.
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Aidustrializacién, excluye la posibilidad de desarrollo de una
Miperestructura politica de tipo socialista. Esto no quiere
licir que la Revolucién Rusa fuera prematura. Significa tan
Mo que debfa ser continuada en otros paises, especialmente
W los industrializados. Es decir, la revolucidn rusa debia ser
Iimediatamente transformada en una revolucién de alcance
mindial, B
Ista teoria de la revolucién permanente fue olvidada por
nin en Brest-Litovsk por de pronto. Segiin Trotsky, «Brest-
tovsk fue el primer paso atrds de la gloriosa revoluciéns.
u dificultades econdémicas que siguieron, el establecimien-
1 de la nueva politica econémica y todas las contradiccio-
Mes internas del sistema tienen para €l su fuente en la erré-
hen creencia de que es posible edificar una sociedad socia-
lista en un solo pafs. De este modo, no resulta sorprendente
fjue, bajo tales condiciones, la burocracia se fortalezca en
ligar de ir gradualmente desapareciendo. Si el peligro de
Min contrarrevolucién ha desaparecido, el esfuerzo por im-
rnnur un régimen juridico y politico establecido sobre bases
hndecuadas exige una tremenda fuerza de opresién. Y la buo-
tocracia del partido ha emprendido esta tarea de opresion.
Trotsky vio claramente que el problema de la burocrati-
Biclon no presentaba sélo un aspecto cuantitativo. Habia algo
fis que un simple crecimiento de las dimensiones del apa-
Mito administrativo. Habfa un cambio cualitativo en el sen-
o de que la burocracia del partido se habia despegado
¢ sus bases proletarias. Si bajo Lenin la burocracia con-
MivG alin su cardcter instrumental al servicio del pueblo,

b) 'Reduccién del salario del funcionario al nivel del j¢
nal de un obrero ordinario. '

¢) Creacion de un estado de cosas tal, que las funcion
de control y contables resulten cada vez mds simples,
manera que puedan ser ejecutadas en turno por cualquier

Los escritos de Lenin sobre la burocracia resultan masi
teresantes después de la revolucion de 1917, ya que des
esta época se ve obligado a acomodar su teoria a una
dad burocritica que no encaja muy bien en los esq
marxistas. Lenin percibe muy rdpidamente que el apan
burocrético postrevolucionario no sélo no muestra signo’
guno de declive, sino que, por el contrario, se extiende
forma rapida® ;Cémo puede un marxista explicar este
némeno? Lenin lo explica como un signo de la falta de n
durez del socialismo, La guerra civil y el consiguiente esta
cadtico de la economia lo explican parcialmente. En espec
In existencia de relaciones de produccién no socialistas §
tre obreros y campesinos, la pequefia burguesia todavia €3
tente vy los burdcratas gzaristas con su mentalidad feud
constituyen un suelo abonado para el acentuado des:
de la burocracia. Sin embargo, segiin Lenin, el remedio
esta burocratizacién habia de venir automditicamente com
culminacién del proceso de desarrollo econdmico. A 1s
plazo, la creciente industrializacion vendria a poner las
ses objetivas para una victoria final sobre la burocracl

c) Trotsky 1 C um |
fon el advenimiento de Stalin éste ya no volvid nunca a ser

Como Trotsky escribié sobre la burocracia en un momy Wl caso: desaparecio la distincién entre burccracia estatal y
to en que el proceso de burocratizacién habia alcanzado’ flel partido, los soviets perdieron Cn_mpletamente su auto-
méximo (bajo la dictadura de Stalin), la reconciliacién enf fiomia y todos los poderes pasaron finalmente de los obre-
la teoria y la prictica cobra en él una forma en cierto moi 08 al aparato del partido y, en ultima instancia, a Stalin.*
diferente.2 . Pero a pesar de esta dominacién y de su cardcter de cua-
Segiin Trotsky, el cardcter crecientemente opresivo de sleasta, Trotsky no cree que los burdcratas soviéticos hayan

Ilugudu a formar una nueva clase social. En este punto, Trot-
#ky critica severamente a todos aquellos que contemplan el
Mgimen soviético como una nueva forma de capitalismo de
lstado o a quienes, como Rizzi y Djilas, hablan de una «nue-
- W clases caracteristica de un régimen completamente dife-
pente del socialismo y del capitalismo (cf. seccién 3).

Frente a tales :mrias,ngmtsky se atiene a la posicién
Cmarxista bdsica: Una clase

burocracia soviética, y su gradual configuracién como |
grupo privilegiado, no puede ser solamente explicado por
inmadurez del socialismo y el inadecuado desarrollo de’
fuerzas de produccién. Las raices del mal burocritico &
mds profundas y han de buscarse en los primeros afios g
siguieron a la revolucion. Trotsky creydé que el socialist
no era posible en un pais predominantemente agricola,
ello por causa de que la subestructura de tal pais, su dé

social tiene siempre sus raices
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en la esfera de la produccién, La dominacién de una
sobre las otras es esencialmente una dominacién econémi
que se refleja en la esfera legal, politica e ideolégica. Si sl
es asi, la burocracia soviética no constituye una clase so ’
pues su poder es puramente politico, no econdmico. En rel
lidad, las raicés econdmicas de la burocracia son muy floja
Si los burdcratas regulan la distribucién de la renta, estdl
en cambio, lejos de regular la produccién, La funcién de
burocracia en el proceso de produccidn no es, pues, orglnl
ca. La burocracia dispone de los medios de produccidn sols
mente por delegacién y este hecho convierte en incierta §
situacién vy en precaria su dominacion.

Por otra parte, Trotsky es bastante optimista en lo que |
futuro de la burocracia respecta. A pesar de que el desam
Il econdmico de la Unién Soviética ha ido acompaiado
una creciente burocratizacion, este desarrollo socava, al pn
pio tiempo, la burocracia. Por de pronto, serias contradi
ciones comienzan a aparecer en el interior de la misma,
poder pasa de los escalones inferiores a los superiores y esl
proceso de centralizacidn origina conflictos que no siempe
pueden ser suprimidos por la fuerza bruta. De todos modas
la mayor esperanza de una victoria decisiva sobre la bure
cracia reside de nuevo en el proletariado oprimido. El dess
rrollo econdmico y cultural de las masas hard mtaIembIe !
dictadura de los burdcratas. Los trabajadores deben prepi
rarse para una segunda revolucién. De esta forma, qued
alin mas ampliada la teoria de la revolucién permanente, Ell
supone una nueva revolucién interna contra el régimen sti
linista antes de la revolucién mundial !

d) Conclusion

Tanto Lenin como Trotsky han interpretado la burocra
cia soviética de manera que pueda ser compatible con €
marxismo, Perpetrada a priori tal empresa teérica, se vig
ron automéiticamente obligados a no ver otra posibilidad
en la evolucién histérica de la sociedad que la alternativi
capitalismo-socialismo.” Realmente, de haber admitido otral
desarrollos posibles, una gran parte de la construccién tedrk
ca de Marx hubiese sido seriamente sacudida. Su principa
esfuerzo fue dirigido, pues, no a estudiar el fendmeno de I
burocracia en si mismo considerada, sino a ver cdmo po
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fiian acomodar la realidad soviética a los imperativos ted-
Vicos,

Ln misma observacién puede hacerse respecto del andlisis
fjie Marx hizo de Ia burocracia. Prescindiendo de que per-
manece a un nivel descriptivo y parcial, es muy vivido y pe-
fwirante, Marx rozd, en realidad, muchos de los problemas
¥ caracteres que serfan después elaborados por Weber y sus
sepuidores (la satisfaccidn en el puesto burocrdtico, el des
plazamiento de los fines y otros). Pero cuando trata de ex-
plicar estos caracteres poniéndoles en relacidn con la estruc-
fura de la sociedad globalmente considerada, se puede per-
Ulbir como fuerza y desvia sus observaciones con el fin de
#ncajarlas en su marco tedrico general.

El debate marxista acerca de la naturaleza de la burocra-
¢ln soviética no se ha detenido aqui. Si Trotsky v Lenin t.a-
fnron de encajar la progresiva burocratizacidn en el esquema
minrxista, como el curso de los futuros acontecimientos fue
hiclendo este ejercicio intelectual cada vez mas dificil, autores
¢omo Rizzi y Burnham trataron més bien de encajar el
marxismo en la burocracia, es decir, aceptaron la domina-
¢ln burocrdtica como un rasgo central del régimen sovié
tlco v trataron de descubrir como un marxista podia anali-
gar una situacidén que, manifiestamente, no habia sido previs-
fn por Marx.

2. SOCIOLOGIA POLITICA DE WEBER
a) Conceptos bdsicos

Para comprender las ideas de Weber sobre la burocra-
vla, es preciso situarlas en el contexto mis peneral de su
leoria de-la dominacidén. Weber define el poder como la po-
slbilidad de imponer la voluntad de una persona sobre el
comportamiento de las otras.” Pero no se interesa tanto por

¢l fenémeno general del poder como por un tipo especial
tle relaciones de poder que €l llama de dominacién, La do-
minacién designa la relacidén de poder en la que ¢l gobernan-
e, la persona que impone su voluntad a las otras, cree que
tiene derecho al ejercicio del poder, ¥ el gobernado consi-
dera que su deber es obedecer las 6rdenes de aquél. En otras
palabras, en este tipo de relaciones se encuentra siempre
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un cierto nimero de creencias que legitiman el ejercicio de
poder tanto a los ojos de los gobernantes como de los go
bernados. Estas creencias sobre la legitimidad del poder son
muy importantes en tanto que determinan la relativa ests
bilidad de los sisternas de dominacién y facilitan, ademads;
las diferencias bdsicas entre tales sistemas.

Otro importante elemento de esta aproximacién es la o:
cién de organizacitn admmlslrativaﬂ..a dominacién, cuand
s ejn-rce sobre un extenso nimero de personas, exige uni
organizacion administrativa que ejecute las drdenes y
de puente entre gobernantes y gobernados.”)

Las creencias sobre la legitimacién v la organizacion ads
ministrativa constituyen, pues, los dos principales criterig
para la construcciénm weberiana de una tipologia de la do
minacidén. Weber distinguid tres principios de legitimacidn
—a cada uno de los cuales corresponde un cierto tipo de o
ganizacidon— definidores ‘de tres tipos puros de domina
cidn,

Dominacidn carismdtica, Carisma significa literalmenti
sdotado de gracias, una calidad excepcional en virtud de ]
cual se deviene jefe. El lider carismético —sea profeta,
roe o demagogo— justifica su dominacién por sus extraof
dinarias proezas v capacidad. Sus sibditos aceptan su podel
porque tienen fe en su persona.

Bajo tal tipo de dominacién, la organizacion administras
tiva —cuando haya bastantes seguidores para necesitar dg
una— es inestable e indeterminada. Los mds fervientes de
los seguidores juegan usualmente ¢l papel de intermediarios
enfre el lider y las masas.”?

Dominacion tradicional. En este caso la legitimacion de
poder procede de la creencia en €l pasado eterno, en el acier
to e idoneidad de la manera tradicional de hacer las cosas:
El lider tradicional es el superior que ordena en virtud de u
status heredado. Sus drdenes son personales y arbitrariag
aunque dentro de los limites marcados por la costumbre
Sus subditos le obedecen en virtud de una lealtad personal
o por respeto a su status tradicional. Cuando este tipo de da
minacidn, tipico de la familia patriarcal, se extendié a my
chos pueblos ¥ amplios territorios, la organizacidén admir
trativa consiguiente pudo tomar las dos formas ideales sis
guientes:
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En la forma patrimonial de dominacién tradicional los
funcionarios de la organizacién son servidores personales
~criados, parientes, favorecidos, etc.— normalmente depen-
dlentes de sus amos por remuneracion. La organizacion feu-
ilal, en cambio, presenta un grado mayor de autonomia res-
pecto de su amo. Los funcionarios feudales no son depen-
ilientes personales, sino que estin vinculados al sefior en
virtud de un juramento de fidelidad, que viene a ser una
vspecie de contrato por el que pueden ejercer jurisdiccidn in-
dependiente, disponer en su esfera administrativa y no de-
pender de sus superiores por causa de remuneracién o subsis-
tencia®

Dominacidn _legal. La creencia en el acierto de la ley es
¢l principio legitimador que sustenta este tipo de domina--
cion, En este caso, el pueblo obedece las leyes, no porque
procedan de un lider carismético o tradicional, sino porque
cree que tales leyes han sido establecidas a través de un
procedimiento correcto en tanto que considerado como tal
por gobernantes y gobernados. Ademas, el gobernante es con-
siderado como superior porque ha obtenido esta posicidn
por procedimientos legales (designacidn, eleccidn, ete.). Es en
virtud de su posicidn de superioridad por lo que el gobernan-
e ejerce el poder dentro de las reglas legalmente sancio-
nadas,

-organizacién. administrativa tipica correspondiente a
este tipo legal de dominacién se llama burocracia. También
¢sta se caracteriza por su creencia en las leyes y en el orden
legal. La posicidn del burécrata, sus relaciones con el gober-
nante, los gobernados y sus colegas estdn estrictamente de-
finidos por reglas impersonales JEstas reglas trazan de ma-
nera racional la jerarquia en el interior de la organizacion,
los derechos y deberes que corresponden a cada posicion, los
métodos de reclutamiento y promocién y asi sucesivamente
(¢f. capitulo 2). En tal tipo de administracién, contrariamen-
te al caso feudal, los medios de administracién (esto es, los
recursos necesarios para la realizacién de las tareas adminis-
trativas) no pertenecen al funcionario sino que estin concen-
trados en la cispide jerdrquica. La posicidn de los funcio-
narios ya no puede ser, pues, vendida o heredada, ya no
puede ser objeto de apropiacién o integracidn en su propio pa-
trimonio. Esta estricta separacién entre renta y fortuna pri-
vada y oficial es una caracteristica especifica de la burocra-
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cia que sirve para distinguirla del tipo de administracién fet
dal v patrimonial 2 _

Claro estd que los tres tipos de dominacién a los que __
ha hecho referencia, no se encuentran nunca en forma pura,
En la realidad, los sistemas de dominacién vienen determin: x
dos por una combinacién de elementos pertenecientes a
dos y cada uno de los tres tipos sefialados. Weber utiliza,. 10
obstante, esta tipologia porgque la cree itil en tanto que ins
trumento analitico que puede ayudar al investigador a id -
tificar las diversas combinaciones de elementos legales, ca
rismdticos y tradicionales en un sistema real de dominacién;
ademds de encontrar las razones de las discrepancias entr
el tipo ideal y la realidad.

b) La creciente burocratizacidn de la sociedad moderna

A pesar de que en el pasado han existido administra
nes burocrdticas, sélo con la emergencia del _Esta:du mode; e
—el mds fiel ejemplo del tipo legal de dominacién— ha o-
dido prevalecer la burocracia en la medida a:tua[.nt Por otrs
parte, este proceso de burocratizacién no se ha limitado ni
camente al aparato estatal. A pesar de que Weber elabPrﬁ U
concepcién de la burocracia en el contexto de su Suc!ol
politica, empleé el término en un sentido més amplio. Ne
solo la Administracién Pablica se ha burocratizado de m
nera progresiva; la burocracia, como tipo de (J_l_‘g_a_n.iza_,.c
ha penetrado gradualmenie fodas las instituciones socia cs.

En todo campo, religioso, econémico o educativo, Weh
observa la proliferacidn de las organizaciones de gran escala,
la concentracién de los resertes de la Hﬂrninistracfﬁn en la
ciispide jerdrquica y, en general, la adopcién del tipo buro-
critico de organizacién. El ejército moderno, la iglesia,
universidad, van perdiendo progresivamente su aspec_ta 3
dicional, al ser cada vez mds regulados por reglas racionales
e impersonales dirigidas a conseguir la médxima eficiencia,
En este sentido, la empresa de gran escala es el ejemplo 5
representativo. Los medios de produccién dejan de estar
en manos del obrero-productor y la total estructura de Is
organizacién se establece conscientemente y segn princi
pios racionales. La disciplina en el trabajo se asegura por
un conjunto de normas dirigidas enteramente a ajustar al
trabajador a las exigencias del mdximo rendimiento. Esta

24

racionalizacién se manifestard en su forma extrema en el
sistema americano de organizacién cientifica, que obtiene los
mayores triunfos en el acondicionamiento ¥ preparacién ra-
cional de las actividades laborales.®

Respecto de los individuos, lel desarrollo de este tipo de
organizacién se traduce en una extrema limitacidn de su es
pontaneidad y libertad personal ¥ en una creciente incapa-
cidad para comprender las propias actividades individuales
en relacidn con los fines de |a organizacién) Sea en las em-.
presas privadas, sea en la Administracién Piiblica, la moder-
na burocracia favorece, en lineas generales, la aparicién de
un tipo de personalidad mutilada —el especialista, el exper-
to técnico— que va desplazando progresivamente el ideal del
hombre culto de las pasadas civilizaciones.®

Por tltimo, Weber utiliza el término burocratizacién en
un sentido todavia més amplio, coincidente aproximadamen-.
te con el de racionalizacién ¥y referido como tal no sélo a las
formas de actuar y pensar propias de los contextos organi- -
zacionales, sino también a todos los demds aspectos de Ia
vida social. Desde esta perspectiva, Weber distingue dos sen-
tidos del término racionalizacién:

a) «La obtencién metédica de un resultado practico v
bien definido a través de una previsién crecientemente pre-
cisa de los medios,» Aqui el acento recae sobre los medios,
sebre su adecuacién o inadecuacidn al fin, aunque éste tenga
unas bases religiosas o misticas. En tal sentido, incluso el
yoga, con su disciplina y sistematizacion, constituye una ac-
tividad racional,

b) El segundo sentido del término hace referencia «al
tipo de actividad que e pensador sistemdtico realiza cuando
procura conceptos abstractos y cada ver mas precisos para
perfeccionar la imagen del mundo ¥ conseguir asi un ere-
ciente dominio de la realidads»* Desde una Optica negativa,
este proceso de racionalizacién del que la clencia no es mids
que un aspecto, conduce en tltima instancia a rechazar to-
das las religiones, valores metafisicos o tradicionales y expli-
caciones del mundo de la misma naturaleza, y todo ello pre-
cisamente para la desmitificacidn del mundo,

Esto nos lleva a la concepeién weberiana del mavimien-
to histérico y de su tendencia hacia una creciente racionali-
zacion. La tensién entre el carisma, que representa las fuer-
zas sociales espontineas y creadoras, ¥ la rutina es un tema
que subyace en toda su obra. En el proceso histérico el li-
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der carismdtico constituye una fuerza revolucionaria. En
momentos criticos, cuando las instituciones sociales resultan
demasiado rigidas e inadecuadas frente a la nueva y dificil
situacién, irrumpe la fuerza del carisma subvirtiendo el or- '
den establecido y abriendo nuevas formas de vida. Pero la
victoria del carisma sobre la rutina nunca es definitiva, Por
el contrario, el carisma acaba arrutinado al llegar a ser parte
sustancial del orden de cosas establecido. Y entonces suce-
de que, a la muerte del lider carismdtico, sus sucesores tie-
nen que acudir a una organizacién més rigida y formal, con
el fin de preservar y propagar sus mandatos. De esta forma,
la espontaneidad y fuerza creadora del carisma es sustitui-
du por un sistema de normas impersonales y racionales (bu-
rocracia) o por un tipo de organizacién tradicional, que resul-
tan hostiles a toda nueva manifestacién de carisma.

El que prevalezca la primera o la segunda forma de arru-
tinamiento es cuestién que depende de diversos factores, diss
tintos en cada concreto contexto social. Pero a través de esta
dialéctica carisma-rutina, Weber percibe una irresistible tens
dencia hacia la racionalizacién del mundo y hacia la deca-
dencia de los gobiernos carisméticos. En este sentido, la bu-
rocratizacién, si no se identifica con la racionalizacidn, es
cuando menos un importante aspecto de ella®

En otro orden de ideas, y un tanto paradéjicamente, la
burocratizacién y racionalizacién crecientes acarrean una
irracionalidad bésica: Weber cree, en este sentido, que si el
progreso cientifico ha contribuido al «desencantamiento de
mundos, destruyendo los dioses y los demonios que desde
antiguo pululaban por la tierra, no ha conseguido, sin em-
bargo, colocar otra cosa en su lugar. La ciencia ha destruido
los valores y el sentido de la vida que la religién y la trad
cién habfan dado al hombre, sin ser capaz de crear nuevos
valores o propésitos de vida. Lo que es consecuencia de que
la ciencia solamente puede dar al hombre conocimientos
acerca del mundo fenomenolégico; puede ayudarle en la cone
quista de la naturaleza y en la adquisicién de enormes fuers
zas. De esta forma, la vida buroeréitica moderna resulta més
racional e irracional (es decir, sin objeto) al mismo tiempo.®

En este punto, podria ser util acentuar la dialéctica o,
mejor, la ambivalente posicién de Weber respecto de la bus
rocracia y Ja burocratizacién. Por un lado, considera la bu
rocracia como la més eficiente forma de organizacién ims
ventada por el hombre; por otro, como antes hemos visto,
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Weber teme que esta méxima eficiencia

Weln 2 que resulia de la
creciente burocratizacién del mundo moderno constituya la
Mmayor amenaza para la libertad individual y las institucio-
nes democriticas de las sociedades occidentales.®

) La burocracia y el problema del poder

El burdcrata y el politico. En el supuesto del tipo id
el burécrata posee los atributos de ixrlz:.u:u.ana::iali-:lmt.w:t con;z::
miento profesional y obediencia a los superiores. Su deber
No es otro que cumplir las normas y reglas procedentes de
arriba. En el caso de que sus opiniones personales difieran
de las de su superior, debe posponerlas y extremarse en la
mis fiel ejecucién de las érdenes recibidas.

El r.!i_r_ig?n_te politico se caracteriza, en cambio, por estar
comprometido, en principio, en la lucha por el poder. Si el
burdcrata Se pone a prueba examinando su imparcialidad, el
lider politico lo hace mediante su participacién en la lucha
por los votos durante las elecciones legislativas, La respon-
sabilidad del burécrata estd limitada a la forma en que eje-
cuta sus funciones. No responde del destino dltimo de su
funcién (es decir, de los fines tltimos en los que el politico
se encuentra seriamente comprometido).®

Fma]mente.\ cuando se contempla la organizacién burocr-
tica conjuntamente considerada, esta formulacién ideal y ti-
pica de la funcién del burécrata y del politico supone que la
totalidad_ del aparato es un simple instrumento en manos de
sus dominadores, ya sean éstos un déspota, un presidente
ele:;-::- 0 un gabinete ministerial,

ero en la realidad las cosas nunca se presentan de
tan pura. Weber, tras formular el tipo id];nl de dommf:?cgﬁn:
procede al andlisis de la problemética de cada tipo real es
decir, de la realidad social que da las diferencias entre cada.
concreta organizacién burocrética y su formulacién ideal. En
el tIEn carismitico de dominacién, el centro de tensitn e ines-
tnbﬂ:daﬁd Se encuentra en el proceso de despersonalizacidn
del carisma, del mismo modo que la descentralizacién es el
mayor problema del tipo de dominacién tradicional. En el
tipo de dominacién legal la mayor fuente de conflictos se

encuentra en la posicién del buréerata, basada en su cono-
cimiento profesional. En realidad, el conocimiento especiali-
zado puede ser utilizado como una poderosa arma del bu-
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récrata contra su dirigente politico, sobre todo a la vista de
la creciente complejidad de las tareas burocriticas, que con
vierten a este dltimo en poco més que un diletante en mas
teria administrativa. De hecho, la cabeza politica de la buro-
cracia no suele ser un experto en cuestiones administrativas
y, consiguientemente, no estd en condiciones de controlar al
burdcrata ni de comprobar hasta gqué punto éste ejecuta con
fidelidad sus drdenes.

Esta incémoda posicion del politico estd alin mas agra-
vada en un régimen no democritico. En éste, el monarca de-
pende muy a menudo de la informacidn exclusivamente pro-
cedente del burécrata. Consiguientemente, puede encontrar
se por completo a merced de sus inferiores, en la medida er
gue no pueda conocer la forma en que sus ordenes se ejecus
ten o ignoren. El control es dificil incluso en los paises de-
mocriticos donde los ciudadanos pueden acudir directamens
te a la cabeza de la Administracién y protestar conira ]os
abusos de la misma. Las esferas mas importantes de la acti
vidad burocrdtica estin excluidas del control piiblico y
etiqueta esecreto oficials puede ser ampliamente aplicads
incluso en los casos en que el carficter secreto no es realmens
te necesario. Esta persistente tendencia burocratica hacia el
secreto, que Marx ha descrito tan vivamente, puede ser com
templada como una especie de autodefensa contra las cris
ticas, eventualmente hostiles, de los administrados. También
puede ser entendida en el sentido de una tendencia natural
de todo funcionario a consclidar y extender su posicion de
poderd .

Pero todas estas tendencias, que desplazan el poder de
sus centros legitimos, no producen necesariamente una do-
minacién burocritica completa. Existen limites y fuerzas que
pueden contrabalancear tales tendencias. Por ejemplo, como
el burdcrata no es propietario de los recursos materiales de
la administracion, ha perdido mucho del poder y la autono-
mia de que gozaba el oficial feudal. Ademis, el hecho de que
la mayoria de los burécratas no pertenezcan a la clase de
los propietarios, los hace mds temerosos de perder sus ems
pleos y mejores cumplidores de las érdenes de sus superios
res. Esta ventaja estratégica del cabeza de la burocracia estd
reforzada por las luchas internas entre los burdcratas. Su
lucha intensa por la promocién facilita al superior el control
del burdcrata recalcitrante, dada la ayuda que le prestaran
sus colegas antagonistas™
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En conclusion, Weber encuentra inherente a toda bure-
cracia la tendencia a la superexpansion de sus funciones en
wreas gue idealmente deberfan quedar fuera de su jurisdic-
cién, ademas de otras que permiten el contral y la direccién
cfectiva del aparato burocritico por sus gobernantes legiti-
mos, Cudl de estas tendencias prevalecerd, y en qué grado, s
una cuestién empirica que no puede ser contestada a priori.
5u solucién depende basicamente de las fuerzas sociales re-
levantes que operen en cada situacién historica concreta®

Burocracia y democracia. Las consideraciones anteriores
hacen necesario un examen mds detenido de cémo concibid
Weber la relacién entre la creciente burocratizacidn y la de-
mocracia, En este punto, a pesar de producirse un traslado
del problema del poder, que se sittia ahora al nivel de la so-
ciedad en general, podemos no obstante encontrar también
la misma ambivalencia.

Por una parte, el método de seleccién burocritico, basa-
do en diplomas v exdmenes, produce una cierta nivelacidn
de las diferencias sociales. Los criterios impersonales de pro-
mocion y seleccién van, en realidad, contra el acceso privile-
giado a los puestos burocrditicos importantes de los econdmi-
ca o de otra cualquier forma poderosos. La impersonalidad
de las reglas y de la autoridad burocratica estdn, ademds, en
armonia con el ideal democritico de la igualdad de todos
ante la ley. Pero, por otro lado, estas mismas condiciones
pueden determinar resultados contrarios, ya que la insisten-
cia en los diplomas v en la alta educacion favorece indirecta-
mente a todos aquellos que poseen los medios materiales que
permiten emprender los largos estudios que tales diplomas
requieren. En este sentido, el desarrollo de la burocracia
destruye la igualdad real de oportunidades y favorece el ré-
gimen plutocritico™

De modo similar, si las reglas impersonales protegen al
individuo de la arbitrariedad del burdcrata, su formalismo
puede servir a la vez para frustrar las demandas populares
de justicia social:

«Las masas de no propietarios no pueden sentirse satisfe-
chas con la igualdad formal ante la ley y con una imposicidn
vy administracién regladas, que es lo que exigen los intereses
burgueses. Naturalmente, la justicia y la administracion, a
sus ojos, deberfan servir para compensar Sus menores opor-
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tunidades de wda social y econdémica respecto de la clase dz
los propietarios.» ®

Finalmente, en lo que al aspecto democritico de la Ad-
mims!:ac:dn Priblica {:umm:rne Weber piensa que, en una de-
‘mocracia moderna, los pnnc:pms democraticos han_ Ser
necesariamente ﬂuladu& El tipo ideal de adnnmstmciﬁn de-
mocratica de Weber tiene muchos elementos en comiin con
la concepcién marxista de la administracién en la sociedad
comunista del futuro. Por ejemplo, en tal administracion
cualquier miembro del grupo social puede desempefiar tareas
administrativas, el poder de los funcionarios se reduce :E
minimo por el establecimiento de un sistema de rotacién
en la funcién, frecuentes elecciones, etc. Weber piensa qu -'-.
tal sistema de administracién sélo puede funcionar en grue
pos muy pequefios (en una pequefia localidad, por ejemplo),
cuyos miembros posean més o menos el mismo status sos
cial ¥ en los que las tareas administrativas sean relativamen-
te estables y sencillas.

Un siglo antes que Weber, De Tocqueville, en su analisis
de las instituciones democriticas de los Estados Unidos, ha-
bia descrito las disfunciones y peligros de una administrs
cién demasiado burocritica. En realidad, cuando la posicion
del funcionarioc es demasiado inestable y temporal, queda
por completo a merced de los jefes politicos locales y, en tal
situacién, la corrupcidén y el soborno ganan carta de naturas
leza. Pero, por otra parte, De Tocqueville, temi6 también por
los peligros totalitaristas que pudieran derivarse de la cre
ciente centralizacién de la administracién y gobierno federa
les. Esta centralizacién fue contemplada como un atentade
a la autonomia local vy, en general, al sistema pluralista de
los politicos americanos.

La tensién entre la descentralizacién democrdtica extre
ma, conducente a una cierta especie de anarquia (en
caso, la administracién, invadida por fuerzas externas, qwe -
completamente dmrmada} y un sistema totalitario en el que
la burocracia tiene el poder absoluto, no constituia un diles
ma real en los tiempos en que Weber escribia. En aque
época, con el relativo distanciamiento entre la administra-
ci6n y los politicos, el dilema real era si esta autonomia bis
rocritica, tan indispensable para el funcionamiento- efectivo
de la administracién, no habfa ido demasiado lejos; el peli
gro de anarqufa no era en absoluto relevante; sélo el peli
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gro del totalitarismo podia serlo.™En realidad, segin Weber,
como la posicién de los burdcratas se ha consolidado y han
llegado a ser menos dependientes de la opinidn ptblica, la
burocracia, considerada en conjunto, ha adquirido una per-
manencia que es casi imposible mover. Cualquiera que sea
¢l régimen politico, cualesquiera que sean los cambios po-
liticos ¥ sociales, la burocracia permanece
Pero esta permanencia y superioridad técnica del apara-
lo burocritico, si bien es un peligro para el proceso demo-
cratico, no implica autométicamente su destruccién ni la
dictadura de los burdcratas. La posicién de poder de la bu-
rocracia no puede ser decidida a priori en base a su cardcter
indispensable o a cualguiera otra de sus caracteristicas, Los
esclavos fueron también indispensables para el funciona-
miento de la sociedad en los viejos tiempos y esto no los
hizo politicamente dominantes. La impersonalidad del apara-
to burocritico, su articulacién racional, significa, ante todo,
que puede funcionar igualmente bien bajo los mas diversos
gobiernos y para la consecucién de los objetivos politicos y
economicos mas varios. Como Weber sefiala, «...el mecanis-
mo burocritico —en contraste con las 6rdenes feudales ba-
sadas en la devocidén personal— puede ser hecho funcionar

ficilmente por cualquiera que conozca cémo conseguir su
controls®

Burocracia y capitalismo. Por dltimo, el capitalismo oc-
cidental, sistema econdmico fuertemente unido a la aparicién
de la democracia de masas en occidente, conlleva la misma
ambivalencia en sus relaciones con la burocracia. Por una
parte, la progresiva burocratizacién, con sus tendencias nive-
ladoras e igualitarias, ha contribuido considerablemente a la
abolicién de privilegios feudales y locales ¥y ha ayudado al
desarrollo de la industria y del comercio de gran escala. La
eficiencia y regularidad de la administracion burocratica es
un prerrequisito de cualquier previsidn econdémica a largo
plazo.

Pero, por otro lado, la regulacién e intervencion crecien-
tes del gobierno en la economia y el desarrollo del Estado
Social de Derecho, con sus legiones de pensionistas, no cons-
tituyen el terreno mas adecuado para el desarrollo del ca-
pitalismo. Bajo tales circunstancias, la aversidn que se toma
al riesgo v la extensidn a toda la poblacidn de la tendencia
a la seguridad, propia de la burocracia, socava la iniciativa
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¥ el espiritu empresarial, que constituyen las Fuerzas direc-
trices del capitalismo,

En los movimientos socialistas de su tiempo vio Weber
el peligro de la creciente dominacién de la burocracia guber-
namental, dirigida en ultima instancia a un régimen totali-
tario y a la abolicion de toda libertad individual ® ,

Conclusidn. A pesar del pesimismo de Weber respecto
de las consecuencias a largo plazo de la burocratizacién y sus
peligros para la democracia y la libertad individual, fue cau-
to en no sentar afirmaciones definitivas y dogmidticas res-
pecto de la dominacidén burocritica, En realidad, como he,
mos visto, en su andlisis de la situacién de poder de la bu-
rocracia, Weber seiiala repetidamente que en el tipo buro-
critico de organizacidn hay tendencias inherentes lanto en
favor como en contra de una dominacién burocritica, De

agqui que la cuestién de si la burocracia permanecerd como

un simple instrumento al servicio de sus legitimos superio-
res o si los reemplazara, dependa de las fuerzas externas
operantes sobre cada especifica estructura social. En este
sentido, la posicién de Weber es claramente distinta de la de

los autores que le siguieron, los cuales estudiaron la buro-

cracia como un sistema de dominacidén politica.

3. BUROCRACIA Y OLIGARQUIA

El término burocracia implica, muy a menudo, especial-
mente en la literatura politica, un abuso de poder, una si-
tuacién en la que los funcionarios poseen mas poder del que
necesitan para el desempefio de sus tareas legitimas. Cuando
tal abuso de poder va, a priori, implicito en la definicidn,
nos hemos alejado con ella del concepto weberiano de la
burocracia. En realidad, después de Weber muchos de sus
discipulos acentuaron con exceso las tendencias oligarquicas
de la burocracia, a la que comenzaron a analizar no tanto
como un tipo de organizacién cuanto en términos de poder
v dominacion.
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a) El problema de la democracia interna

Si Weber se interesé ante todo por el impacto de las
Organizaciones burocriticas sobre la estructura politica de

ln sociedad total, Michels 4 concentré su atencién en el and-
lisis de la politica interna de las organizaciones de gran es-
cala. En este campo encontré la més flagrante confirmacién
de las tesis de Maquiavelo® sobre la élite dominante y las
escasas posibilidades que el mundo moderno ofrece para la
democracia o la sociedad sin clases.

Muy brevemente, la famosa «ley de hierro de la oligar-
uia» que Michels formulé expresa que las modernas orga-
Nizaciones de gran escala, por razén de su estructura, han
de ser necesariamente oligirquicas; Esto es asf incluso cuan-
to tal oligarquia va contra las ideas ¥ propésitos de dirigen-
les y dirigidos. Para probar esto, Michels estudid la estruc-
lura interna del partido socialista aleman, que suponia, mas
que ningin otro, estar organizado segtin los mds puros prin-
tipios democraticos. Y encontré que el sistema era oligarqui-
€0 ¥ que la democracia era una pura fachada que contaba
tan sélo a los efectos de los codigos legales ¥ las regulacio-
nes oficiales. Generalizando tales observaciones, concluyd
que toda gran organizacidn tiende a desarrollar una es-
tructura burocritica que impide la posibilidad de democra-
cia interma. Hay varias razones para ello,

Primeramente, la democracia real implica, en el pensa-
miento de Michels, que todos los miembros de la organiza-
tién deberfan participar en el proceso politico de elaboracién
de su programa. Pero tal participacién es técnicamente im-
posible por causa de! gran niimero de miembros y de la
diversidad de su situacién y funciones. Por otro lado, la cre-
ciente complejidad de los problemas de la organizacidn los
hace cada vez menos asequibles a cualquiera que no posea
preparacién y conocimiento especializados.®

Si nos fijamos en los dirigentes, tendencias estructurales
similares les procuran el monopolio del poder. El aspecto
jerdrquico de la estructura burocritica v la concentracién
en la cumbre de los medios de comunicacién convierten en
inexpugnable la posicién de poder del lider. Esta informa-
cién puede ser manipulada y la red completa de comunicacién
puede ser dirigida contra cualquier rival en potencia. Ade-
mas, el lider, mediante el ejercicio de sus funciones, va gra-
dualmente adquiriendo un conocimiento especializado v una
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capacidad politica (pronunciando discursos, redactando ars
ticulos, etc.) que lo hacen irremplazable en la organizacion®
De esta forma, ia posicidn tanto de los dirigentes come
de los dirigidos conduce a un sistema politico que perpetia
€l liderazgo de la persona que se encuentra en el poder ¥
aleja por completo a la clase de tropa de cualquier tipo de
participacién en el proceso politico de la organizacidén. Perd
oligarquia no significa necesariamente explotacidn. Pueds
pensarse que el oligarca dirigird teniendo siempre en cuenti
los intereses de aquellos sobre guienes ejerce el poder, Pues
bien, la segunda fase de la argumentacién de Michels cons
siste en demosirar la simplicidad de esta consideracidn.
Porque, alcanzado el poder —dice—, el dirigente devieng
parte integrante de la élite. Como tal, sus intereses no coin
ciden siempre con los de las masas. Una vez en posesidf
del poder, el primer interds de la élite de la organizacidl
es mantenerse en él, incluso aunque para ello tengan que adops
tar actitudes en detrimento del interés general de la orgad
nizacién, Es asi como se produce, por ejemplo, la evapord
cién de los ideales revolucionarios de los partidos socialis
tas, pues su conservadurismo burocritico sirve mejor a lod
intereses de sus lideres (pendientes ante todo de preserval
v estabilizar la organizacion y su liderazgo) que a los de
masas que se dice representar. El comportamiento del dirk
gente de la organizacion no debe explicarse, pues, en funcion
de: su cardcter (por ejemplo, pensando en si es o no hones
to), sino que debe ser mds bien entendido en términos dé
las tensiones estructurales en medio de las que se encuen
tra, combinadas a su vez con los rasgos psicoligicos gene
les comunes a todos los seres humanos. _
Desde un punto de vista psicoldgico, resulta natural que
una vez que el lider ha alcanzado prestigio y prominencia §
se ha acostumbrado a un cierto nivel de vida, sea refractari@
a su abandono. Y paturalmente también, que el peligro di
tener que abandonar la situacidn de privilegio se sentird
mis intensamente por el lider que, antes de alcanzar el po
der, poseia un bajo status profesional (asi, en el caso de
ex obrero, lider de las frade-unions). Ademis, con el ejerch
cio del poder se produce una metamorfosis en la personalk
dad del lider. Este, con el tiempo, llega a creer en su propi
grandeza y ecuanimidad y, con toda sinceridad, puede tam:
bién llegar a identificar la organizacién consigo mismo,
En términos mds generales, esta actitud defensiva y cons
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servadora del lider puede explicarse por el principio general
lormulado por Maquiavelo, segin el cual el comportamiento
fe cualquier grupo dominante, dentro o fuera de la organi-
pacion, sigue Sigmpre la 16gica del propio interés. En el con-
lexto politico y organizacional, la nocidn del propio interds
se refiere a consideraciones de poder y prestigip més que a
Ingresos econémicos, Punto en que Michels cree, sin embar-
v, que su posicion no contradice la concepcién marxista
flel interés econdmico como determinante principal de la
actividad humana (en una sociedad capitalista); lejos de ello,
plensa que la completa por la consideracion de los aspectos
politicos de este determinante.

Finalmente, Michels, temiendo tanto como Marx y Weber
la distancia entre lo que la gente dice y lo que realmente
hace, examiné las diversas ideologias a través de las cuales
ln oligarquia justifica”su”posicién en la organizacién. Para
tal justificacién descubre que el acento se pone habitual-
mente en la necesidad de unidad y armonia internas frente
i los peligros y los enemigos que amenazan desde el exterior. |
Bajo tales condiciones, cualquier oposicién que pueda emer-
ger resulta un elemento subversivo que apoya al enemigo.
Er todo caso, el mito democrético puede ser mantenido siem-
pre mediante la elaboracidn de una ideologia bonapartista,
que haga del lider democriticamente elegido la expresidn
permanente del deseo de la comunidad.

Cuando Michels pasa del estudio de la politica interna
de la organizacién a un nivel de analisis institucional y mds
general, sus conclusiones acerca de las posibilidades de la
democracia no son menos pesimistas, En realidad —nos
diri— la imposibilidad de democracia interna es algo sub-
yacente en las instituciones democriticas de cualquier co-
munidad politica. A pesar de que no llega a identificar con
exactitud los mecanismos por los que la oligarquia de la
organizacién se transforma en oligarquia social, Michels no
pone ninguna ilusién ni en la versién capitalista ni en la so-
cialista de la democracia. Antes de la revolucién rusa, pre-
dijo el fracaso de la democracia socialista y las consecuen-
cias dictatoriales de una eventual victoria socialista, Para
¢l, la revolucién terminarfa de hecho «en una dictadura en
manos de aquellos lideres que hubieran sido lo suficiente-
mente astutos y poderosos para empufiar el cetro del poder
en nombre del socialismo...»%

De modo mds general, Michels expresa la historla del
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movimiento democritico a manera de oleadas sucesivas que
srompen siempre en la misma costa» ¥ que «continuamente
s¢ renuevan»* Los movimientos e ideales democridticos pier
den su pureza revolucionaria tan pronto como parecen pres
valecer. Cuando una revolucién popular triunfa, los repres
sentantes de las masas pasan a ocupar el lugar y a ad-:[p ar
las formas conservadoras de la vieja oligarquia. Y la misma
historia comienza otra vez. Esta visién ciclica de lo histde
rico encuentra a menudo la fuente de los cambios &Dcial_
en la aparicion de lideres carismaticos lo suficientemente
fuertes para pasar a través de los obstdculos instituciona
y orgdnicos de la vida moderna. En base a tulf._'.s [deas. ha ia
el final de su vida, Michels abandond sus convicciones socia=
listas (destrozadas por su ley de la oligarquia) y encontre
la nueva fe en el carisma de Benito Mussolini. :

b) EI problema de la democracia externa

Michels estudié principalmente el problema de la demo-
cracia interna. En su misma linea de pensamiento, otros
autores han examinado mds sistemdticamente el pmhle:ma de
la democracia externa, por ejemplo, el impacto politico d 2
mocritico globalmente considerado. En realidad, desde co
mienzos de este siglo los pensadores sociales vienen discus
tiendo sobre las consecuencias del extraordinario crecimiens
to de las organizaciones burocriticas, tanto en el campo pd
litico como en el econdmico.® : ]

Por un lado, economistas liberales como Ludwig von Mi:
ses*® y Hayek ® se alarmaron ante las proporciones tomad as
por el Estado Leviathan y su creciente interferencia en Ia
vida econdmica. Para ellos es el expnnsinnjsmﬂ_v burocrd co
del gobierno lo que gradualmente destruye la libre emp: csa
¥ socava las instituciones democriticas,

Por otro, encontramos autores que atribuyen el fen::’im ils
de la creciente burocratizacién y el declive democratico, g
a la interferencia estatal, sino a la dinamica interna del sis-
tema economico capitzlista. Desde esta perspectiva, la revolus
cidn tecnolégica provoca en el sistema capitalista la neces
sidad de formar grandes corporaciones con las que domis
nar el mercado y destruir toda clase de concurrencia.
tales circunstancias econémicas, el poder se encuentra en
manos de unos pocos monopolistas, que devienen un Estade
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sin Estado. En tal sentido, Franz Neumann 9 ha considerado,
por ejemplo, que fue la extrema concentracién y monopoliza-
cidn de la economia alemana lo que dio a los nazis el poder.
De modo similar, Robert Brady® considera que la concen-
tracién de los negocios favorece el totalitarismo, Y este mis-
mo autor, al encontrar la concentracién econdmica tan de-
sarrollada en los Estados democréticos (Gran Bretafia, Esta-
dos Unidos) como en los totalitarios (Japén, Italia v Alema-
nia de su tiempo), se muestra del todo escéptico respecto de
las posibilidades democriticas reales de los Estados anglosa-
jones S

Otro gran tema de debate, de naturaleza similar a los an-
teriores, ha sido el de la relacién entre las predicciones de
Marx v la realidad politica del régimen soviético, En la sec-
cibn primera hemos estudiado las posiciones de Lenin v
Trotsky, quienes trataron de acomodar el optimismo de las
predicciones marxistas al proceso de burocratizacién cre-
ciente del régimen. Y sabemos que concluyeron consideran-
do la burocracia soviética como un fenémeno transitorio ¥
patoldgico, no enraizado en la economia y llamado a perder
importancia a largo plazo.

Pero si estos prominentes marxistas no podian admitir
una posicién «orgdnicas de la burocracia en el sistema so-
viético, otros, sin embargo, piensan que estd en su esencia
¥ que define antes que ninguna otra cosa la verdadera natu-
raleza del régimen. Desde este punto de vista, la_burocra-
cia es no sélo un grupo privilegiado ¥_opresivo, sino una
verdadera clase, una clase que caracteriza un nuevo tipo de
régimen, que no es ni capitalista ni socialista, régimen no pre-
visto por Marx.

El colectivismo burocrdtico de Rizzi. El que primero
elabord sistemdticamente esta posicién fue Bruno Rizzi (The
Bureaucratisation of the World, 1939). Para este autor, la buro-
cracia soviética constituye una nueva clase que domina y ex-
plota al proletariado tanto como el capitalismo pueda o hava
podido hacerlo. Como todo marxista, Rizzi considera que
esta explotacidn estd basada en la apropiacidn de los me-
dios de produccién. La tinica diferencia —dice— entre los
sistemas soviético y capitalista estriba en que en el primero
la apropiacién no es individual sino colectiva. De hecho, en
la Unién Soviética los medios de produccién no estin socia-
lizados, sino simplemente estatizados. No pertenecen al pue-
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blo sino al Estado y, en wltimo término, a la burocracia, &
la que a su vez pertenece ¢l Estado. En definitiva, es una pars
te de la burocracia (los técnicos, directores, especialista§
etcétera) quien explota al proletariado y roba, por via colec
tivista esta vez, la plusvalia del trabajo® !

Estos son, a juicio de Rizzi, los rasgos principales de este
nuevo régimen, que €l denomina colectivismo burocratico, um
fenémeno gue, segin él, no es sélo propio de la Unién Sovi&
tica, sino que es también caracteristico de los paises fasci$
tas e incluso de las democracias capitalistas del tipo new
deal. Rizzi cree que el tipo burocritico de explotacién, en @
que el Estado no es un instrumento de la clase dominant
sino la clase dominante misma, es la Gltima forma de exple
tecitn antecedente de una verdadera sociedad sin clases, que
debe ser alcanzada por una nueva revolucién del proletaria
do. Resulta asi que en wltimo término el esquema marxista
lejos de quedar completamente abolido, resulta enriquecide
por la adicién de una nueva etapa histdrica (el colectivis
mo burocrdtico) por la que la sociedad debe pasar ante§
de la llegada del socialismo-comunismo.

La revolucidn de los directores. La teoria de Burnham®
acerca de la revolucién de los directores, casualmente o N,
constituye una reelaboracién de las ideas de Rizzi. En res
lidad, todos los temas {(menos el tltimo punto optimista) tras
tados en Bureaucratisation of the World de Rizzi han sidg
reemprendidos por Burnham, aungue expresados de mode
algo diferente. El progreso tecnolégico, el crecimiento de la
organizaciones de gran escala, tanto en el campo econémicg
como en el politico, hacen a la vieja clase dominante (lo
propietarios de los medios de produccién) incapaz de coms
trolar el sisterna social. Estos fendmenos, a pesar de que s
siga manteniendo en algunos paises el derecho de propies
dad, han determinado el paso del control efectivo de la ecos
nomfa y los consiguientes poderes a los directores (ejecuti
vos de produccién, coordinadores, administradores del apas
rato estatal ¥y otros)®

En un nivel mds avanzado de la evolucidn histdrica, €l
sistema de la propiedad privada de los medios de producs
cion serd abolido v la propiedad estatal establecida. De este
modo, el control de los medios de produccién pasard direcs
tamente a los directores, que en cierto modo devendrin s
nuevos propictarios. Finalmente, durante el ascenso de
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tlase de los directores —y aunque no exista conciencia de su
lucha por el poder— nuevas ideologias hardn su aparicién y
Justificardn la eventual dominacién de aquéllos. Desde este
punto de vista, leninismo-stalinismo, fascismo-nazismo, new-
dealismo y las diversas ideologias tecnocréticas, aparecen
como antecedentes de la nueva ideologia directorial que to-
davia no ha cobrado su forma definitiva™

4. ALGUNAS OBSERVACIONES CRITICAS

Las obras cldsicas sobre la burocracia constituven un cuer-
po coherente de ideas con un modelo de desarrollo bien de-
finido, un modelo que refleja el cardcter cambiante de los
problemas planteados por el crecimiento de las organizacio-
nes de gran escala en las sociedades modernas. Desde luego
que los conceptos de burocracia y burocratizacién no tienen
¢l mismo sentido en todos los autores, pero esto se debe
mis que a una confusién terminoldgica a la falta real de
continuidad entre ellos, que se explica por el hecho de que
s¢ refieren a problemas diferentes originados en el répido
cambio de la realidad organizacional.

En el andlisis marxista, que constituye el primer estadio del
desarrollo tedrico antes expuesto, ¢l término burocracia vie-
ne exclusivamente referido a los problemas de la Adminis-
tracién del Estado, a la que se concibe como aparato de opre-
sion_en manos-de 1os capitalistas. Y en tal sentido, burocra-
tizacién significa solamente proliferacién de funcionarios y
actividades gubernamentales, sin aludir a ningin cambio en
la situacién del burdcrata respecto del podery El burdcrata
contintia siendo un obediente instrumento al servicio de sus
amos, los patronos. De este modo, la problemitica de la bu-
rocracia conduce directamente a la lucha de clases, confun-
diéndose su solucién con la de ésta:la victoria del proleta-
riado y el establecimiento de la sociedad sin clases, en la
que la burocracia desaparecerd gradualmente, En realidad,
este optimismo, del mismo modo que la concepcidn de la
historia como una sucesién de estadios bien definidos con-
ducentes a la libertad y felicidad humanas, forma parte de
In fe humanista de los siglos xvitt ¥ XX en el futuro del
hombre v de la idea del progreso histérico.

Pero cuando el tipo de organizacién que caracterizaba la
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administracién estatal, fue gradualmente prevaleciendo e
todas las instituciones sociales, el optimismo de las predic
ciones marxistas resulté demasiado irreal. Weber, que
caracterizé a la burocracia como un tipo de organizacién,
subray6 también la total implantacién del fenémeno y la
ingenuidad de quienes esperan su desaparicién. Al ampliat
de este modo la perspectiva, cambiaron tanto los problema
planteados como la terminologia que servia para expresa
los, Si en Marx es la lucha de clases lo que constituye e
centro de atencidn y define los demés problemas, con-Wel
la burocracia deviene el concepto central. Para este tiltimo, el
problema ya no es si la burocracia desaparecerd o no, sing
que consiste mis bien en conocer, a la vista de su perma:
neficia e indispensabilidad técnica, qué impacto producird
este tipo de organizacion sobre la estructura social genera
y sobre la personalidad.individual en particular. ;Qué for:
mas institicionalés son posibles en una sociedad burocrée
tica? ;Cudles son las posibilidades para la libertad individ
en una sociedad en la que las organizaciones burocriticas de
gran escala se interfieren de modo creciente en los aspecto
mds intimos de la vida privada? ]
Cuando los problemas y las perspectivas tedricas came
bian, los términos empleados y su significado tienen que
cambiar también, Desde el punto de vista de Weber, burocr: -
tizacion significa, principalmente, prevalencia creciente en Sl
todos los sistémas administrativos, tanto dentro como fuera
del sector publico, de un tipo racional de organizacién: el
‘burocratico. En un sentido més amplio, burocratizacién sig
nifica también la creciente racionalizacién del sistema de re-
laciones y creencias humanas, un cierto estilo de vida, que es
parcialmente la consecuencia a que aboca el proceso de b
rocratizacién, entendido ahora el término en el primero de
los sentidos expresados. '
Pero si Marx no pasé de concebir la burocracia como
un instrumento de opresion, y Weber no vio en ella sino un_
instrumento de eficiencia, con Michels 'y los demés autores
que, impresionados por la pujanza de los totalitarismos, com-
parten el pesimismo maquiavélico sobre el porvenir de la
democracia, la burocracia deja de ser un Instrumento para
convertirse en el mismo.detentador del poder-politico. Por
ello, en este tercer estadio tedrico, la burocracia se estudia en
tanto que sistema de dominacién politica, originado por
un cambio en el poder, que pasa de la fuente legitima de
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autoridad a los altos funcionarios (ya sea en las grandes em-
presas privadas, ya sea en la Administracién Piblica), pues
¢stos, por la creciente complejidad técnica y su conocimien-
it especializado, son quiecnes de facto ocupan las posicio-
nes dominantes. Para Weber el poder politico de la burocra-
tla era un tema siempre problemitico, cuya solucién depen-
dia de las fuerzas externas operantes en cada situacién his-
torica concreta. Para Michels y Burnham, en cambio, resul-
in una inevitable realidad; una realidad inherente a la di-
nimica interna de toda burocracia. Desde este dngulo, la
alternativa socialismo-capitalismo debe ser rechazada, y el
iroblema verdadero no puede consistir sino en determinar
# naturaleza real de la nueva sociedad oligirquica.

Por otro lado, los estudios de Filosofia de la Historia re-
fuerzan las principales tesis de Burnham y Michels, pues
depasan claramente la prudente posicion de Weber ¥ conclu-
yen en una tesis exactamente opuesta a la de Marx. A pesar
de] cambio y revolucién aparentes —nos dicen— bésicamen-
te todo permanece igualk El dominio y explotacién relativos
e las masas por una pequefia €lite —burocritica o de cual-
fuier otro tipo— constituyen una constante de la historia hu-
mana; ninguna revolucién, ni siquiera tras su triunfo, pro-
cura la democracia ni la justicia, y, en altimo término, con-
fuce siempre a una situacién oligarquica, hasta que el ciclo
comienza de nuevo. De este modo, resulta posible ordenar
las tres instancias de la teoria clisica a lo largo de un con-
tinuo optimismo-pesimismo. La creciente acentuacién del
lado pesimista refleja la desilusion general, la pérdida de fe,
fjue parcialmente no deja de ser una reaccién contra la pre-
cipitada confianza en la razén humana y en la inevitable
marcha de la historia hacia el progreso.

Si tratamos ahora de identificar los elementos comunes
subyacentes a las diversas teorias clasicas sobre la burocra-|
cin, veremos que el mas definidor es el cardcter omnicom-
prensivo con que fueron formuladas, Su visidn ﬂﬁJﬂ.b..“..—E?Era-\
tin no se reduce, como sucede en los estudios modernos, a un

espacio politico y social concreto. Antes bien, comprende Ia |

estructura social total, con sus principales tensiones y dile-
mas. Problemas concernientes al més amplio nivel social
fueron estudiados en sus implicaciones organizacionales, e
Inversamente, el impacto de las organizaciones burocriticas
sobre la estructura de poder de una sociedad fue sistemdti-
tamente examinado. Sobre todo, es de notar que la mayor
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parte de los autores clisicos adoptan una perspectiva histoe
ca muy amplia, En el estudic de los problemas de la bl
cracia y la burocratizacién tuvieron siempre conciencia ¢
que su adecuado tratamiento exigia la consideracién dinfm
ca de las sociedades de las que se ocupaban, es decir, del d
sarrollo histérico v cambio de las mismas, ]

Tan amplia perspectiva permitié a los autores clisicy
contemplar los problemas organizacionales y sus conse
cias en todas sus dimensiones fundamentales, y les pe
también aprehender los rasgos mds importantes de nues
civilizacién organizacional. En realidad, muchos de los pt
blemas bdsicos que han sido examinados por los auton
posteriores de manera mads sistemdtica y empirica, ya |
encuentran formulados en los escritos clasicos. Por ejempl
un rasgo comin a todos los autores cldsicos —que eng
traremos nuevamente en los modernos estudios sobre la
rocracia— es su antiformalismo. Sus estudios de la b r
cia no se basaron nunca en cbservaciones recogidas en Il
libros de Derecho o en las reglamentaciones administrativa
Todos tuvieron conciencia de la diferencia entre lo que
gente dice que hace y lo que hace realmente, es decir, enfi
las relaciones sociales tal como vienen descritas eir-los libre
de Derecho y.las conductas positivas en térmings de pode
De hecho, el tema de lo formal-informal fue completament
penetradn, a pesar de que tome diferentes expresiones segi
el autor y el problema tratado.

En este sentido, cabe recordar que Marx criticé la col
cepcidn ideslista de Hegel de la burocracia realizadora di
interés general y analizé las relaciones de aquélla con la &
tructura social en términos de poder y dominacién. El cal
cepto de desplazamiento de poder, tan comin en la literatu
clisica, indica ademds la distancia entre aquéllos que res
mente tienen poder y aquéllos que legitimamente deberis
tenerlo. De modo similar, el fenémeno del desplazamient
de fines, que fue sistemdticamente elaborado por Michel
subraya la diferencia entre lo que es y lo que deberia se

Otro tems frecuente en la literatura clisica es la preocy
pacién por el impacto de la burocracia sobre la libertad
la personalidad individual. En el marxismo, tal impacto &
expresa en la alienacion humana, el sentimiento de impo
tencia y desemparo del hombre frente a la casta misteriosa }
opresiva de los burdcratas. Esta preocupacion quedo exprs
sada también en el andlisis marxista de la deshumanizacidi
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fle la personalidad del obrero en el creciente proceso de di-
visidn del trabajo.

Weber siguid vy amplié la elaboracién del concepto mar-
ulsta de alienacién del productor a partir de sus productos
# instrumentos, La concentracién de los medios de produc-
gltn resulta un caso especial de la concentracién de los me-
dios de administracién, que tiene lugar no sdlo en las insti-
luciones econdmicas sino también en las politicas, religiosas,
pilucativas y militares. En todos estos casos, el individuo que
pcupa un insignificante lugar en una gran organizacién que
o puede controlar o entender, resulta un simple engranaje
fle una maquina, un autémata bien disciplinado y regular, con
ponocimiento técnico especializado, pero con una gran igno-
mancia e indiferencia respecto de su posicién y su fin en la
grganizacidn y en la sociedad en general. Y Michels atin pone
mis énfasis en el aspecto politico de la alienacién individual,
en el desespero e ignorancia inconfesables del simple miem-
bro de la organizacién, eternamente manipulado y explotado
por aquellos que se supone debieran promover sus inte-
reses.

Desde luego, la ampliacién del objetivo y el caracter om-
nicomprensivo de la aproximacién clasica tiene sus riesgos
¥ defectos. Necesariamente, al querer abarcar todos los as-
pectos e implicaciones sociales del problema de la burocra-
¢la, los andlisis efectuados estdn faltos del rigor y precisitn
fjue puede ser alcanzado por una investigacién mds limitada
y menos ambiciosa. Del mismo modo, los conceptos utiliza-
dos por los escritores clasicos son a menudo imprecisos y no
ge puede estar seguro de la manera en que se enlazan con la
realidad social que quieren expresar.

Sobre todo, no parece sino que hayan alcanzado a formu-
lar generalizaciones supercomprensivas, que, claro estd, sdlo
son medias verdades (en el sentido de que sélo son vilidas
bajo ciertas condiciones,.que quedan indeterminadas en la
teoria cldsica). Desde este punto de vista, ¥ como veremos en
los capitulos siguientes, cabe sefialar que los autores poste-
riores que s¢ han ocupado de estos mismos problemas, han
tratado también de afinar aquellas generalizaciones, exami-
pando de modo més limitado y empirico las condiciones es-
pecificas en que pueden ser verdaderas las afirmaciones clé-
sicas (ver especialmente el capitulo III).
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Il. El tipo ideal de burocracia

El tipo ideal de burocracia de Weber ha sido, especial-
mente a partiv de la Segunda Guerra Mundial, el punto de
rurtida ¥y la principal fuente inspiradora de la mayoria de
s estudios en materia de organizacién. Pero también ha
sido, a la vez, objeto de amplias controversias. De ahi que
resulte de interés analizarlo y criticarlo con algiin detalle, asi
como fijarse atentamente en el modo en que ha sido utili-
tudo por los modernos estudiosos de la burocracia. Por ello,
la primera seccién de este capitulo tratara de las caracteris-
ticas de la burocracia en el pensamiento de Weber, y espe-
cinlmente de la manera en que han sido utilizadas por la
literatura més reciente. La seccién segunda constituye prin-
cipalmente una valoracion del status légico y de las funcio-
nes metodoldgicas del tipo ideal, En la seccidn tercera serdn
brevemente examinados los diferentes significados que mo-
dernamente registra el término burocracia y las relaciones
te cada uno de ellos con el tipo ideal.

1. ALGUNOS COMENTARIOS SOBRE LAS
CARACTERISTICAS DE LA BUROCRACIA

El tipo ideal de burocracia es una construccidn concep-
tual realizada a partir de ciertos glementos empiricos, que
§e agrupan logicamente en una forma precisa y consistente;
pero en una forma que, en su pureza ideal, no se encuentra
nunca en la realidad.! El procedimiento seguido para esta
construccidn conceptual serd examinado en la seccidon segun-
da. En ésta aludiremos tan solo a los diversos elementos em-
piricos a que se refieren las diversas caracteristicas del tipo
lileal de burocracia. En realidad, tales caracteristicas, a pe-
sar de encontrarse en cierto modo transformadas o exagera-
flas, se corresponden siempre en mayor o menor grado con
los rasgos concretos de las organizaciones existentes. Bre-
vemente expuestas,\las caracteristicas mas importantes del
tipo burocratico de organizacién son las siguientes:
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— Alto grado de especializacion. !
— Estructura jerdrquica de autoridad, con arcas bien d
limitadas de competencia v responsabilidad. 3
— Reclutamiento del personal basado en la capacidad }
conocimiento técnico.
— Clara diferenciacién entre la renta y fortuna privadas
y oficiales de los miembms;l‘ '
Si intentamos ahora encontrar®lt que de comin subyact
en las caracteristicas apuntadas, el vinculo que une las umi
con las otras, podremos descubrir como tal la existencia di
un sistema de control basado en reglas racionales, es decif
en reglas que tratan de regular la estructura y proceso tota
les de la organizacién en razén tan solo del conocimienti
técnico y para lograr el mdximo de eficacia,
«Administracion burocratica significa fundamentalmenti
ejercicio del control basado en el conocimiento (competenci
técnica). Y este rasgo es lo que la hace especificamente
cional.»?

Desde este punto de vista tan general, resulta que lo qui
hace a una organizacion méds o menos burocrdtica no es sim®
plemente la existencia de reglas, sino la calidad, la naturall
za de las mismas. La Administracién feudal también contrg
laba la accidén de la organizacién por medio de reglas’ Perg
la diferencia fundamental entre este tipo de organizacién §
el burocritico consiste en que las reglas feudales no se ba
saban en la competencia técnica ni en el pensamiento racid
nal, sino en la tradicién. Todo lo cual resultard méds clan
tras una breve exposicién de la manera en que algunas de 1a
caracteristicas antes mencionadas han sido utilizadas por lg
autores modernos.

a) Naituraleza de la jerarguia burocrdlica
i

Los modernos tedricos de la burocracia, partiendo del
anilisis de Weber, consideran la estructura jerdrquica com
uno de los mds importantes criterios a los efectos de deteR
minar el grado de burocratizacién de una concreta organi
zacion. En este sentido, Stanley Udy Jr., intentando hacel
operativo el cardcter de que se trata, ha llegado a afirmal
que, desde el punto de vista jerdrquico, una organizacior
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Mo deberfa clasificarse como burocritica en el caso de que
liviera tres o més niveles de autoridad! Otros autores utili-
#un el término jerarquia de modo mds ambiguo, indicando
eon €l un rasgo caracteristico de las organizaciones burocra-
Hicas? pero sin llegar a precisar su contenido, sin llegar a
Indicar en qué concretas circunstancias puede hablarse de la
uxistencia de jerarquia.

Si la jerarquia se entiende en su acepcién de niveles de
hutoridad, constituye un cardcter que actualmente se encuen-
ira en toda administracién que haya alcanzado un cierto gra-
i de complejidad y magnitud. Cierto que el tipo feudal de
Administracién constituyé un sistema jerarquico realmente
complicado. «Existia en é] una jerarquia de rango social que
#¢ correspondia con la jerarquia feudal, producida mediante
¢l proceso de subenfeudacién...»® Pero la diferencia entre
los dos tipos de jerarquia —burocritico y feudal— se en-
cuentra, segin Weber, en el tipo de relaciones de autoridad.

En el caso del feudalismo, la relacién entre inferior ¥y supe-

rior es personal y basada en la creencia en el cardcter sa-
grado de la tradicién. En el de la organizacién burocrética,
la autoridad estd legitimada por la creencia en la correccién
e las reglas, y la lealtad del burécrata se produce respecto
de una orden impersonal procedente de una posicién supe-
rlor y no de la concreta persona que lo defiende (cf. capi-
tulo 2, seccién 2). De este modo, lo que, desde el punto de
vista jerdrquico, hace que una administracién sea mds o
menos burocritica no es el nimero de niveles de autoridad
ni el grado de span of control; el criterio realmente decisivo
€5 si las relaciones de autoridad tienen o no caréicter preciso
ui imp;ersunal como consecuencia de la vigencia de reglas ra-
cionales.

b) Jerarguia y discrecionalidad

Otro punto a comentar, por lo que a la jerarquia se refie-
re, es la discrecionalidad, es decir, el problema de la rela-
cién entre iniciativa y disciplipa. Monroe Berger,” que para
su andlisis de la burocracia egipcia ha utilizado los concep-
tos de Weber, ha empleado también como eriterio indicador
de! grado de burocratizacién de una concreta organizacién
la existencia de un alto nivel de discrecionalidad del funcio-
nario en la realizacién de sus cometidos; discrecionalidad
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gue aparece cuando se establece, en el marco de las regl
vigentes, un sistema de iniciativa y responsabilidad pEl"i
les. Pero resulta realmente problemdtico determinar si
situacion puede ser llamada buroeritica, ya en sentido real
¥a en sentido ideal.

Por un lado, es cierto que Weber, al tratar de la jerarg i
en la exposicién de su modelo ideal, se expresa en término
lo suficientemente amplios como para incluir tanto el me
delo centralizado como el descentralizado:

«Las jerarquias se distinguen entre si atendiendo, pg
mero, a si ¥ en qué casos las reclamaciones dardn ]ugar
la disposicidn de una autoridad situada varios grados md
arriba en la escalera jerdrquica, y se distinguen, ademas, &l
si los cambios son impuestos desde arriba o la responsabill
dad de tales cambios se deja a un Funcionario inferior cuy
conducta fue el motivo de la reclamacidn.» ¥

Lo que, desde luego, estd claro es que, en virtud de i
estricta delimitacién de las dreas de competencia, el burdera
tu es, fuera de su funcién oficial, mucho més libre e indepen
diente que el miembro de cualquier otro tipo de organizé
cion.

Pero, en contraste, dentro de la esfera de sus funciones
¥ por lo que a la ejecucion de éstas se refiere, no hay dudi
de que en ¢l tipo ideal de Weber la discrecionalidad del b
récrata queda reducida al minimo por la vigencia de 1
de procedimiento muy estrictas, Tales reglas, dirigidas a im
pedir cualquier accidn arbitraria, imponen un control v di
ciplina rigurosos, por lo que no dejan mucho campo a I
discrecionalidad e iniciativa personales. «En la gran mayori
de los casos el burdcrata es solo el engranaje de un gra
mecanismo que es quien dicta el camino a seguirs® Y a I
misma conclusién puede llegarse si el problema se plantes
en el mds amplio contexto de la Filosofia de la Historia di
Weber. La tendencia al incremento de la burocracia, que
gistra el mundo moderno, va firmemente unida a la dismi
nucién de la libertad individual (¢f. capitulo 11, seccién 2

De este modo, debemos concluir sefialando que, a pesa
de que el tema no haya sido explicitemente elaborado po
Weber, éste no solo no incluye el concepto de discrecionali
dad en su tipo ideal, sino que més bicn se mueve en sentidy
contrario. \Para racionalizar y hacer eficiente un aparato ad
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ministrativo es preciso dirigir y conirolar el comportamien-
o de sus miembros por medio de reglas racionales, que ne-
cesarlamente reducirdn al minimo Ja iniciativa individual, }

c) Administracion y organizacion

¢Viene referido el tipo ideal de burocracia a la organiza-
¢lén total o tan sélo a su aparato administrativo? Si se con-
fdera el conjunto total de caracteristicas formuladas por
Weber, resulta claro que algunas de ellas se refieren tnica-
mente al aparato administrativo de la organizacién, Carac-
teristicas tales como, por ejemplo, la insistencia en docu-
mentos escritos y registros son sélo aplicables al aparato
ndministrativo de la empresa y no a nivel de taller. Y sin
embargo, cuando Weber utiliza el tipo ideal para examinar
supuestos histdricos concretos, suele dar al término burocra-
tla un sentidc mds comprensivo. Lo que resulta evidente
tuando, por ejemplo, habla de burocratizacidén de la empre-
#i 0 de los partidos politicos.?

La ausencia en la obra de Weber de una clara distincién
entre organizacién y administracién podria explicarse por el
hecho de que formuld su concepto de la burocracia en el
contexto de su Sociologfa politica, o sea, pensando princi-
palmente en el aparato guberniamental. Por otra parte, resul-
ta dificil en muchos casos distinguir los miembros de la or-
ganizacién que pertenecen al aparato administrativo de aque-
llos otros que no pertenecen al mismo. Y la misma dificul-
tad se presenta cuando se intenta delimitar los confines de
una organizacién, cuando se trata, por ejemplo, de deter-
minar hasta qué punto los accionistas o los clientes de una
empresa forman parte de la organizacién de la misma En
la literatura moderna, el término burocracia parece que se
utiliza de un modo igualmente indiscriminado. Algu.as veces
viene referido solamente al aparato administrativo de una
organizacidén; otras, en cambio, a la totalidad de la misma.?

Creo que se debe a Parsons la mejor clarificacién concep-
tual de este problema. Parsons distingue tres niveles o sub-
gistemas en la estructura de toda ﬂrgamzac:drn el técnico, el
administrativo y el institucional. El primer subsistema se re-
fiere a todas aquellas actividades técnicas que contribuyen
directamente a la realizacién de los fines de la organizacién
{por ejemplo, el tratamiento fabril de las materias primas).
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El subsistema administrativo tiene a su cargo la adminis
cién de los asuntos internos de la organizacién y, ademds,
actiia de intermediario entre el subsistema técnico y
medio ambiente inmediato, procurdndole los recursos necesa
rios y localizando los clientes a quienes colocar los produc
tos de la organizacién. Por iltimo, el subsistema institucio=
nal actta como vinculo de unién entre los dos niveles antes
riores y el medio social general de la organizacion. De este
modo, en una empresa mercantil, la fabrica corresponderia
al subsistema técnico, el conjunto del despacho al adminis
trativo, y ¢l cuadro de directores al institucional. Parsons
piensa que estas distinciones se encuentran justificadas por
el hecho de que cada subsistema realiza funciones diferentes
¥ posee, en consecuencia, estructuras organicas diferenciadas,
De aqui que en el punto de articulacién entre los diferentes
niveles pueda encontrarse «una ruptura cualitativa en la con-
tinuidad simple de la linea de autoridads"

A la luz de estas distinciones, resulta claro que la mayor
parte de la literatura sobre burocracia lo que estudia prif
cipalmente es el subsistema adminisirativo de las orga *'.
ciones, Y resulta no menos claro gue tales distinciones di
berian ser tenidas en cuenta a los efectos de ampliar el objes
to de los estudios organizacionales asi como a los de promo-
ver investigaciones comparadas en materia de semejanzas
diferencias entre subsistemas de diversos tipos de organiza
cién,

2. EL MODO DE CONSTRUCCIGN DEL TIPO IDEAL
Muchas de las criticas dirigidas al concepto de burocras
cia de Weber son irrelevantes en tanto que atribuyen al tipa
ideal la funcién de un simple tipo clasificatorio o de un mos
delo empirico. Asf, por ejemplo, el tipo ideal ha sido critica
do por no prestar la debida atencién a otros aspectos crucia
les de la realidad de las organizaciones (organizacién infors
mal, efectos disfuncionales, etc.).* A tales criticas podria We
ber contestar que su intencién no fue construir un mode;
lo de la burocracia que se aproximara lo mas posible a
realidad. Lejos de ello, lo que intentd fue tan solo identi
car las caracteristicas tipicas de una determinada especie de
organizacién, para lo cual no estaba obligado a utilizar to
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ilos o los mas importantes de sus aspectos, sobre todo cuan-
o éstos existen también en otros tipos de organizacidn dis-
lintos del burocratico. Asi, en el tipo feudal de organizacion
pxistian también reglas (reglas tradicionales) y, consiguien-
lemente, una organizacion informal que se desviaria de las
teglas formales. Y lo mismo podria decirse de otros aspec-
{os no menos importantes de la organizacién tales como la
loma de decisién, las disfunciones, ete.

Otras criticas apuntan a que algunas de las caracteristi-
tns del tipo ideal no se encuentran en organizaciones que,
¢ ¢l sentido weberiano, son manifiestamente burocraticas.
Pe lo gue se deduce gue tales caracteristicas no son esen-
tinles y no deberian consignientemente haber sido incluidas
en el tipo ideal” Pero sucede que estas criticas consideran
#l tipo ideal de burocracia como una simple categoria légica,
fjue deberia comprender en su ambito todas las organizacio-
nes concretas que reunieran determinados caracteres. Ahora
blen, Weber advirtié expresamente que los tipos ideales no
pucden «ser definidos por el género préximo y la diferencia
especifica, ni los casos concretos pueden ser subsumidos en
pllos a modo de ejemploss.t®

El tinico modo de formular criticas vilidas al concepto de
burocracia de Weber consiste en considerar éste como lo que
fealmente pretende ser —un tipo ideal— y analizarlo a este
nivel. Pero antes de tal andlisis, y por causa de los numero-
#os malentendidos y usos desviados del concepto, es nece-
furio destacar con algin detalle lo que el tipo ideal no pre-
lende ser:

a) El término «tipo» ha sido utilizado de muy diversas
formas y ha tenido significados muy diferentes en las Cien-
lns sociales.” En un primer sentido —el mas alejado del tipo
lleal de Weber—, significa término medio, promedio, muestra
Hpica. Y claro estd que cuando se habla del tipo ideal de
burocracia no se hace referencia ninguna a una burocracia
Mpica, entendida en el mismo sentido en que podria hablar-
#¢ de un estudiante medio o de una empresa tipica.

b) Por otra parte, y como ya ha sido sefalado, el tipo
lilzal mo es una categoria logica o un simple tipo clasifica-

Morio. Si asi fuera, tendria por funcidn agrupar bajo sus ras-

gos definidores varios fendmenos concretos, tomando como
griterio de clasificacién ciertas propiedades comunes y otras
pspecificas.® Pero no siendo asi las cosas, el tipo ideal no
lebe entenderse como comprensivo de un cierto ntimero de
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caracteres determinantes de qué organizaciones deben colo
carse en la casilla de burocréticas y qué otras deben quedas
fuera de la misma.

¢) Tampoco es el tipo ideal de burocracia un «tipo ex
tremos, cuya funcién seria la de ordenar diversos fendmg
nos concretos a lo largo de un continuo cuantitativo o cu
litativo. Tales tipos, muy utilizados en Psicologia y Sociole
gia,” se construyen mediante la exageracidn de ciertas pro
piedades de los fenémenos concretos. Son, de este moda
como los polos extremos de una escala, y resultan ttiles @
tanto que ayudan a la comparacién de casos concretos.®

A pesar de que el tipo ideal de burocracia ha sido ented
dido en este sentido (¢f. seccién 3), no fue construido pe
Weber para ser tan solo un tipo extremo. Weber, mds qu
un tipo clasificatorio u ordenador, pretendid construir
instrumento analitico que contribuyera directamente a la &
plicacién e interpretacién de los fendmenos sociales,

d) Pero, no obstante tales pretensiones, Weber tampoct
considerd el tipo ideal como un modelo tedrico, es decis
como una serie de hipdtesis interconexas que pudieran s
admitidas o refutadas por el estudio empirico®

Para ver en qué se distingue un tipo ideal de una teor
o de un modelo debemos analizar detalladamente los pasol
seguidos para su construccion:

—El primero consiste en la seleccién y conceptualizacidl
de los datos empiricos, determinada por el interés de Webe
por encontrar los rasgos caracterfsticos de una cierta espe
cie de organizacién. De hecho, muchos de los caracteres idea
les de la burocracia, a pesar de su pureza, fueron seleccig
nados de modo inductivo, tomando en consideracién organ
zaciones reales en las que aquéllos estaban méis o meno
presentes

— El segundo paso consiste en llevar, por exageracidn
los rasgos previamente seleccionados hasta su extremo 16gi
co.® Por ejemplo, se afirma que en el tipo ideal de b
cia las relaciones interfuncionariales son impersonales ciel
por cien, a conciencia de que, en la realidad, éste no sen
nunca el caso.

— Por ltimo, es preciso tener en cuenta que la seleg
cién y exageracidn de los elementos empiricos y su integra
cién en el tipo ideal no se hace nunca de manera arbitraria
Los elementos empiricos seleccionados se disponen interre
lacionados de modo tal que integrardn un conjunto dotads
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e consistencia légica. Pero estas interrelaciones no son afir-
maciones tedricas constitutivas de hipétesis cuya validez pu-
iliera ser apreciada mediante experimentacidén. Por el con-
trario, la validez de las interrelaciones expresadas en el tipo
lleal solamente puede ser comprobada por los criterios si-
jluientes:

a) El criterio de la posibilidad objetiva, es decir, la exi-
gencia de que el tipo ideal construido pueda ser empirica-
mente posible. En nuestro caso, esto quiere decir que el tipo
ldeal de burocracia no debe de estar en contradiccién con
ninguna de las leyes conocidas de la naturaleza, aun cuando
la realidad no lo ofrezca nunca en su total pureza®

b) En segundo lugar, el tipo ideal no solo tiene que ser
objetivamente posible, sino que debe tamhién resultar de
un adecuado nivel de significacién® Es decir que también
dlebe tener sentido para nosotros, producirnos la impresidn
le su consistencia y admisibilidad. Precisamente esta clase
e comprension intuitiva, de conocimiento sensitivo® juega
un gran papel en la construccién y aprehensién del tipo ideal.

En el caso de la burocracia, es el concepto de racionali-
dad, aprehendido del modo intuitivo antes sefialado, lo que
pone en relacién los diversos caracteres ideales y da consis-
lencia légica a la construccién total. Una organizacién ra-
cional, en el sentido weberiano, es una organizacién que eje-
cuta sus tareas con la méxima eficiencia. La seleccion y exa-
geracion de los diversos elementos empiricos integrantes del
tipo ideal, asi como su interconexién se establecen de modo
tal que, de darse en la realidad, resultaria una organizacién
perfectamente eficiente. En otras palabras, Weber afiade a
los elementos empiricos incorporados al tipo ideal —y a su
combinacién— el atributo de la racionalidad. Ahora bien, las
Interconexiones asi establecidas no son como hipétesis a ve-
rificar en posteriores investigaciones empiricas, sino simple-
mente el concepto que puede obtenerse de la burocracia
tuando se imagina esta especie de organizacién aisladamente
de cuantos elementos la alejan en la vida real de su ideal
racionalidad.

Llegados a este punto de la exposicién, y para comenzar
la critica de las posiciones de Weber, parece que la primera
cuestién consiste en saber hasta qué grado es posible cons-
truir el modelo conceptual de un tipo de organizacién per-
fectamente racional mediante la determinacién detallada y
aprioristica (es decir, sin previo andlisis empirico) de una
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serie de caracteres v de un modo de combinacion de los mis
mos, de los que se dice que, de darse plenamente en la prdg
tica, producirian una organizacién perfectamente eficiente
En otras palabras, ¢hasta qué punto es posible determinaf
sélo por la imaginacién los caracteres y estructura de una
organizacién cuyos miembros actuarian con la méxima el
ciencia? La respuesta a esta cuestidén tiene que ser necess
riamente negativa. Sin embargo, los tipos ideales pueden set
muy titiles en muchos casos. Lo que sucede es que en el pap
ticular de la burocracia no parecen haber tenido mucho éxi
te. En realidad, el modo en que Weber construyé su tipe
ideal de burocracia no satisface ni siquiera sus propios cri

terios de validez. |
Asi, por lo que a la exigencia de un nivel adecuado di

significacién se refiere, casi no parece necesario advertir que
un tipo de organizacion que retina las caracteristicas estable
cidas por Weber no tiene por qué producir necesariamenty
la méxima eficiencia. Tal organizacién podria, en efecto, pen
sarse igualmente como en extremo ineficiente. Es mas, al
gunas de las caracteristicas en cuestién parecen, incluso de:
de la perspectiva del mero sentido comin, incitar mas a &
ineficiencia que a la eficiencia administrativa (piénsese et
la promocién por antigliedad, por ejemplo).
Por lo que al criterio de la posibilidad objetiva respecta
hoy podemos argumentar vilidamente, a la luz de las inve§
tigaciones empiricas mds recientes, que no es objetivament
posible una organizacién perfectamente racional y eficient
si ha de reunir las caracteristicas ordenadas en el tipo idea
de Weber; v no lo es por cuanto tales caracteristicas estdl
en contra de leyes naturales hoy conocidas. Hallazgos empi
ricos recientes han venido a demostrar que cuanto mas acef
tuadas se encuentren algunas de las caracteristicas del
ideal, més ineficiente resultard la organizacién de que S
trate. En cierto modo, gran parte de la literatura postwebi
riana sobre burocracia constituye una exposicién sistemdtic
de los aspectos disfuncionales y de las consecuencias impn
vistas (indeseables también la mayor parte de las veces) dg
control burocrético estricto (¢f. capitulo III). Unos pocol
ejemplos bastardn de momento. Consideremos, primeramen
te, el tema de la eficiencia de las normas. Si bien la elaborg
cidn v vigencia de normas estrictas y precisas impide i
un cierto grado la indeterminacién y la arbitrariedad, @
contrapartida, especialmente cuando la regulacién nor
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va se extiende hasta los detalles mas nimios, se reduce seria-
mente la iniciativa personal y se produce la rigidez e inefi-
clencia de la organizacién conjuntamente considerada®
Se ha demostrado, ademas, que las caracteristicas del tipo
ideal de burocracia no son siempre compatibles entre sf,
De este modo, en el supuesto de que todas se hallaran pre-
sentes en una concreta organizacién, podrian producirse fric-
clones y, como consecuencia, también un cierto grado de ine-
ficiencia. Parsons 2 y Gouldner,® por ejemplo, han puesto de
relieve la contradiccién existente entre las caracteristicas de
estructura_jerdrquica y de conocimiento_ técnico: «por una
parte, la administracién se apoyaba en la competencia téc-
nica; por otra, querria también basarse en Ia disciplina»»
En el tipo ideal se encuentran a la vez presentes las caracte-
risticas de estructura jerdrquica y de conocimiento técnico
E:rct-ms]et. {:gnqﬂ:a ;:tslmprq posible conflicto entre las nﬁsmas:
e constitu
racionalidad del tipo idea].ye g o 7
Resulta, pues, claro que una concreta organizaci
reuniera todas las caracteristicas del tipo idﬂ;:!mia: ‘E;]c?::
que hallarse necesariamente situada en el méximo de eficien-
cia. Hoy sabemos que la eficiencia ¢ ineficiencia de una con-
Creta organizacién viene siempre determinada por la_situa-
c:_-:‘.'-n parhr.-u]af de la misma y, méis especificamente por. su
nivel tecnolégico, sus objetivos ¥ su medio social a£nbi=nt¢
En consecuencia, resulta radicalmente imposible cun.struh:
en atfstmcto, al margen de todo contexto social concreto, un
:;t;:u ideal ‘Mdi:,?drt;j de las caracteristicas que, de darse en
a organizaci , produci
s i P cirian que ésta funcionara con
._--,___:._.,. - __..-_.‘_ GBSt Jos-F CFTT
m Iﬁ ; a - - - i Y
la_forma.ideal.de los-mismos.— presentada en el tipo—
gmmm.ﬁn nuestro caso, se tratarfa, pues
d_e comparar el tipo ideal de burocracia con una organiza.
cién burocritica concreta, de descubrir las diferencias en-
tre una y otra y de tratar de explicarlas® Lo que sucede es
que, a los f.:fe::tus de una tal comparacién, aun admitiendo
que sea posible la construccién de un tipo ideal de burocra-
cia, tendriamos que proceder necesariamente al estudio em-
pirico de organizaciones burocréticas concretas para lo cual
tendriamos que utilizar modelos no ideales, esto e5, modelos
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capaces de describir y de explicar, de aproximar a la situs
cién real tanto como fuera posible.

Lo que quiere decir que el tipo ideal no es en ningin caso
un sustituto de la teoria o de los modelos que se construyen
y utilizan en ciencias sociales, Por otra parte, si se quiere
llevar a cabo una construccién que desempeiie las funciones
que se pretenden del tipo ideal, deberia operarse de forma
diferente. Deberia construirse un modelo realista que nos
informara sobre la eficiencia o ineficiencia actual de una or«
ganizacion burocrdtica concreta, y después, sobre la base
de esta informaci6n, podria especularse acerca de la forma
hipotética de un modelo enteramente racional. Es decir, no
se trata de construir un tipo ideal que ayude a la compren-
sién de la realidad, puesto que la informacién sobre la reali-
dad es requisito previo para la construccién del tipo (al me-
nos por lo que al estudio de la burocracia se refiere) @

Las contradicciones sefialadas entre las caracteristicas del
tipo ideal no suponen, sin embargo, ninguna objecién seria
a las especulaciones y contribuciones que a Weber se deben
en materia de organizacién. La razdn de lo cual se encuentra
en que Weber no utilizé nunca el tipo ideal en la manera en
que dijo que deberia usarse. Como en tantos otros casos, el
contramos aqui una discrepancia entre los escritos metodolégi-
cos de Weber y el método efectivamente usado por él en sus
andlisis histéricos.® Martindale ha sefialado que Weber uti-
lizé el tipo ideal no tanto para establecer comparaciones con
los fenémenos sociales concretos y deducir discrepancias,
cuanto para establecer comparaciones historicas entre dos
o més situaciones reales. De este modo, «el tipo ayuda a ais-
lar los factores cuya comparacién resulta critica»® Ademas
como Andreski sefiala, no hay nada de excesivamente idea
en la manera en que Weber habla de la burocracia o del fe
dalismo. «Se mueve en un nivel de abstraccion que no queda
muy lejos de la realidad observable.»®

Weber no utilizd, pues, el tipo ideal de burocracia a los
efectos de un micro-andlisis de la estructura interna de una
concreta organizacién® En realidad, lo utilizé para el ané-
lisis general de todo un campo cultural y, principalmente, a
los efectos de distinguir diversos tipos de dominacién y de
organizaciones administrativas correspondientes (cf. cap
tulo I). En este nivel macroscépico, en que los detalles y las
variaciones menores resultan irrelevantes, el tipo ideal de bu-

rocracia puede resultar atil y adecuado si se utiliza como
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un tipo extremo. Incluso la supuesta mayor racionalid

tipo burocratico de administracidn resw.ﬂ}rt(:t plausible i:audm?;:}
se le considera tan solo como una hipétesis para la capta-
cién de la eficiencia comparada de los diversos tipos histd-
ricos de administracién. En realidad, y no obstante todas las
disfunciones acarreadas por un sistema de control basado
cn normas racionales, dificilmente podria imaginarse una
gran organizacién que funcionase modernamente sin tales
normas. La complejidad y tamafio de las actuales tareas ad-
ministrativas determinan, de hecho, que el tipo burocrético de
organizacién, cuando se le compara con el feudal o el patri-

nlzlunia], aparezca con mucho como el mds eficiente de entre
ellos.

3. EL USO MODERNO DEL TERMINO BUROCRACIA

~ En el tipo ideal de burocracia de Weber exist

rin dualidad. Por un lado, contiene elementos enipl;z?ml:of;:
ducidos por ‘nbsenacidn de ciertas caracteristicas presentes
¢ organizaciones concretas. Por otro, contiene suposiciones
acerca de los atributos de tales elementos (de su eficiencia
por ejemplo), suposiciones que se desprenden de la raciuna:
lidad predicada como caracteristica bésica del tipo ideal. De
:_ste modo, el término burocracia puede significar cosas dis-
lintas, segiin la parte del tipo ideal a que venga referido. La
moderna teoria de la organizacién viene utilizéndolo en am-
bos sentidos.

a) Usos de los aspectos empiricos del tipo ideal

En este sentido, cabe distinguir diferent i i

lizados en la literatura sobre bugruucracia: Sipaloge 0
a) La posicién mds simple consiste en to

. mas mar todas las

t:aracte_r{stmas del tipo ideal, prescindiendo de cualquier con-

dderacld_n acerca de su eficiencia. Desde esta perspectiva,

una administracién serd burocritica en la medida en gue sus

taracteres coincidan con los ordenados por Weber en el ti

Ideal. o
b) Otros autores utilizan de modo mds s

_ electivo las ca-

racteristicas empiricas del tipo ideal, afiadiendo, modifican-
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do o eliminando alguna de ellas, de acuerdo con las exigens
cias de su andlisis concreto o de su concepto de la burocras
1o ;
ma:::} Un modo més sofisticado de utilizar la construccién
de Weber consiste en considerar las caracteristicas empf o
cas del tipo ideal como dimensiones, magnitudes, que
"cuantitativamente de una organizacion a otra® Desde e
perspectiva, se niega la necesaria interrelacién entre las difes
rentes dimensiones, de modo que s¢ admite como perfec
mente posible la variacién simultinea de las mismas en direc
ciones opuestas. De este modo, pretende salvarse lardjcutc
entre organizaciones burocrdticas y no burocriticas, pues
se admite que una organizacion puede ser mds burocratica
en una dimensién y menos burocritica en ofra. Negd 1
dose la interrelacién necesaria entre las Ii'lferEI:ltE:i magnk
tudes, se puede ademds determinar y valorar directament
la influencia de factores extraburocréticos (tales como la
banizacién, la industrializacién, etc.) sobre una sola dimens
si6n, no siendo ya preciso referirla a la totalidad de la o za
nizacién. El andlisis resulta, de este modo, mucho mas refis
nado y sofisticado.

b) Utilizacion de los aspectos valorativos del tipo ideal

En este caso son las caracteristicas detalladas del tipe
ideal lo que se rechaza, hablindose de burocracia en tan
que organizacién que en la ejecucién de sus c?r'neuflns‘ pre
senta una serie de cualidades (racionalidad, eficiencia, inefi
ciencia). 1

a) En el lenguaje comiin, y a veces incluso en el de las
ciencias sociales, ¢l término burocracia lleva en si una con
notacién valorativa de ineficiencia o papeleo. Un tipo de coms
portamiénto o una administracién son tildados de burocrat
cos cuando presentan algunas de las disfuncionalidades ana
lizadas por los modernos estudiosos de la burocracia (forma
lismo, desviacién de fines, etc., ¢f. capitulo III). Naturajm:
te, que este uso del término se encuentra en las amipu
del concepto de Weber. Lo que no quiere decir que Weba
haya ignorado los aspectos disfuncionales de las organizaci
nes modernas. Sucede tan sélo que no les dio mayor impal
tancia en tanto que, por definicién, no habia lugar para ello!
en su tipo ideal.
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b) Desde otra perspestiva, burocracia se hace sinénimo
de_racionalidad. Ahora bien, los conceptos de racionalidad
y de eficiencia se encuentran entre los més ambiguos ¥ con-
trovertidos de la teoria de la organizacién. En el pensamien-
to weberiano, racionalidad implica adecuacién de medios a
lines, lo_que en el contexto burocritico quiere decir eficien-
cia,” Una organizacién sera racional cuando funcione con los
medios mds adecuados para la consecucién de sus objetivos.
Pero esto se refiere tan solo a los fines colectivos de la orga-
nizacién y no a los fines individuales de sus miembros, El
hecho de que una organizacién sea racional no implica, pues,
que sus miembros actien racionalmente por lo que a sus
fines y aspiraciones individuales concierne. Contrariamente,
desde la perspectiva de que ahora se trata, cuanto mas buro-
cratica y racional resulta una organizacién, més se reducen
sus miembros a simples piezas de un mecanismo, ignorantes
del sentido y del propésito de su propia conducta. Este es el
tipo de racionalidad que Manheim llama «funcionals®

Mis concretamente, segiin Weber, la racionalidad funcio-
nal se alcanza con la elaboracién (sobre la base del conoci-
miento cientifico) de un conjunto de normas que, desde lo
alto, tratan de encauzar el comportamiento organizacional
con el fin de alcanzar el maximo de eficiencia, Esta concep-
cién de la racionalidad es precisamente la que subrayan las
teorias de la organizacién cientifica, cuyo fin es el descubri-
miento y aplicacién de la mejor manera de ejecutar una ta-
rea industrial (cf. capitulo IV).

¢) Una nueva aproximacién al concep'o de racionalidad
y al de eficiencia consiste en evitar su confusién con la exis-
tencia de reglas o cualquier otro rasgo burocrético. Segiin
Blau, por ejemplo, lo que produce la eficacia no es la disci-
plina estricta ni la elaboracién de reglas, sino antes bien la
consecucion de condiciones favorables para el desarrollo de
ln espontaneidad y la iniciativa individual, En este sentido
positivo, si la alta direccién interviene y regula las activida-
des de los funcionarios, lo hace con una finalidad completa-
mente diferente de la atribuida por Weber al control norma-
tivo: lo hace con la intencién, no de decir al funcionario lo
que debe hacer, sino de destruir los obsticulos v establecer
las condiciones que le permitan enfrentarse espontineamen-
te y de modo libre con los problemas que puedan presen-
tarse.* Estas consideraciones y hallazgos provocan que Blau
«desprecie toda caracterfstica e identifigue burocracia con
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eficiencia: antes que considerarla como un sistema adminis-
trativo con caracteristicas propias, es preferible seguir otro
camino distinto del de Weber y concebir la burocracia en
términos de sus fines. Y, entonces, la burocracia puede ser.
definida como una organizacién que tiende a maximizar la
eficiencia en la administracion, sean cuales fueren sus caracte-
risticas formales».®

d) Si disociamos del concepto de racionalidad adminis-
trativa tanto la idea de eficiencia como la de existencia de
reglas, podemos dar al término burocracia un tercer signi-
ficado. Si como pensé Weber, resulta evidente que el
moderno comportamiento administrativo toma de modo cre
ciente una orientacién racional, podria concebirse esta tens
dencia como un paso de lo que Sumner llama un «tipo ess
pontdneo» de organizacién (con fines y reglas que emergen
esponténeamente en el curso de las relaciones interhumanas)
hacia otro en que los hombres-tratan deliberadamente (so-
bre la base del conocimiento técnico y del pensamiento
cional) de determinar y poner en practica la estructura de tal
organizacién de acuerdo con sus fines y sistema de valores.
Tales orientaciones racionalizadoras, no obstante su intento
de incrementar la eficiencia de la organizacién, no han de
conseguir necesariamente tal fin*® Esta determinacitn racig
nal de que las cosas no vayan por si mismas (el esfuerzo has
cia el control consciente de la evolucién de la organizacién)
no viene necesariamente acompafiado de la existencia de re-
glas estrictas de procedimientos operantes a nivel individus
o por un crecimiento de la eficiencia.

c) Burocracia en términos de poder

Finalmente, para completar la lista de los diversos
del concepto de burocracia, debemos mencionar brevementé
un tercer grupo de definiciones en las que el término toma&
la connotacién de abuso de poder (cf. capitulo I, seccién
Tales definiciones son muy frecuentes el campo de Ia
Ciencia politica y se refieren principalmente a la Adminis
tracién del Estado, También aqui es muy numerosa la serie
de subsignificados. Por ejemplo, burocracia puede significal
abuso en el campo de la politica interna (supercentralizacion
controles autoritarios, falta de un procedimiento democriti
co en la toma de decisiones), o puede referirse también 2
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abuso en las relaciones entre la organizacién cont
los otros centros de poder (pod i s e d
e d&i"liagisliﬁiiu,p:fc E}IJPG er excesivo del ejecutivo res-

4. CONSIDERACIONES FINALES

‘ Cuanto antecede ha puesto de relieve la confusi
bigiiedad con que el término burocracia es Bmplﬂﬂ;:‘ gorm!.:
teoria social moderna. Esta situacién es debida, parcialmen-
te, a las contradicciones inherentes al tipo ideal ¥, en parte
lambién, a la afinpm'dn ¥ transformacién acritica del término
hecha por varios autores. Bl tipo ideal de burocracia fue
construido principalmente con el fin de facilitar el isi
histérico comparativo de los sistemas administrativos. Y sin
cmha:rgo, los autores modernos, no obstante la influencia
ejercida por las concepciones de Weber, han ignorado los
problemas referentes al desarrollo y al andlisis comparado
de la.s organizaciones. Con ello, la teoria burocritica ha de-
venido «predominantemente etnocéntrica, ahistérica ¥y mi-
nru{s:cﬁplica en su orientacidns % )

onsiguientemente, como el concepto de burocraci

menos tal como fue entendido purc'fil’pcbep— no pnremc: a—dz-l
cuado para la investigacion detallada y empfrica de organiza-
tlones concretas, y como tampoco parece posible saber cudl
de las muy diversas significaciones actuales del término re-
sulta la mas adecuada, hay que concluir que su utilizacién
80lo puede acarrear confusién y ambigiiedad. Y, probable-
mente, la mejor manera de salvar esta complicada situacién
terminologica consiste en utilizar el término burocracia como
hlfu Weber, es decir, como un tipo extremo, ttil para am-
plias comparaciones histéricas, y emplear para cualquier otro
propoésito el término organizacién.




lll. Las teorfas postweberianas
sobre la burocracia

INTRODUCCION

El tipo ideal construido por Weber, por las razones ex-
pucstas en el capitulo precedente, no pretendia ser un mo-
delo empirico ni una teoria de la burocracia, Daba cuenta tan
slo de los aspectos racionales del comportamiento admi-
histrativo, Y, naturalmente, Weber era conocedor de las des-
viaciones de su tipo y de la consiguiente necesidad de com-
parar el ideal con la realidad, a fin de comprender el ser
teal de las organizaciones, De todos modos, ¢l no procedi6
hl estudio empirico de la estructura interna de la burocracia,
Esta tarea quedd para sus seguidores, que se han encargado
de conducir el analisis sobre bases empiricas.

Robert K. Mertop fue uno de los primeros socitlogos que
scfialaron el otro aspecto del cuadro burocritico. Si como
Weber creia, el control normativo estricto favorece la segu-
. tidad y permite prever el comportamiento del burdcrata, no
05 menos cierto que también provoca su falta de flexibilidac

la tendencia a desviar los medios de los fines. En realidad,

insistencia en la conformidad a las normas, en la estricta
observancia de las mismas, puede inducir al funcionario
& confundir la verdadera naturaleza de las reglas de proce
dimiento, que, de simples medios, pueden llegar a ser consi-
teradas como fines en si mismas. En tales casos, los aspectos
furmales e instrumentales de la tarea burocratica resultan
mis importantes que los sustantivos (el buen servicio a los
elientes), y la eficiencia del sistema total tiene que resentir-
b¢, en consecuencia. Estos aspectos disfuncionales del sis-
fema se refuerzan todavia mas cuando, en respuesta a las
protestas de los clientes, el burécrata se defiende actuando
lodavia de manera mds rigida y formalista (escondiéndose
lras las normas, ete.).t

Al abandonar el nivel de la racionalidad ideal, tomando
#n cuenta los aspectos no racionales del comportamiento, re-
sulta, pues, que un mismo elemento estructural (control nor-
mativo estricto) puede producir, a la vez, efectos funciona-
les (posibilidad de prever, seguridad en la ejecucién) y dis-
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funcionales (rigidez) por lo que a la realizacién de los fin es
de la organizacién se refiere. Los autores clésicos ya habial
tratado de estudiar a nivel general el fenémeno de la desvias

cién de los fines.? El articulo de Merton, por su carécter ne
empirico,’ estd en cierto modo situado entre las obras estik

diadas en el primer capitulo. Pero, por otro lado, lo limitada
de su objetivo y el énfasis puesto en las disfunciones orga
nizacionales, lo convierten en una especie de puente de pase
entre las teorfas clasicas y modernas sobre la burocracia,
Este ha sido, en efecto, el punto de partida de una serie d

estudios que tratan, primeramente, de completar, de hace
mids empirico y realista, el tipo ideal de Weber, ¥, en i
gundo lugar, de limitar seriamente su objetivo al mero nive
organizacional, reelaborando asi, de una manera més preci

¥ empirica, algunos de los problemas de la literatura cld

sica.

1. EL MARCO CONCEPTUAL

Todo estudio de un fenémeno social requiere elegir de ef
tre sus concretos aspectos aquellos que resulten mas relevas
tes a los efectos del problema que se considere, Esta elel
cién, que se efectiia para aislar una parte de la realidad s
cial y reducir asi la complejidad de su observacién, dete
mina el sistema analitico o conceptual de una teoria: es
es, sefiala sus limites tedricos, distingue entre propiedade
relevantes e irrelevantes, e indica también lo que va a
explicado v lo que se considerard como dado.

a) Nivel de andlisis

Como se dijo en el capitulo I, los autores clésicos estudi
ron, més que la burocracia en si misma, el impacto produg
do por las organizaciones de gran escala en la estructu
politica de la sociedad. En cambio, cuantos cultivadores &
la Ciencia politica han continuado después de Weber el estl

dio de los problemas burocrdticos, han situado sus anali§

exclusivamente al nivel de la organizacién. Aunque en og
siones se ocupen también del medio ambiente de la organis
cién y de los problemas individuales de sus miembros?
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fealidad, sus preocupaciones siguen girando siempre en tor
no a la organizacién considerada en su totalidad. Esta reduc-
cion de la perspectiva —reduccién con relacién a la adop-
lnda por los autores cldsicos— ha permitido la formulacién
de conceptos mds precisos y de hipétesis limitadas y de na-
turaleza més verificable,

De este modo, la mayoria de los estudios post-weberianos
presentan un marcado cardcter empirico. El caso concreto de
estudio deviene forma habitual de la investigacién. El estu-
dnus:u clige una organizacién concreta, ¥a para examinar mi-
fiuciosamente su estructura internaf ya para verificar una
serie limitada de hipétesis interconexas.?” En cuanto a la acu-
mulacién de datos se refiere, ademss del analisis de los do-
tumentos y textos oficiales de la organizacidn, también se
emplea frecuentemente el método de observacién directa ¥
:rlwf:;sus tipos_de encuesta. Precisamente, los datos as{ ob-
enidos constituyen la base sobre la -
kan las hipdtesis adelantadas. N

b) Las variables tenidas en cuenta

Pero si el empirismo, por un lado, ha reducido el objeti-
Vo del andlisis, por otro, lo ha hecho mas comprensivo. Con-
Irariamente a Weber, que concibié el burécrata ideal como
Wn mero instrumento administrativo, las nuevas teorias pre-
sentan un caricter omnicomprensivo. En ellas los aspectos
Instrumentales del comportamiento burocrético constituye
#olo una mera dimension del modelo. 'El burdcrata es con-
lemplado ahora como un ser humano completo, con emocio-
lies, creencias y fines individuales propios, que no siempre
toinciden con los generales de la Grganizacién. Estos aspec-
os de_su comportamiento pueden influir en la estructura
¥ funciones del conjunto organizacional) En consecuencia,
ho pueden ser ignorados ni considerados como constantes
fue se pueden tranquilamente descartar. Cuando estas varia-

bles son tomadas seriamente en cuenta, aparece también
n necesidad de disponer de los instrumentos conceptuales

Mdecuados, capaces de dar cuenta de las mismas. Se hace ne-

Pesario entonces un tipo de esquema conceptual capaz de
mostrar derma{:em significativa los aspectos de la realidad
fle la organizacién elegidos como relevantes.
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a) La aproximacion funcionalista

En realidad, con la introduccién de los aspectos no racio
nales del comportamiento individual, al nivel de la organia
cién, la burocracia deja de ser contemplada como una ordé
nacién formal de actividades conscientemente coordinada
y pasa a ser considerada antes bien como un sistema socl
un sistema en parte creado intencionalmente, pero en par
también formado de manera esponténea por la accién de un
serie de fuerzas que emergen de la interaccién humana. £
diversos subgrupos, roles, normas y valores que asi apas
cen en el cuadro formal previamente determinado son alge
nas de las partes interdependientes de la estructura socia

El andlisis funcional, en tanto que instrumento descrl
vo y explicativo, constituye una manera interesante de est
diar sistematicamente las relaciones entre las partes de
organizacién asi como la funcién que cada una de cllas d
sempefia con relacién al todo. La organizacion en tanto gt
sistema, y los diversos subsistemas comprendidos en la mi
ma, pueden ser concebidos como entes dotados de necesid
des (exigencias funcionales). De una parte de la estructu
puede decirse que tiene una funcién sélo cuando ella co
tribuye de alguna manera a la satisfaccién de una nece
dad? Y cuando los efectos de la accién de una parte difie
tan tal satisfaccién, entonces se habla de consecuencias d
funcionales o de la disfuncionalidad de la parie respee
de la necesidad en cuestién.® De donde resulta que una pi
te o sector social concreto puede tener consecuencias 8
cionales y disfuncionales al tiempo, segiin las distintas nel
sidades del sistema que se consideren. En tales casos, el pi

blema consiste en «determinar claramente el balance cf
junto de consecuenciass,!* con el fin de poner en claro si.
funcional o disfuncional el efecto total del componente &
siderado.

Otra distincién fundamental del funcionalismo es la g
se establece entre funciones aparentes y funciones latenl
(o disfunciones) de una organizacién social. No toda con
bucidn a la satisfaccién de las necesidades de la organizaci
es intencionada, voluntaria. Cuando se distingue entre el
perseguido por el agente y los resultados objetivos de
comportamiento, resulta evidente que el uno difiere mu}
menudo de los otros. Ciertos comportamientos producen d
secuencias inesperadas por lo que a la satisfaccion de las;
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cesidares d!.-l sistema o de los subsistemas se refiere, Y tales
tonsecuencias no sélo son imprevistas sino fque resul'tan tam-
Ilml:ju;dir:cléentegmtclimperceptihles, incluso después de pro-
. oon éstas la i
e 5 o mia[?!iuﬂmm conecuencias latentes del
_ Finalmente, para los funcionalistas, no
lisis sea capaz de constatar si un Etnmr.':nt: %:stti:'u?:l:::l:i ;nr:
ducc_ resultados funcionales o disfuncionales desde el punto
de vista de las necesidades del sistema, Es preciso tmﬂbién
que el andlisis alcance capacidad explicativa, tratando de
identificar los mecanismos concretos medianh; los cuales se
plmduce la reduccidn o intensificacién de las necesidades so-
cta]'F:S.’E!'l tal sentido, el investigador no debe limitar su es-
tudio tnicamente a procurar una enumeracion de los elemen-
los estructurales y de sus funciones o disfunciones respecti-
‘45, sino que debe también investigar los procesos que, en
definitiva, explican el movimiento y el cambio, ;

2, LA «DIALECTICA» DE LA BUROCRACIA

Uno de los rasgos mas distintives e inte

4. 1 resantes de las
leorias post-weberianas es su cardcter dindmico ¥ dialéctico
¢l énfasis puesto Por sus representantes en el cambio social
pruducid? 4 pequena escala y debido a ciertas tensiones y
:Ilm:rnas inherentes a toda organizacién burocrética. Exami-
nremos con cierto detall
gl i € este aspecto central de las teorias
~Un punto importante, que
distinguir la burocracia
flue en el burocritico
tencionalidad,

tades y fines, Las o izaci

f rganizaciones formales se establecen
lir:m?re para la obtencién de un cierto fin; los hombres, de
manera mas o menos consciente, coordinan sus acﬂvid:;dts

conviene tener en cuenta para
de los otros sistemas sociales, es
encontramos un mayor grado de in-

(pira la consecucién de ciertos objetivos, Esta coordinacién

fiecesita un sistema de control intencional, que se instru-

‘menta generalmente mediante reglas definido

: t ras de las ta-
, .*. gsircspnnsa;:-ih!dadm de cada miembro de la organiza-
Bhor como de los mecanismos f iti
0 integracién de dichas tareas, g e
Mstructura formal de la organizacién,®

Tales reglas constituyen la
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Ahora bien, como estas reglas no se n:ficrun_a materias o
instrumentos inertes sino a seres humanos, a m.;hwdua]i
des completas, no pueden llegar nunca a controlar comp v
tamente la situacidn, esio es, a dmg:lr_ptena y Exacts;;nen 2
las actividades de la arg:anizaciq:l_ hama_!a consecuc J;l_
los fines preestablecidos. Los individuos tienen SEEP{:' -_._.
propios, que no siempre son oq:nmdmm con los de d?: g2
nizacion. Mis claramente, los fines de la organizacién,
el punto de vista de sus miembros, son s:‘mples m_strunmn
para la consecucién de sus propios fines ™ (y lo mismo pued:
decirse de los diversos subgrupos cnmpr{:m_hdus_e:nj?da :
nizacién). Resulta, asi, evidente que los fines 1_nd1?é ales
pueden entrar en conflicto con los de la nrga.mzar.:;] n, po
niendo en riesgo los esquemas y objetivos preestablecid *--.""-
Por ejemplo, las relaciones previstas en los contratos es A
a menudo en desacuerdo con las relaciones realmente prag
ticadas en el proceso de contacto diario; es dec:r.. que
normas formales pueden estar en desacuerdo o conflicto cot
las reglas informales de cundﬁucta eiTlergxdas espontaneamen

roceso de interaccion social. . ]
= fl:"[::u:::ll:«:i»:::las estas razones, los miembros de la organizacior
no cumplen automditicamente las re_glas fprmnle_s.‘].ia e‘} oL
cibén de éstas es siempre pmblcmﬁtmare imprevisib e. &
precisamente, esta «fundamental recalcitrancia de !m‘. instr
mentos humanoss * lo que explica las consecuencias _im ¥
vistas de la accion y del mntml: intencional. La tension &
tre las reglas formales, que persiguen el control del compal
tamiento en la organizacién, y la recalcitrancia de tal on
portamiento, es lo que impide el piem_:- cnnn:nl y lo que,_
tiempo, genera y desarrolla de modo imprevisto nuwas :
cesidades y situaciones, que, a su vez, dete:.rminan un ot
vo intento de control de la 51tuactﬁ151 mediante nuevas
glas. De un modo general y esquemitico, la estructura gen
ral subyacente en la mayor parte _d:.lus modelos buroch
ticos considerados parece ser la siguiente:

Control intencional —» Cm:secu_armias —» Nuevos control
(normas) imprevistas

Este conflicto entre lo formal y lo infurma! da E‘: Ia o}
nizacién un aspecto dindmico y siempre cambiante.” Cont
riamente a la imagen popular, la burocracia no debe ser C8
templada como una estructura rigida y estatica sino ani

Ens, tensiones y mecanismos de

I intervencién racional
dndes emergentes, provoca inintencionadamente, ¥ en el mis-
o momento en que

Mparicién de otras nuevas, que exigen a su vez nuevas inter-
Aenciones racionales,

bien como un sistema de
bien, es preciso tener en
subyacente a los diversos

tensién y cambio continuos, Ahora
cuenta que este sistema dialéctico

modelos burocréticos toma diver-
sas formas, segin el autor ¥ el tipo de situacion organizacio-
nal considerada.

Asf, Alvin Gouldner, en su obra Patterns of Industrial
Bureauwcracy, ha sefialado la naturaleza dialéctica de las re-
glas burocraticas. La elaboracién de la regla produce la con-
secuencia funcional, y a menudo involuntaria, de reducir la
visibilidad de las relaciones de poder entre burécratas infe-
riores y superiores.” En un contexto cultural con normas
democriticas igualitarias como el americano, esta simulacién
de poder, oculta tras las normas escritas, reduce la tensién
Interpersonal y favorece la cooperacidn. Pero, por otro lado,
la imposicién de reglas presenta un aspecto disfuncional. Es-
pecialmente, la detallada definicién por reglas de un compor-
lamiento inaceptable aumenta la conciencia de los emplea-
dos acerca del minimo comportamiento aceptable, Esta tlti-
ma variable, cuando opera conjuntamente con un bajo nivel
de personalizacién de los fines de la organizacién, incita al
burécrata a la realizacién del trabajo minimo exigido, ac-
titud que va, naturalmente, en detrimento de la productivi-
idad de la organizacién. En estos Casos, y como consecuencia,
s¢ producird un incremento de las actividades de supervisién
¥ de control; pero estas acciones Provocardn, a su vez, un
nulu'.*n“ incremento de los conflictos ¥ tensiones interperso-
nales.

En su obra Wildcat Strike ¢l modelo dialéctico toma
una forma algo diferente. Viene expresado en términos, por
un lado, de amenazas o actitudes desorganizadoras, que tras-
tornan el equilibrio del sistema y aumentan la tensién, y, por
btro, de mecanismos de defensa de la propia organizacidn,
fue son como la respuesta de ésta a aquellas tensiones, res-
puesta que trata de llevar el sistema a una nueva situacién de
equilibrio.® En realidad, si sustituimos las expresiones amena-
defensa por las de necesidades
¥ mecanismos para su satisfaccién, nos encontraremos con el
Mismo modelo de cambio burocritico de Blau, En este caso,
(normas) afrontadora de las necesi-

tales necesidades son satisfechas, la

¥ asi sucesivamente.
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Por dltimo, Selznick * cree que el dilema central de la
burocracia procede de la necesidad de delegar el poder en
los subsistemas organizacionales. La creciente complejidad
‘de las tareas de las organizaciones modernas hace inevitable
la descentralizacién y delegacidén de responsabilidad en los
drganos intermedios, Y tal medida ocasiona en la organiza-
cién el resultado paraddjico de un desplazamiento de fines,’
una bifurcacion de intereses entre el sistema central y sus
subunidades descentralizadas. Existe, en efecto, una tenden-
cia por parte de estas dltimas a infravalorar los fines de
organizacidn total en beneficio de los suyos propios v siem-
pre limitados® De este modo, los subfines devienen fines
en sf mismos, situacién que provoca la necesidad de in
mentar el control central, pero que produce también
circulo vicioso del que resulta dificil salir.®
Naturalmente que este esquema circular de autorrefor
zamiento de la racionalizacién (el establecimiento de reglas
provoca la necesidad de mds reglas) de los modelos bure
criticos expuesto en este capitulo tiene cardcter meramente
analitico. Se refiere simplemente a una tendencia que, e
tiendo siempre, puede en casos concretos estar mis o menos
reprimida por la accién de fuerzas equilibradoras. Asi, por
ejemplo, en el modelo de Gouldner, variables tales como la
fuerte identificacién con los fines generales de la organiza
cién, actitudes de los supervisores o la manipulacién de nop
mas igualitarias, pueden actuar contra la espiral de racio
nalizacién. Ademds, v por lo gue a la utilidad de los mode
los anteriores respecta, puede decirse que su fin no es pre
curar una visién pormenorizada del comportamiento organi
zacional (tales modelos acentiian, antes bien, los caracterg
imprevisibles de este comportamiento). Tampoco procuraf
una férmula rdpida para la solucidén de los problemas admi:
nistrativos., Pero resultan muy dtiles como instrumentos di
analisis, como indicadores de tendencias y frenos, que es pr
ciso tener en cuenta para la aprehensién de las realidade
organizacionales concretas®

[T
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Bigencia de su funcionamient i
Menlidad, hostiles al ej Ay

3. NUEVO EXAMEN EMPIRICO DE LOS
PROBLEMAS CLASICOS

Como ya se dijo,
por los autores cldsic
de

los principales problemas considerados
os fueron posteriormente reexaminados

i rminos m
puede decirse que esta reconsideracién empfﬁg ﬁz

.

Mis bien restringe sus afi i
) IMaciones, muestra sp i -

Ef:{r:!:n:il ;ﬂlil: :ii];ih:ﬁdqge dlas COSas son mds cu?nn;?iigsmjr

_ " L ad de las generalizaci lésicas,
vilidas sélo bajo ciertas condicion i R

g : g
e f‘stas iarea urgente de la ciencinssgiiin;ju e
or otra parte, predomina un talante-
IT-iIM:én]:I'?:j una fuerte reaccién contra lo qtffn Gegg}dﬂisﬂ:l:nﬂ;
. ntimiento metafisicos % en g fu]
literatura sobre Ia burocracia, es AU G
I » es decir, contra la tenden
drama_uzar Yy acentuar exa]geradamcntc tanto el inevit:n:?:l:
] €0 como la deteriorizacidn de la d
cin y la libertad mdmdulat. Existe la conviccidn crecic;t:leu:i:
i e a leoria es predeterminado
::‘tl:tr:s:dad;fr;aEis;;g:rde. -:t:n; posibilidades que nmeg;tiu;;l
5 € sentido, en los dltimos estudi
flue prevalece la creencia de que no exi oMy
dad radical entre la cxistc:ncig d e S
tila ¥ la subsistencia de Ia lil:r.*.ar{E ﬂrgamfmclanﬂ e
i tad politica y de la inici
personal. Se piensa que la cuestién de s # i
] ilab i

] permaneciendo como un instrumento o, p:?g{ﬂ:;?ltf‘:ﬂ;ﬁ
88 convertird en el auténtico dirigente, depende de una mm:

plejidad de factores, susc i i
bt ma:ﬂmﬂadns.epﬂbles de ser identificados ¥ ade-

a) Burocracia e iniciativa individual

¢La estructura de Jas organizaciones de gran escala yla

mi racional son, en

I ejercicio de la iniciativa individual?’

.' Blau en sus diversos escritos sobre bm-ocrad:l’:’a]l:fazti

mitu ——Primeramente contenido en la teoria de Weber
optado més tarde por los tedricos ¥ précticos de la orga-

zacion cientifica (cf. capitulo IV)— segiin el cual la racio-
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nalidad sélo llega de arriba —de la cispide jerdrquica—, el
mito de que la tinica manera de producir el comportamiento
racional del miembro de la organizacién consiste en decirle
exactamente y con detalle lo que tiene que hacer, desprove-
yéndole de toda iniciativa. Blau ha demostrado en sus tra-
bajos de investigacién cémo tales creencias y las consiguien-
tes politicas organizacionales disminuyen la productividad
¥y la moral de los empleados. Blau piensa que existen tipos de
control descentralizados y no autoritarios que también per-
miten la direccién consciente de las actividades burocriiticas
y el ejercicio de la iniciativa individual. Piensa, por ejemplo,
gue un adecuado procedimiento de seleccién y formacion del
personal puede permitir que cada individuo sea capaz de
adoptar decisiones y asumir las responsabilidades consi
guientes sin la direccién frustradora de las reglas o las 6r-
denes procedentes de arriba, de la cispide jerdrquica. EL
afianzamiento de los controles indirectos y del planeamiento
organizacional pueden y deben producir el cese de la regis
mentacién —ordenacién militar— de los individuos. En este
sentido, la cuspide jerdrquica debe esforzarse por eliminar
cualquier obstaculo que pueda oponerse al ejercicio de la inis
ciativa y responsabilidad individuales.®
Los estudios llevados a cabo por Gouldner en una fébrica

de yesos le han conducido también a idénticas posiciones de
optimismo y antiautoritarismo. Esforzdandose en superar ais
gunos de los limites de la teoria burocratica de Weber —a la
que, sin embargo, toma como punto de partida—, distingue
entre reglas que tienen cardcter sancionador y reglas repres
sentativas. La fuerza y legitimidad de las primeras es unilas
teral, es decir, se basan en el consentimiento de solo una, ¥
no de la totalidad de las partes afectadas por las mismas;
segundas, se establecen democraticamente y gozan, por ella,
del apoyo de todos los miembros de la organizacion, tanto
de los directores como de los obreros.® Seglin Gouldner, el
una organizacién burocrética donde predominen las reglas
representativas, podré evitarse todo conflicto abierto; en es
tipo de organizacién, el incumplimiento de las reglas ha d
atribuirse a la ignorancia o descuido bienintencionados, ng
a la voluntad consciente de infringirlas. En consecuencia, i
este tipo de organizacién, el buen funcionamiento depende ng
tanto de la sancién cuanto de la educacién, concebida comg
instrumento deé reduccién al cauce legal de los comports

mientos desviados.
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Madoras del drea de aplicacidn

Ahora bien, las distinci
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) La burocracia y el problema de g oligarquia

= :
ley de la oligarquia de Michels es otra de las formula-

ciones que han sido empi
mmlrfs modernos, c“mpmcamenm reconsideradas por los

Wtenci i
cién a las condiciones organizacionales y sociales delimi

2 i de sus afirmaci
Sta parte del trabajo ha sido llevada a :algzﬁfr.nis feliz
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mente por Lipset, Trow y Coleman. En un estudio intensivo
de un caso concreto —La Unién Tipogréfica Internacional—*
cuyo sistema democrétice desafia la ley de hierro de la oligar-
quia, trataron de identificar las condiciones estructurales e
histéricas que explican la aparicién y mantenimiento en la |
Unién del sistema bipartidista. Estos autores destacaron y
examinaron detenidamente la manera en que el sistema po-
litico interno de la Unién venia afectado por la presencia
de factores tales como la relativa autonomia y descentraliza-
cién de las subunidades locales® el status de sus dirigen-
tes® el grado de participacién e interés de la generalidad de
sus miembros,¥ el sistema de valores de la organizacién®
etcétera,

Estos estudios provocan dudas muy fundadas respecto de
afirmaciones tales como la de la inevitabilidad de la oligar-
quia en las organizaciones de gran escala. Antes que nada, el
estudio empirico sensibiliza al cientifico para captar la falta
de soluciones uniformes o monoliticas y le ayuda, ademds, a
percibir diversas alternativas posibles para toda organiza-
cién, le incita a preguntarse por los factores que producen el
cambio en la estructura y funcionamiento de la organizacion.
Como los citados autores sefialan, «este estudio ha demos-
trado que hay mucha mds variedad en la organizacidn inter-
na de las asociaciones de lo que la llamada ley de hierro de

la oligarquia permite suponers* En otra linea, cultivadores
de la Ciencia politica tales como Maurice Duverger y Sig-
mund Newmann* han puesto de relieve los aspectos inco-
rrectos de las formulaciones de Michels“ al demostrar la ex-
trema variabilidad de las estructuras organizacionales de los
partidos politicos. X

Pero, con el fin de colocar en su justa perspectiva a las
criticas hechas a la ley de hierro de la cligarquia de Michels,
no debemos tampoco exagerar su mensaje optimista (por lo
lo que a la suerte de las instituciones democriticas en el in-
terior de las organizaciones se refiere). Asi, por ejemplo, los
autores de la Union Democracy, al demostrar la alta contin-
gencia de la serie de los eventos historicos que han hecho po-
sible la democracia interna de la Uni6én Tipografica Interna
cional, han puesto también de relieve lo dificil y raro que hoy
resulta alcanzar tal sistema democratico de organizacidn. En
realidad, el sistema bipartidista de la Unién Tipografica cons
tituye la tinica excepcion que cabe registrar en €l panora
sindical americano. Por otra parte, otros estudios empiricos
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tentes
tenns inm 51;: e:il:;uciums,“ Y el fenémeno no se limita sél
. izaciunes' vuizn que es también comin a toda clase d:
casrga;iglesiaa, iy tarias (cooperativas, asociaciones médi-
ero,
a pesar del hechn_ innegable de que 1la mayoria de

de gran escala tienen un sis.
5 autores modernos se nie-
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4. OBSERVACIONES CRITICAS
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laciones y la orientacién procedimental de los empleados (in-
sistencia en el aspecto formal de las reglas) es un rasgo ne-
cesario de toda organizacién burocritica. Por otra parte, y
a pesar de que, por definicidn, en el estudio de un caso con-
creto no se puede verificar comparativamente la relacidn en-
tre dos wvariables, sin embargo, una cierta comparacién es
siempre posible en el seno de toda organizacién, Asf sucede,
por ejemplo, cuando se examinan relaciones entre variables
€n momentos histéricos diferenes. En este sentido, Lipset ha
tratado de verificar la relacidn existente entre la alta estra-
tificacién ocupacional ¥ el resquebrajamiento politico inten-
$0 de un sindicato democratico examinando si existié en el
pasado una gran heterogeneidad de intereses entre los diver-
S0S Erupos ocupacionales y si tal heterogeneidad estuvo acom-
pafiada por una intensificacién del conflicto politico en el
seno del sindicato*

Cuantas consideraciones preceden en defensa del estudio
del caso concreto no intentan, desde luego, ocultar sus evi-
dentes limitaciones ni la utilidad del estudio comparativo de
muchas organizaciones. Resulta obvio que, por mucha ingenio-
sidad que se despliegue en la verificacién de las hipétesis, no
podemos estar nunca seguros de su validez general si sélo
un caso organizacional ha sido considerado. Por el contrario,
resulta casi cierto que tales hipétesis serdn vilidas sélo bajo
ciertas condiciones ¥ para un cierto tipo de organizacién.
Asf las cosas, la tnica forma de descubrir estas condicio-
NES no puede ser otra que la comparacién de més de un
caso. ¥

Pero estudio comparativo no quiere decir autométicamen-
te estudio de conjunto. El conflicto entre rigor metodolégico
¥ profundidad de los hallazgos no es tan insalvable como a me-
nudo parece. En realidad, una vez abandonamos el estudio
intensivo de un caso concrelo, no estamos necesariamente
obligados a proceder a un vasto y superficial examen de
cientos de casos. La eleccion estratégica de unos cuantos ca-
sos (entre dos y cinco) posibilita, en efecto, combinar la in-.
tensidad del estudio y las modificaciones comparativas de va-
riables significantes, Para identificar algunas de las més im-
portantes condiciones bajo las que una cierta hipétesis —for-
mulada en el contexto del estudio de un caso concreto— es
vilida, no es necesario, pues, estudiar un mimero inmane-
jable de organizaciones. Mediante el estudio intensivo de
s6lo uno o dos casos, y la eleccion apropiada de otros po-
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cos, mds o menos intensamente tratados, se pueden soslayar
las desventajas tanto del estudio del caso concreto como
de un nimero excesivo de organizaciones. En Union De
cracy, los autores siguieron un método similar, en su esfue -
zo por determinar las condiciones bajo las cuales es y no es
vilida la ley de hierro de la oligarquia. En lugar de enviar
cuestionarios redactados de modo arbitrario a docenas de
organizaciones, eligieron un caso significativo (significati 0
en el sentido de que las generalizaciones de Michels no
eran aplicables) a los efectos de la comparacidn. Asi, su tra
bajo complementa el de Michels, y ambos en conjunto cons
tituyen una prueba de los resultados tan fructiferos que pues
den alcanzarse con el andlisis comparativo limitado. En cas
lidad, es por tal procedimiento como puede llegarse a formus
lar generalizaciones limitadas, bien fundadas y tedricamen
importantes a la vez. Y es principalmente este tipo de estus
dio, visiblemente olvidado en la literatura actual, el que me
parece procurar la aproximacién més prometedora en este
contexto, b
Desde luego, las consideraciones expuestas no intentan dis
minuir la importancia de los estudios amplios y de conjunte
8 los efectos de procurar informacién sobre las organizaciod
nes. Esta informacidn (geperalmente dada en forma de corres
laciones entre variables organizacionales) sirve a delimitar
los aspectos distributivos de la estrutura orgénica.® Pero I
perspectiva no ayuda mucho cuando se quiere estudiar Ia
estructura de una concreta organizacién, en tanto que sistes
ma social, en términos de su medio ambiente, grupos, reglas,
valores y sistema de relaciones.® En realidad, no creo que en
el estadio actual de nuestros conocimientos, los estudios de
conjunto (especialmente aguellos que tratan de establecer co
rrelaciones vélidas entre todo tipo de organizaciones) puedan
llevarnos a logros considerables. Los factores en juego en
cada situacién organizacicnal son tan complejos e interde
pendientes, que la abstraccién de su contexto de unas cuans
tas variables explicativas ha de conducir casi necesariamente
a resultados triviales o inconsistentes®
¢Es realmente posible estudiar, por ejemplo, las relacio-
nes entre la productividad y el control estricto, o el proble
ma de la democracia interna, mediante el andlisis de un gran
numero de organizaciones tan dispares como partidos politi:
cos, asociaciones automoviifsticas, iglesias y empresas indus-
triales? El ejemplo resulta, desde luego, muy crudo, pero
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b) La aproximacion funcionalista

Tras desprestigiarse Primeramente por su ten
g;m{:lsta, el andlisis funcinnal ha sido d?:pués reh:I;!Eict[aad: 1_;'
? o;:tada_ por muchos socidlogos modernos i Ahora bien, si el
uncionalismo ocupa una posicién central en la teoria socio-
légica moderna, también ha devenido el centro de numero-
f:sh:trmcas. ¥ como este método es ampliamente utilizado en
. teratura organizacional ® interesa aqui exponer algunos
€ sus problemas mas controvertidos, especialmente aquellos
que resultan mds relevantes Para el estudio de Ia burocracia,

. Andlisis funcionat Y dicotomia formal-i
sicién furma!—infﬂrmal, tan a.mp]iar{ientc uﬁﬂrﬁgfienlﬁusnpe:
Critos gue tratan sobre burocracia, resulta a Ja vez titil y con-
fusa, f’-?r un lado, €5 un instrumento muy conveniente en tanto
E;:e dmggn la atencién del estudioso hacia la tensién —inheren.
b f continua— entre la coordinacién racional de actividades,
p de modelos esponténeos de




Pero, en otro sentido, cuando queremos utilizar de mas
nera mas precisa la oposicién formal-informal, surgen mi
chas dificultades. Por ejemplo, cuando se entra en una org
nizacién concreta con el fin de observar rigurosamente
comportamiento de sus miembros, resulta en extremo di
cil distinguir en sus acciones lo que es formal de lo que
informal. En determinados casos, estos dos aspectos estd
tan inextricablemente unidos que todo intento dirigido a
diferenciacion sistemdtica estd abocado al fracaso. Tal ¥
como veremos en uno de los préximos capitulos, la utilidad
de la distincion formal-informal resulta eminentemente dus=
dosa,® al menos por lo que a los andlisis muy concretos de
los comportamientos se refiere. Por otra parte, la insistens
cia excesiva en la oposicién formalinformal puede desviar
la atencién del estudio de la organizacién en cuanto siste
social unitario ¥ completo (en el que la estructura formal no
es sino uno mas de los aspectos). Como veremos mds ade
lante, a pesar de que los tedricos de la burocracia hablen
tan a menudo de aproximacién funcional y de organizacion
en tanto que sistema social, han prestado mds atencién a 18
dialéctica formal-informal que al andlisis sistemdtico de st
estructura ¥ funciones.

Funciones latentes y consecuencias involuntarias de la ag
cidn. Como en el caso de la distincién formal-informal, lof
conceptos de consecuencias involuntarias y latentes de
accién facilitan tanto como complican el estudio de la b
cracia. Por un lado, son instrumentos metodolégicos muj
ttiles en tanto que sensibilizan al investigador respecto di
problemas en principio no planteados. De hecho, esta atencién
prestada a lo discrecional, a lo imprevisto, ha producido mt
chos hallazgos reveladores y dado cierta vitalidad (e inte
rés) a los escritos en materia de burocracia, caracteres ést'
muy alejados de los de los estudios organizacionales mé
recientes (cf. capitulo V).

Pero, por otro lado, ¢l uso de tales conceptos produce coml
siderables dificultades metodolégicas. Asi, segiin Merton, ung
funcién latente es aquella cuyas consecuencias no son ni re
conocidas ni queridas por quienes, sin embargo, la realizal
en una situacién concreta® Las dificultades aparecen cua
do se trata de aplicar tal concepto a una investigacién empl
rica. ¢Cémo determinar operativamente si una Ffuncién
voluntaria o involuntaria, reconocida o latente? ;Y si alguno
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igentes reconocen tales consecuencias y otros no? ;Debere-
mos tal caso decidir de acuerdo con la conciencia de la
mayorfa, con la de los lideres, o sdlo con la de algunos de
los agentes? Para salvar tales dificultades, Gouldner ha pro-
puesto una definicién algo modificada de las funciones ma-
nifiestas y latentes. Para él, mientras que las funciones mani-
liestas hacen referencia a aquellas consecuencias de una ac-
cion social coincidentes con las culturalmente prescritas para
ilicha accién, las funciones latentes se refieren a las consecuen-
clas culturalmente no prescritas para la misma* Mediante
esta redefinicion se impide la tarea, a menudo imposible, de
descubrir el estado de conciencia de cada actor social, y se
consigue, ademads, que se preste atencién a la cultura de la
urgani_za::'u&n o del grupo (es decir, al sistema de valores y
treencias comiin a todos sus miembros).

Pero ni aun con esta modificacién queda el problema en-
leramente resuelto. Porque, en realidad, puede ser igualmen-
te dificil determinar lo que en una concreta cultura estd
prescrito y lo que no lo estd. Por otra parte, ciertas conse-
tuencias pueden estar culturalmente mas o menos prescritas.
A partir de aqui y a los etectos de la investigacion, podria ser
util emplear en ciertos casos, en lugar de la dicotomfa fun-
tlones manifiestas-latentes, una escala en la que estos dos
tipos de funciones fuesen los dos polos de un continuo. Y en
este sentido podria hablarse de grados de imprevisibilidad o
ile Iustadu de latencia de las consecuencias de la accién so-
clal.

Andlisis funcional y sistemas de automantenimiento. Pero
%¢ puede preguntar licitamente hasta qué punto se estd auto-
fizado para hablar de funciones y disfunciones latentes. ¢ Por
qué no hablar simplemente de los efectos o consecuencias
fle la accién sobre la estructura general o sobre una pro-
piedad concreta del sistema? Segiin los criticos del funcio-
falismo, la distincidn entre los dos tipos de funcidn estd
Justificada sélo en el caso de acciones voluntarias o inten-
tlonales, es decir, cuando un determinado comportamiento
fue voluntariamente establecido para la satisfaccién de cier-
lus necesidades sociales conscientemente sentidas™ Sélo en
lules casos estd justificado el empleo del término funcién en
lugar del de efecto. Pero cuando en la base del comporta-

| micnto social no existe una actividad voluntaria y conscien-

le, toda expresién de funcidn puede ser parafraseada en una
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expresién de efecto sin pérdida ninguna de sentido.® Por off
parte, y de acuerdo con tales criticas, al hablar de
nes latentes se corre el riesgo de materializar la realida
cial, de concebirla como algo independiente de los ac e
que son su base. En realidad, si por latente o inintencionadi
queremos significar la ausencia de actuacién voluntaria
consciente, y si con el término funcién queremos indicar s g
mas que con el de efecto, estamos cayendo en una desviacid
teleoldgica, porque, implicitamente, hemos introducido en
andlisis una especie de entidad misteriosa reguladora de I
necesidades del sistema social y situada a espaldas de st
miembros.® 3
Esta seria objecién se contesta de manera adecuada si ;
pone en claro que, cuando se habla de funcién latente que
tisface necesidades de la organizacién o contribuye al ma
tenimiento de una propiedad del sistema (su cohesion,
ejemplo), implicitamente se supone que el sistema en cue
tién lo es de automantenimiento por lo que a la propiedal
anterior respecta. Esto quiere decir que las variables d
sistema causalmente relevantes respecto de sus propiedac
estan tan intimamente relacionadas que la variacion de u
de ellas afecta a las otras de manera tal que el sistema
mantendrd siempre dentro de ciertos limites predefin i
(por lo que a la propiedad concreta se refiere). En otras j
labras, que en el interior del sistema existe un mecanise
negativo de automantenimiento que tiende a producir que |
cierto estado o propiedad permanezca como constante
sistema.® _
Cuando se acepta lo anterior, hablar de funciones no i
plica necesariamente la existencia de un agente persectt
de fines® Entonces, el concepto de funcién latente o ir inte
cionada ya no implica tampoco la idea de una misterit
conciencia social reguladora del sistema, sino simpleme
un tipo especial de relacién entre algunas variables del m
mo.” Implica, en otras palabras, que la variable o el comps
tamiento social que cumple una funcién latente es, ¢ \
0 indirectamente, el elemento de un conjunto que se aL ;
mantiene. Precisamente es esta implicacién lo que sef '
¥ justifica la diferencia entre los términos efecto y fi nci f ]
Por ello, cuando esta implicacién no se hace, es decir, si J'" respecto de la productividad total de Ia organizacién, dis-
se considera que el sistema se automantiene, no hay ningg fincionales respecto de la de un grupo especial (cuando las
razon para preferir el término funcién al término efecto, "I{“EE de éste son hostiles al control estricto, por ejemplo)
realidad, si no hay mecanismo de automantenimiento regi tlectos no funcionales sobre ciertos individuos (en tanto
e el sistema de control puede ser irrelevante en lo que a

dor de las necesidades del sistema, si no ha

: : : rantia d
pf.br los menos una propiedad o necesidad sn? gantmdrdedtlef
nnrde cigﬂns limites, no tiene sentido hablar de funciones
o disfunciones latenes o inintencionadas

Andlisis funcional ¥ multiplicidad de
= : puntos de re -
¢la. Otra importante critica dirigida al funcionalismo ﬁr?f:-
I:a:z-re a su vaguedad. En este sentido, se sefiala que decir que
determinado tomportamiento social es funcional porque con-

tasl una tautologfa, en tanto ue inici

partes del sistema, al ser misqu mﬂpur :eﬂnt:-];et;e?;aﬂ:ﬂ?;
contribuyen de alguna manera al mantenimiento del todo,
Y aunque tal afirmacidn no sea tautoldgica, cuando la expii:
cacion funcional se detiene en este punto, es evidente que no
nos descub_re nada interesante nj iluminador, A mi modo de
VET, este tipo de critica est justificado cuando se refiere
i la manera en que muchos analistas de las organizaciones
emplean el método funcional; pero no lo estd en absoluto
tuando viene referida al funcionalismo per se. 5i en la pric-
Hica resulta realmente difici] Ja aplicacién rigurosa del meé.
ul:da fur]m]:;unai. 1:sta N0 es ni mucho menos imposible, En
viras palabras, va ili

il e mémgfdad No es una debilidad inherente e

Lo primero a sefialar a este respecto es que un sistema

de otras® Por otra parte, la existencia de subsistemas con
Propiedades propias (departamentos, grupos, individuos) com-
plica mdat_ria mas el problema, porque un determinado
r.brnpnrtz!mmnm social puede ser simultdneamente relevante
cum el sistema general Y Para uno o mis subsistemas e irre-

vante para otros. Asf, una cierta politica de ordenacién
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su productividad concierne). Es mas, no basta con determis
nar la propiedad respecto de la cual una variable es funcic-
nal o disfuncional, es preciso también identificar las demd
variables causalmente relevantes respecto de la propicdat
anterior. Por ejemplo, no basta decir que el control estrictd
es disfuncional respecto de la productividad, pues el sistema
de control no es de por si suficiente para explicar por q I
se encuentra la productividad a determinado nivel. Una ex
plicacién completa de este fendémeno en términos funciona
Jes deberia incluir la totalidad de variables que, positiva g
negativamente, resulten relevantes para explicar el nivel di
productividad (variables tales como valores profesionales, nos
mas acerca de la cantidad adecuada de trabajo, variables tee
nologicas, etc.). Deberia también incluir la manera en qu
estas variables se relacionan entre si y con la propicdad qu
se trata de explicar (la productividad en el ejemplo propues
to). Asi, por ejemplo, deberia relatar la manera en que a
normas informales dificultadoras de la concurrencia y & 1
nivel de productividad estan relacionadas con los valores pri
fesionales o determinado tipo de control.® '

Si las observaciones precedentes se toman en cuenis
se ve claro que es del todo insuficiente hablar, con la W
guedad habitual, de la organizacién como un sistema de pal
tes interdependientes que se automantiene, o de los compo
tamientos sociales como entidades funcionales respecto €
sistema organizacional. En realidad, a los efectos del andl
sis, considero que ni la interdependencia de las partes ni|
automantenimiento del sistema deberian ser tomados ca i
presupuestos. Fundamentalmente, porque existen varios gr
dos y tipos de interdependencia y su identificacién no pué
ser obra de una especulacién aprioristica, ya que lo es ese
cialmente de la investigacién empirica. Y lo mismo paref
cierto respecto del automantenimiento del sistema. No bé
ta con hablar vagamente de la organizacién como una tota
dad que se automantiene. Es preciso encontrar las divers
propiedades respecto de las que el sistema efectivamente:
automantiene, y éste es de nuevo un problema de investigacit
empirica.
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Introduccién

Es va un lugar comiin sefialar la importancia del fend-
meno de la proliferacién en la sociedad moderna de las or-
ganizaciones de gran escala, Lo cual, desde luego, no carece
de justificacién, jComo Etzioni sefiala, «hemos nacido en or-
ganizaciones, hemos sido educados por ellas, y los més de
nosotros pasamos la mayor parte de nuestras vidas traba-
jando para ellas».} Nuestra sociedad ha sido con razén lla-
mada «burocritica» u «organizacional»? Y es que, de hecho,
existen hoy muy pocos problemas realmente cruciales que
no afecten en mayor o menor medida a las formas de or-
ganizacién social.

El volumen de la literatura que se ocupa de esta materia
¥ su ritmo de crecimiento son tan impresionantes como la
magnitud del fenémeno mismo que trata de analizar ¥ ex-
plicar? Y no sélo impresiona el volumen de los estudios, que
es enorme, sino también la abundante variedad de perspecti-
vas desde las que el fenémeno de la organizacién se contem-
pla. Contribuciones a la teoria de la organizacién se han re-
cibido de muchas partes: Psicologia, Psicologia social, Socio-
logia, Ciencia politica, Economfa, Administracién empresa-
rial y otras. En realidad, uno de los mas destacados carac-
teres de esta literatura es la variedad de dngulos tedricos
desde los que el fenémeno de la organizacién es estudiado.
Asi sucede que quien por primera vez se adentra en este
campo encuentra una gran dificultad en hallar sentido, en
ver un cierto orden o conexién entre los diferentes estudios
que tratan, por ejemplo, del proceso de burocratizacidn en las
sociedades occidentales, de la motivacién individual o de la
adopcién de decisiones en los contextos organizacionales, En
estas circunstancias, el presente estudio pretende servir de
guia que pueda ayudar a los estudiantes a orientarse con
facilidad a través del intrincado laberinto de la literatura or-
ganizacional. Més concretamente, este estudio trata de iden-
tificar y examinar criticamente algunas de las més impor-
tantes aproximaciones al estudio de las organizaciones y las
formas en que tales aproximaciones se relacionan entre si.
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Consiguientemente, y a nivel general, dos principales 1=

neas de trabajo serdn presentadas,

Una, que serd examinada en la parte primera de la obra,
comienza con tedricos tales como Marx, Weber y Michels,
quienes, desde una perspectiva muy amplia, intentaron cap-
tar el impacto producido por las burocracias de gran escala
en la estructura de poder de las sociedades contempords
neas. Los escritos cldsicos, y en especial el tipo ideal de bu-
rocracia weberiano (capitulo 2) han resultado ser la base
& partir de la que se han levantado las posteriores teorias so-
bre la burocracia (capitulo 3). Estas, limitando su objetivo,
han intentado abordar en forma mas rigurosa ¥ empirica al-
gunos de los problemas examinados por los autores clisicos.

La segunda parte de este estudio examina la otra gran ira-
dicién de nuestro campo, que comienza con Taylor y el movi-
miento de la organizacién cientifica, Aqui el objeto de los
andlisis no es la sociedad globalmente considerada, sino el
trabajador individual, aisladamente contemplado, cuya ac

tividad puede ser racionalizada para el logro de la méxima

productividad (capitulo 4, 1), El espiritu taylorista de racio-
nalizacién serd trasladado por Fayol v otros tedricos del nivel
del taller a la empresa conjuntamente considerada. Estos
autores intentardn elaborar un cuerpo de principios acerca
de cémo construir y disponer una organizacién eficiente (ca-
pitulo 4, 3). Con la introduccién de las ciencias del compor-
tamiento en la escena industrial, la tradicién de la organiza-
cién cientifica abandona su previo formalismo y adopta una
posicién mds empirica y socio-psicoldgica. De este modo, la
aproximacién de la escuela de las relaciones humanas (ca-
pitulo 5) ¥ de la adopcién de decisiones (capitulo 6) centrardn
su atencidn en el impacto producido por la estructura de una
organizacién sobre aspectos de la conducta individual.
Finalmente, en la parte tercera, se hace un estudio de
las recientes tendencias tedricas, que parecen indicar una
cierta convergencia entre las lineas de pensamiento de la
tradicién burocritica v de la ordenacidn cientifica.
Estudiando estas tres grandes orientaciones teéricas ¥ sus
interconexiones, nuestro principal proposito no ha sido pre-
sentar una revision exhaustiva de la literatura ni una reco-
pilacién de las tesis que pertenecen a cada autor. Nuesiro
interés ha consistido mds bien en subrayar el marco con-
ceptual y los problemas tedricos planteados. De este modo,
el término teorfa no tendrd en este estudio el sentido de un

conjunto de hipétesis conexas sobre problemas especificos
de las organizaciones (a confirmar o rechazar por posterio-
res investigaciones empfricas), sino que vendré referido a aque-
llas conceptualizaciones que delimitan el 4rea del problema y
preparan el campo para su investigacién empfrica? En este sen-
tido, la teoria constituye una guia mds o menos 1til que in-
dica al investigador cémo contemplar la realidad de una
organizacién y qué buscar en ella. Es decir, la teorfa provee
de los instrumentos conceptuales que indican el nivel del
andlisis, las variables que han de ser tenidas en cuenta y la
forma en que tales variables pueden ser consideradas de
manera sistemdtica.

Claro estd que no existe una distincién tajante entre es-
tos dos tipos de teoria. La diferencia es una cuestién de én-
fasis (segiin recaiga el acento sobre la estructura analftica o
el contenido empirico). Por ello, no hemos pretendido en
este estudio realizar ningtin esfuerzo sistemédtico dirigido a
distinguir de una forma rigurosa el marco conceptual del
contenido empirico; pero, en conjunto, ¥ especialmente por
los mdéviles de nuesiro trabajo, puede decirse que el énfasis
ha sido puesto en el primero. Esto no significa, naturalmen-
te, que los problemas especificamente organizativos, que ocu-
pan un lugar central en cada aproximacién ¥ cuyo conoci-
miento es consiguientemente necesario para comprender su
marco conceptual, hayan sido despreciados. Sin embargo,
nuestra intencién no ha sido encontrar la solucién definitiva
a cada concreto problema a la luz de todo lo escrito sobre
el mismo, sino més bien la de servirnos de tales problemas,
¥ de las diversas controversias producidas en torno a ellos,
para alumbrar y hacer inteligible la forma en la que diversos
escritores contemplan la realidad de la organizacién,

Otra aclaracién debe hacerse. Este estudio no es un en-
Sayo que pertenezca al campo de la Sociologfa del conoci-
miento. Al estudiar el desarrollo de la teoria sobre la orga-
nizacién y la burocracia, no hemos pretendido su explicacién
por la indagacidn de la relacién existente entre los cambios
de la teorfa y de la estructura social, Tal empresa, que cons-
tituye ciertamente un gran tema de investigacién, queda fue.
ra del objeto del presente andlisis. Cuando exponemos la
forma en que una aproximacién se encuentra relacionada con
otra, partimos del supuesto de que, aparte de las influen.
cias externas, existe también una dindmica interna que pue-
de explicar parcialmente los cambios en la teorfa; partimos
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de que la problemitica de cada aproximacién, sus puntos
débiles e insuficiencias, actiian como factores potenciales del
cambio en la teoria, en tanto en cuanto van seguidos de in-
tentos dirigidos a la superacién de tales dificultades y a la
consecucién de un cuadro de conceptos mis adecuado.

Por ejemplo, como veremos con detalle en la parte se-
gunda, el prejuicio psicologista de la primera época de la
escuela de las relaciones humanas, y sus errores obvios, son
claramente relevantes a los efectos de explicar cémo los
tedricos de la organizacién cambiaron el objeto de sus and-
lisis trasladdndolos del nivel individual y de grupo al de la
organizacién total y al de su contexto social, Y si bien es
cierto que los cambios sufridos por la estructura social pue-
den ser relevantes a la hora de explicar este desarrollo ted-
rico, no cabe la menor duda de que los factores internos (cri-
ticas abundantes contra la aproximacién de las relaciones
humanas, invalidez de los resultados, falta de consistencia,
etcétera) juegan un papel mds destacado cuando se trata
de explicar los grandes cambios de las perspectivas tedricas.

Algo debe decirse también sobre la definicién de los tér-
minos <burocracias y =organizaciéne. Como se verd en los
siguientes capitulos, no hay acuerdo entre los cultivadores de
las diversas ciencias sociales acerca del sentido de estos tér-
minos. De momento, basta con definir la organizacién for-
mal como un modo de agrupacidn social que se establece, més
o menos deliberada o intencionalmente, para la realizacién
de un fin concreto’ Intencionalidad y finalidad especificas
parecen ser, pues, los dos criterios fundamentales para la
diferenciacién de la organizacién de otros tipos de unidades
sociales® Asi, una empresa, un partido politico o una orga-
nizacién voluntaria, son ejemplos tipicos de organizaciones
formales. En todos estos casos, los hombres, de modo inten-
cionado, coordinan sus esfuerzos para alcanzar un fin con-
creto. Eu cuanto al término burocracia, pudemos definirlo
d: momento como un tipo especial de organizacién formal,
que poseée un cierto nimero de caracteres especificos, que
Weber fue el primero en identificar,

Una tltima explicacién acerca del trazado técnico del li-
bro: para hacer menos sobrecargada la exposicién princi-
pal, he decidido confeccionar extensas notas. Una amplia
informacién acerca del contenido e implicaciones de textos
concretos se encuentra, pues, en la seccidén de notas, al final
del volumen,
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EL ESTUDIO DE LA BUROCRACIA




I. Aproximacién cldsica al estudio
de la burocracia

A pesar de las distintas fuentes de procedencia de los
escritos cldsicos sobre la burocracia, es posible encontrar en
lodos ellos una preocupacién comin en torno a la cual or-
§anizar toda la temprana literatura sobre la materia: se trata
(el impacto producido por el incremento de las organizacio-
hes de gran escala sobre la estructura del poder social. ;En
fué manera la Gran Administracién o las grandes empresas
Influyen sobre las instituciones politicas de la sociedad mo-
derna? O, planteada la cuestién a nivel individual, sen qué
forma puede tal crecimiento afectar a las posibilidades del
hombre respecto de una existencia libre y digna? El pro-
blema consiste, en definitiva, en poner en claro si la buro-
Uracia, a pesar de sus dimensiones, es sélo un aparato ad-
fMinistrativo para la realizacién de fines sociales o si ha
perdido su cardcter instrumental, si de un simple instru-
fiento en manos del poder politico ha pasado a ser el pro-
plo dictador de los fines que deben ser realizados.

Tal cual el problema aparece formulado, es evidente que
dificilmente podré encontrarse un estudioso de la sociedad
flue no lo haya planteado directa o indirectamente. De aqui
Ia necesidad de limitar nuestro analisis en las dos formas
Mguientes: En primer lugar, trataremos de exponer critica-
Mente tan solo aquellas teorfas que estudian sistemdtica-
Mente la burocracia o que son cruciales para comprender
lak discusiones y problemas que la envuelven: en segundo
lugar, a la vista de dichas teorias, centraremos nuestra aten-
Glon en los temas que resulten cruciales para comprender
I problemética y los presupuestos bdsicos de las aproxima-
tlones clisicas, Desde esta perspectiva, tres aportaciones pa-
focen constituir los elementos clave de la literatura clasica
Mibre la burocracia: la marxista, la weberiana ¥ la de Ro-

bert Michels. | 5




L/ diversos intereses particulares;|el Estado representa el inte-

1. LA POSICION MARXISTA
a) Marx

A pesar de que la idea de burocracia no ocupa una posi
cion central en el pensamiento de Marx, sus reflexiones so-
bre la burocracia y las relaciones entre ésta y la estructura
del poder social presentan una extraordinaria importancis
para la comprensién de las primeras controversias sobre la
materia. De hecho, la posicién de Marx constituye el punto
de referencia para los restantes estudiosos cldsicos de la b
rocracia, Weber y Michels, quienes, a pesar de encontrarse
entre los mas destacados criticos de Marx, estuvieron muy
influidos por el pensamiento de éste. Marx estudia el fends
meno de la burocracia utilizando este término en su sentidle
eslricto” de—Administracién del Estado. Sus ideas sobre Ia
burocracia solo pueden ser comprendidas si se sitian en &l
contexto general de su teoria de la lucha de clases, la
sis del capitalismo y el advenimiento del comunismo.

Marx elaboré su concepto de la burocracia al estudiar ¥
criticar la Filosofia del Estado de Hegel.! El andlisis hege
liano concibe la Administracion Piablica a manera de puens
te entre el Estado y la sociedad.\La sociedad civil compren
de las profesiones, las corporaciones que representan los

rés general. Y entre ambos, la burocracia estatal aparece como:
el medio por el cual se hace posible el paso del interés pars
ticular al interés general)

El anilisis de Marx acepta esta estructura tripartita, perg
cambia radicalmente su contenido. Seglin Marx, esta nocién
formal y legalista de la burocracia no indica su verdadera
esencia; es, simplemente, la falsa imagen que la burocracia®
tiene de si misma, una imagen derivada de los libros de De
recho y de las regulaciones administrativas. La nocién hege-
liana de burocracia toma su sentido de la oposicién entre el
interés particular de las corporaciones y el interés comun’
del Estado. Pero, segiin Marx, tal oposicién carece de senti=
do, es inadmisible, porque el Estado no representa el inte-
rés general sino los intereses particulares de la clase domi-'
nante, es decir, de una parte de la sociedad civil. Desde este.
punto de vista, la burocracia constituye un grupo social muy
especifico y particular. No es una clase social, pero su exis-
tencia estd, sin embargo, unida a la divisién de la sociedad
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- inclases. Mds precisamente, la burocracia, como el Estado

filsmo, es un instrumento por medio del cual la clase do-
ininante ejerce su dominacién sobre 1as otras clases socia-
bow,

De esta manera, y hasta un cierto grado, el futuro y los

Intereses de la burocracia estdn fuertemente unidos a los de

It clase dominante y del Estado. Su justificacién y existen-
tln depende de ellos. En la sociedad capitalista su tarea real
#% imponer a la totalidad de la sociedad un orden de cosas
fjue consolide y perpetiie la dominacién y la divisién de cla-
bos. Al propio tiempo, su otra tarea consiste en enmascarar
¢sta dominacién interponiéndose entre explotadores y explo-
fados bajo la cortina de humo del interés general? De todos
modos, como, por otra parte, la burocracia no es integra-
mente una parte de la clase capitalista, tiene una cierta auto-
nomia en virtud de la cual resulta posible el conflicto con
sus amos. Pero este conflicto no puede ir més alld de ciertos
limites, determinados siempre por las fuerzas y relaciones de
produccidn existentes.

En resumen, resulta de todo lo anterior que la burocra-
¢la no ocupa una posicién orgdnica en la estructura social,
¢n cuanto no estd vinculada directamente al proceso de pro-
duccion. Su existencia y desarrollo tiene un cardcter tempo-
ral y parasitario. Su principal tarea es el mantenimiento del
Statu guo y de los privilegios de sus amos. Desde este-pun-
1 de vista, la_burocracia, y mds ain la burocratizacién, re-
sultan indispensables @ inevitables en una. sociedad dividida
en clases. Realmente, el sistema politico de tal sociedad re-
fuiere crecientemente un mejor y mds estricto control para
¢l mantenimiento de la divisién y desigualdades entre sus
varios grupos.! Esta posicién basica de Marx tuvo una gran
Influencia tanto en sus discipulos como en sus criticos.

Una vez planteado el problema de la burocracia en el més
amplio contexto de la lucha de clases, debemos examinar
como Marx analiza y explica sus rasgos principales en térmi-
nos de su concepcibn sociolégica general. La burocracia es,
en primer lugar, una instancia especifica del proceso general
di: alineacién. El concepto de alienacién ocupa un lugar cen-
tral en el pensamiento marxista. Es a través de este proceso
como las fuerzas sociales escapan del control del hombre,
alcanzan una existencia independiente y se vuelven finalmen-
te contra él, su creador. Esta nocién filoséfica de alienacion
encaja admirablemente en el caso de la burocracia. Realmen-
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te, segin Marx, la burocracia deviene una fuerza auténoma
y opresiva, que es sentida por la mayoria del pueblo como
una entidad misteriosa y distante, como algo que, no ohs-
tante determinar sus vidas, estd mas alli de su control y
comprension, como una especie de divinidad frente a la cual
uno se siente azorado y desvalido, Esta actitud estd, desde
luego, reforzada por la creacidn por el burécrata de una se-
rie deé mitos y simbolos especiales que santifican y mitifican
aln mds su posicién. De esta forma, la burocracia acaba con-
virtiéndose en un mundo cerrado, una especie de casta que
guarda celosamente sus secretos y prerrogativas y que pre-
serta al mundo exterior un frente unitario de silencio y hos-
tilidad.

Pero la alienacién no juega sdlo en la relacién entre el
burdcrata y los terceros. Se encuentra también en las rela-
ciones interburocrdticas. La burocracia no sélo oculta su
verdadera naturaleza a los no burdcratas sino que la oculta
también ante si misma. El burdcrata no se preocupa por el
cardcter opresivo y parasitario de su tarea. Por el contra-
rio, piensa que es indispensable al interés general! Y esta
autoilusiéon se consolida en el interior de la burocracia por
medio de una jerarquia y disciplina estrictas y la venera-
cién del burdcrata a la autoridad (otra forma de aliena-
cién).

La incompetencia es el rasgo mds caracteristico de la
burocracia. Marx ha acentuado la falta de iniciativa e imagi-
nacién del burdcrata, su miedo a cualquier tipo de respon-
sabilidad. Y esta incompetencia no intimida a los burdcratas,
que se consideran paraddjicamente capaces de hacer cual-
quier cosa. En realidad, tratan continuamente de extender |
sus funciones y dominacién para consclidar asi sus prerro-
gativas, A través de este imperialismo burocritico, el burd-
crata trata de persuadirse de que tiene una ttil e importan-
te funcidn a realizar, Este proceso de autoengrandecimiento
va acompafiado, ademds, de lo que Marx Ilama «el sérdido
materialismo de la burocracias: la lucha interna por la pro- |

mocién, el «carrerismo», el apego infantil a simbolos trivia-

les, la defensa del status y prestigio?

La burocracia es un instrumento de la clase capitalista.
Luego, con la revolucién del proletariado y el advenimiento
d= una sociedad sin clases, habrd de desaparecer el Estado
y su burocracia. Segin Marx, la burocracia carece de sen-
tido, es una redundancia, eén una sociedad comunista en la
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\ue no existe ni divisién social ni explotacién. Esta desapa-
ticlon debe entenderse en el sentido de una gradual absor-
tlon de la burocracia por la sociedad total. En el Estado co-
Munista aquellas funciones de la burocracia que no tienen
tirdcter parasitario serdin ejecutadas por todos los miem-
bios de la sociedad. Desaparecida aquella estructura opre-
Mva, antagbnica, separada de la sociedad, las tareas admi-
Nistrativas perderdn su cardcter de explotacién y consistirin
Uil la administracién de las cosas en lugar de las personas,
domo sucede con la burocracia.

Esta radical transformacion de las funciones administra-
livas ha de ser contemplada conjuntamente con la concep-
Wlon general de Marx de 1a sociedad cominista, una sociedad
Wi la que no existird la division del trabajo y en la que cada
hpmbre serd libre de hacer una cosa hoy y otra maifiana;
Yazar por la manana, pescar por la tarde, criar ganado por
I noche..., sin llegar a ser nunca cazador, pescador ni ga-
adero? El fin de la division del trabajo marca, pues, el fin
dl: la alienacién y el comienzo de una época de libertad in-
lividual. Solamente en_tal sociedad podra existir una ad-
Ministraciéon realmente democrética. Las tareas-administras
livas, simplificadas y desmilificadas, competerin a todos. No_
liabrd ya mas monopolio de las posiciones administrativas.
Il obrero, ciudadano de una verdadera democracia, sera, al
propio tiempo, elector y elegido, administrador y adminis-
lrado. Sdlo a través de este tipo de sautoadministraciéns
In autoridad piblica volverd a sus verdaderas bases y el Es-
lndo desaparecerd.

b) Lenin

En lo que al andlisis de la burocracia se refiere, Lenin
Mgue fielmente las posiciones teéricas de Marx, concretén-
flolas en ciertos aspectos. Por ejemplo, descendiendo al de-
fulle, Lenin cree que el declinar del aparato burocritico debe
finpezar tan pronto como se establezca la dictadura del pro-
letariado. La lucha contra la burocracia debe ser una de las
primeras tareas de la revolucion En su obra El Estado y la
fevolucidn muestra los pasos concretos a través de los cua-
les este fin puede alcanzarse y que son los siguientes:

. a) Elegibilidad y revocabilidad instantdnea de todo fun-
tlonario.
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en la esfera de la produccién, La dominacién de una
sobre las otras es esencialmente una dominacién econémi
que se refleja en la esfera legal, politica e ideolégica. Si sl
es asi, la burocracia soviética no constituye una clase so ’
pues su poder es puramente politico, no econdmico. En rel
lidad, las raicés econdmicas de la burocracia son muy floja
Si los burdcratas regulan la distribucién de la renta, estdl
en cambio, lejos de regular la produccién, La funcién de
burocracia en el proceso de produccidn no es, pues, orglnl
ca. La burocracia dispone de los medios de produccidn sols
mente por delegacién y este hecho convierte en incierta §
situacién vy en precaria su dominacion.

Por otra parte, Trotsky es bastante optimista en lo que |
futuro de la burocracia respecta. A pesar de que el desam
Il econdmico de la Unién Soviética ha ido acompaiado
una creciente burocratizacion, este desarrollo socava, al pn
pio tiempo, la burocracia. Por de pronto, serias contradi
ciones comienzan a aparecer en el interior de la misma,
poder pasa de los escalones inferiores a los superiores y esl
proceso de centralizacidn origina conflictos que no siempe
pueden ser suprimidos por la fuerza bruta. De todos modas
la mayor esperanza de una victoria decisiva sobre la bure
cracia reside de nuevo en el proletariado oprimido. El dess
rrollo econdmico y cultural de las masas hard mtaIembIe !
dictadura de los burdcratas. Los trabajadores deben prepi
rarse para una segunda revolucién. De esta forma, qued
alin mas ampliada la teoria de la revolucién permanente, Ell
supone una nueva revolucién interna contra el régimen sti
linista antes de la revolucién mundial !

d) Conclusion

Tanto Lenin como Trotsky han interpretado la burocra
cia soviética de manera que pueda ser compatible con €
marxismo, Perpetrada a priori tal empresa teérica, se vig
ron automéiticamente obligados a no ver otra posibilidad
en la evolucién histérica de la sociedad que la alternativi
capitalismo-socialismo.” Realmente, de haber admitido otral
desarrollos posibles, una gran parte de la construccién tedrk
ca de Marx hubiese sido seriamente sacudida. Su principa
esfuerzo fue dirigido, pues, no a estudiar el fendmeno de I
burocracia en si mismo considerada, sino a ver cdmo po
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fiian acomodar la realidad soviética a los imperativos ted-
Vicos,

Ln misma observacién puede hacerse respecto del andlisis
fjie Marx hizo de Ia burocracia. Prescindiendo de que per-
manece a un nivel descriptivo y parcial, es muy vivido y pe-
fwirante, Marx rozd, en realidad, muchos de los problemas
¥ caracteres que serfan después elaborados por Weber y sus
sepuidores (la satisfaccidn en el puesto burocrdtico, el des
plazamiento de los fines y otros). Pero cuando trata de ex-
plicar estos caracteres poniéndoles en relacidn con la estruc-
fura de la sociedad globalmente considerada, se puede per-
Ulbir como fuerza y desvia sus observaciones con el fin de
#ncajarlas en su marco tedrico general.

El debate marxista acerca de la naturaleza de la burocra-
¢ln soviética no se ha detenido aqui. Si Trotsky v Lenin t.a-
fnron de encajar la progresiva burocratizacidn en el esquema
minrxista, como el curso de los futuros acontecimientos fue
hiclendo este ejercicio intelectual cada vez mas dificil, autores
¢omo Rizzi y Burnham trataron més bien de encajar el
marxismo en la burocracia, es decir, aceptaron la domina-
¢ln burocrdtica como un rasgo central del régimen sovié
tlco v trataron de descubrir como un marxista podia anali-
gar una situacidén que, manifiestamente, no habia sido previs-
fn por Marx.

2. SOCIOLOGIA POLITICA DE WEBER
a) Conceptos bdsicos

Para comprender las ideas de Weber sobre la burocra-
vla, es preciso situarlas en el contexto mis peneral de su
leoria de-la dominacidén. Weber define el poder como la po-
slbilidad de imponer la voluntad de una persona sobre el
comportamiento de las otras.” Pero no se interesa tanto por

¢l fenémeno general del poder como por un tipo especial
tle relaciones de poder que €l llama de dominacién, La do-
minacién designa la relacidén de poder en la que ¢l gobernan-
e, la persona que impone su voluntad a las otras, cree que
tiene derecho al ejercicio del poder, ¥ el gobernado consi-
dera que su deber es obedecer las 6rdenes de aquél. En otras
palabras, en este tipo de relaciones se encuentra siempre
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Aidustrializacién, excluye la posibilidad de desarrollo de una
Miperestructura politica de tipo socialista. Esto no quiere
licir que la Revolucién Rusa fuera prematura. Significa tan
Mo que debfa ser continuada en otros paises, especialmente
W los industrializados. Es decir, la revolucidn rusa debia ser
Iimediatamente transformada en una revolucién de alcance
mindial, B
Ista teoria de la revolucién permanente fue olvidada por
nin en Brest-Litovsk por de pronto. Segiin Trotsky, «Brest-
tovsk fue el primer paso atrds de la gloriosa revoluciéns.
u dificultades econdémicas que siguieron, el establecimien-
1 de la nueva politica econémica y todas las contradiccio-
Mes internas del sistema tienen para €l su fuente en la erré-
hen creencia de que es posible edificar una sociedad socia-
lista en un solo pafs. De este modo, no resulta sorprendente
fjue, bajo tales condiciones, la burocracia se fortalezca en
ligar de ir gradualmente desapareciendo. Si el peligro de
Min contrarrevolucién ha desaparecido, el esfuerzo por im-
rnnur un régimen juridico y politico establecido sobre bases
hndecuadas exige una tremenda fuerza de opresién. Y la buo-
tocracia del partido ha emprendido esta tarea de opresion.
Trotsky vio claramente que el problema de la burocrati-
Biclon no presentaba sélo un aspecto cuantitativo. Habia algo
fis que un simple crecimiento de las dimensiones del apa-
Mito administrativo. Habfa un cambio cualitativo en el sen-
o de que la burocracia del partido se habia despegado
¢ sus bases proletarias. Si bajo Lenin la burocracia con-
MivG alin su cardcter instrumental al servicio del pueblo,

b) 'Reduccién del salario del funcionario al nivel del j¢
nal de un obrero ordinario. '

¢) Creacion de un estado de cosas tal, que las funcion
de control y contables resulten cada vez mds simples,
manera que puedan ser ejecutadas en turno por cualquier

Los escritos de Lenin sobre la burocracia resultan masi
teresantes después de la revolucion de 1917, ya que des
esta época se ve obligado a acomodar su teoria a una
dad burocritica que no encaja muy bien en los esq
marxistas. Lenin percibe muy rdpidamente que el apan
burocrético postrevolucionario no sélo no muestra signo’
guno de declive, sino que, por el contrario, se extiende
forma rapida® ;Cémo puede un marxista explicar este
némeno? Lenin lo explica como un signo de la falta de n
durez del socialismo, La guerra civil y el consiguiente esta
cadtico de la economia lo explican parcialmente. En espec
In existencia de relaciones de produccién no socialistas §
tre obreros y campesinos, la pequefia burguesia todavia €3
tente vy los burdcratas gzaristas con su mentalidad feud
constituyen un suelo abonado para el acentuado des:
de la burocracia. Sin embargo, segiin Lenin, el remedio
esta burocratizacién habia de venir automditicamente com
culminacién del proceso de desarrollo econdmico. A 1s
plazo, la creciente industrializacion vendria a poner las
ses objetivas para una victoria final sobre la burocracl

c) Trotsky 1 C um |
fon el advenimiento de Stalin éste ya no volvid nunca a ser

Como Trotsky escribié sobre la burocracia en un momy Wl caso: desaparecio la distincién entre burccracia estatal y
to en que el proceso de burocratizacién habia alcanzado’ flel partido, los soviets perdieron Cn_mpletamente su auto-
méximo (bajo la dictadura de Stalin), la reconciliacién enf fiomia y todos los poderes pasaron finalmente de los obre-
la teoria y la prictica cobra en él una forma en cierto moi 08 al aparato del partido y, en ultima instancia, a Stalin.*
diferente.2 . Pero a pesar de esta dominacién y de su cardcter de cua-
Segiin Trotsky, el cardcter crecientemente opresivo de sleasta, Trotsky no cree que los burdcratas soviéticos hayan

Ilugudu a formar una nueva clase social. En este punto, Trot-
#ky critica severamente a todos aquellos que contemplan el
Mgimen soviético como una nueva forma de capitalismo de
lstado o a quienes, como Rizzi y Djilas, hablan de una «nue-
- W clases caracteristica de un régimen completamente dife-
pente del socialismo y del capitalismo (cf. seccién 3).

Frente a tales :mrias,ngmtsky se atiene a la posicién
Cmarxista bdsica: Una clase

burocracia soviética, y su gradual configuracién como |
grupo privilegiado, no puede ser solamente explicado por
inmadurez del socialismo y el inadecuado desarrollo de’
fuerzas de produccién. Las raices del mal burocritico &
mds profundas y han de buscarse en los primeros afios g
siguieron a la revolucion. Trotsky creydé que el socialist
no era posible en un pais predominantemente agricola,
ello por causa de que la subestructura de tal pais, su dé

social tiene siempre sus raices
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un cierto nimero de creencias que legitiman el ejercicio de
poder tanto a los ojos de los gobernantes como de los go
bernados. Estas creencias sobre la legitimidad del poder son
muy importantes en tanto que determinan la relativa ests
bilidad de los sisternas de dominacién y facilitan, ademads;
las diferencias bdsicas entre tales sistemas.

Otro importante elemento de esta aproximacién es la o:
cién de organizacitn admmlslrativaﬂ..a dominacién, cuand
s ejn-rce sobre un extenso nimero de personas, exige uni
organizacion administrativa que ejecute las drdenes y
de puente entre gobernantes y gobernados.”)

Las creencias sobre la legitimacién v la organizacion ads
ministrativa constituyen, pues, los dos principales criterig
para la construcciénm weberiana de una tipologia de la do
minacidén. Weber distinguid tres principios de legitimacidn
—a cada uno de los cuales corresponde un cierto tipo de o
ganizacidon— definidores ‘de tres tipos puros de domina
cidn,

Dominacidn carismdtica, Carisma significa literalmenti
sdotado de gracias, una calidad excepcional en virtud de ]
cual se deviene jefe. El lider carismético —sea profeta,
roe o demagogo— justifica su dominacién por sus extraof
dinarias proezas v capacidad. Sus sibditos aceptan su podel
porque tienen fe en su persona.

Bajo tal tipo de dominacién, la organizacion administras
tiva —cuando haya bastantes seguidores para necesitar dg
una— es inestable e indeterminada. Los mds fervientes de
los seguidores juegan usualmente ¢l papel de intermediarios
enfre el lider y las masas.”?

Dominacion tradicional. En este caso la legitimacion de
poder procede de la creencia en €l pasado eterno, en el acier
to e idoneidad de la manera tradicional de hacer las cosas:
El lider tradicional es el superior que ordena en virtud de u
status heredado. Sus drdenes son personales y arbitrariag
aunque dentro de los limites marcados por la costumbre
Sus subditos le obedecen en virtud de una lealtad personal
o por respeto a su status tradicional. Cuando este tipo de da
minacidn, tipico de la familia patriarcal, se extendié a my
chos pueblos ¥ amplios territorios, la organizacidén admir
trativa consiguiente pudo tomar las dos formas ideales sis
guientes:
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En la forma patrimonial de dominacién tradicional los
funcionarios de la organizacién son servidores personales
~criados, parientes, favorecidos, etc.— normalmente depen-
dlentes de sus amos por remuneracion. La organizacion feu-
ilal, en cambio, presenta un grado mayor de autonomia res-
pecto de su amo. Los funcionarios feudales no son depen-
ilientes personales, sino que estin vinculados al sefior en
virtud de un juramento de fidelidad, que viene a ser una
vspecie de contrato por el que pueden ejercer jurisdiccidn in-
dependiente, disponer en su esfera administrativa y no de-
pender de sus superiores por causa de remuneracién o subsis-
tencia®

Dominacidn _legal. La creencia en el acierto de la ley es
¢l principio legitimador que sustenta este tipo de domina--
cion, En este caso, el pueblo obedece las leyes, no porque
procedan de un lider carismético o tradicional, sino porque
cree que tales leyes han sido establecidas a través de un
procedimiento correcto en tanto que considerado como tal
por gobernantes y gobernados. Ademas, el gobernante es con-
siderado como superior porque ha obtenido esta posicidn
por procedimientos legales (designacidn, eleccidn, ete.). Es en
virtud de su posicidn de superioridad por lo que el gobernan-
e ejerce el poder dentro de las reglas legalmente sancio-
nadas,

-organizacién. administrativa tipica correspondiente a
este tipo legal de dominacién se llama burocracia. También
¢sta se caracteriza por su creencia en las leyes y en el orden
legal. La posicidn del burécrata, sus relaciones con el gober-
nante, los gobernados y sus colegas estdn estrictamente de-
finidos por reglas impersonales JEstas reglas trazan de ma-
nera racional la jerarquia en el interior de la organizacion,
los derechos y deberes que corresponden a cada posicion, los
métodos de reclutamiento y promocién y asi sucesivamente
(¢f. capitulo 2). En tal tipo de administracién, contrariamen-
te al caso feudal, los medios de administracién (esto es, los
recursos necesarios para la realizacién de las tareas adminis-
trativas) no pertenecen al funcionario sino que estin concen-
trados en la cispide jerdrquica. La posicidn de los funcio-
narios ya no puede ser, pues, vendida o heredada, ya no
puede ser objeto de apropiacién o integracidn en su propio pa-
trimonio. Esta estricta separacién entre renta y fortuna pri-
vada y oficial es una caracteristica especifica de la burocra-
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cia que sirve para distinguirla del tipo de administracién fet
dal v patrimonial 2 _

Claro estd que los tres tipos de dominacién a los que __
ha hecho referencia, no se encuentran nunca en forma pura,
En la realidad, los sistemas de dominacién vienen determin: x
dos por una combinacién de elementos pertenecientes a
dos y cada uno de los tres tipos sefialados. Weber utiliza,. 10
obstante, esta tipologia porgque la cree itil en tanto que ins
trumento analitico que puede ayudar al investigador a id -
tificar las diversas combinaciones de elementos legales, ca
rismdticos y tradicionales en un sistema real de dominacién;
ademds de encontrar las razones de las discrepancias entr
el tipo ideal y la realidad.

b) La creciente burocratizacidn de la sociedad moderna

A pesar de que en el pasado han existido administra
nes burocrdticas, sélo con la emergencia del _Esta:du mode; e
—el mds fiel ejemplo del tipo legal de dominacién— ha o-
dido prevalecer la burocracia en la medida a:tua[.nt Por otrs
parte, este proceso de burocratizacién no se ha limitado ni
camente al aparato estatal. A pesar de que Weber elabPrﬁ U
concepcién de la burocracia en el contexto de su Suc!ol
politica, empleé el término en un sentido més amplio. Ne
solo la Administracién Pablica se ha burocratizado de m
nera progresiva; la burocracia, como tipo de (J_l_‘g_a_n.iza_,.c
ha penetrado gradualmenie fodas las instituciones socia cs.

En todo campo, religioso, econémico o educativo, Weh
observa la proliferacidn de las organizaciones de gran escala,
la concentracién de los resertes de la Hﬂrninistracfﬁn en la
ciispide jerdrquica y, en general, la adopcién del tipo buro-
critico de organizacién. El ejército moderno, la iglesia,
universidad, van perdiendo progresivamente su aspec_ta 3
dicional, al ser cada vez mds regulados por reglas racionales
e impersonales dirigidas a conseguir la médxima eficiencia,
En este sentido, la empresa de gran escala es el ejemplo 5
representativo. Los medios de produccién dejan de estar
en manos del obrero-productor y la total estructura de Is
organizacién se establece conscientemente y segn princi
pios racionales. La disciplina en el trabajo se asegura por
un conjunto de normas dirigidas enteramente a ajustar al
trabajador a las exigencias del mdximo rendimiento. Esta
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racionalizacién se manifestard en su forma extrema en el
sistema americano de organizacién cientifica, que obtiene los
mayores triunfos en el acondicionamiento ¥ preparacién ra-
cional de las actividades laborales.®

Respecto de los individuos, lel desarrollo de este tipo de
organizacién se traduce en una extrema limitacidn de su es
pontaneidad y libertad personal ¥ en una creciente incapa-
cidad para comprender las propias actividades individuales
en relacidn con los fines de |a organizacién) Sea en las em-.
presas privadas, sea en la Administracién Piiblica, la moder-
na burocracia favorece, en lineas generales, la aparicién de
un tipo de personalidad mutilada —el especialista, el exper-
to técnico— que va desplazando progresivamente el ideal del
hombre culto de las pasadas civilizaciones.®

Por tltimo, Weber utiliza el término burocratizacién en
un sentido todavia més amplio, coincidente aproximadamen-.
te con el de racionalizacién ¥y referido como tal no sélo a las
formas de actuar y pensar propias de los contextos organi- -
zacionales, sino también a todos los demds aspectos de Ia
vida social. Desde esta perspectiva, Weber distingue dos sen-
tidos del término racionalizacién:

a) «La obtencién metédica de un resultado practico v
bien definido a través de una previsién crecientemente pre-
cisa de los medios,» Aqui el acento recae sobre los medios,
sebre su adecuacién o inadecuacidn al fin, aunque éste tenga
unas bases religiosas o misticas. En tal sentido, incluso el
yoga, con su disciplina y sistematizacion, constituye una ac-
tividad racional,

b) El segundo sentido del término hace referencia «al
tipo de actividad que e pensador sistemdtico realiza cuando
procura conceptos abstractos y cada ver mas precisos para
perfeccionar la imagen del mundo ¥ conseguir asi un ere-
ciente dominio de la realidads»* Desde una Optica negativa,
este proceso de racionalizacién del que la clencia no es mids
que un aspecto, conduce en tltima instancia a rechazar to-
das las religiones, valores metafisicos o tradicionales y expli-
caciones del mundo de la misma naturaleza, y todo ello pre-
cisamente para la desmitificacidn del mundo,

Esto nos lleva a la concepeién weberiana del mavimien-
to histérico y de su tendencia hacia una creciente racionali-
zacion. La tensién entre el carisma, que representa las fuer-
zas sociales espontineas y creadoras, ¥ la rutina es un tema
que subyace en toda su obra. En el proceso histérico el li-
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der carismdtico constituye una fuerza revolucionaria. En
momentos criticos, cuando las instituciones sociales resultan
demasiado rigidas e inadecuadas frente a la nueva y dificil
situacién, irrumpe la fuerza del carisma subvirtiendo el or- '
den establecido y abriendo nuevas formas de vida. Pero la
victoria del carisma sobre la rutina nunca es definitiva, Por
el contrario, el carisma acaba arrutinado al llegar a ser parte
sustancial del orden de cosas establecido. Y entonces suce-
de que, a la muerte del lider carismdtico, sus sucesores tie-
nen que acudir a una organizacién més rigida y formal, con
el fin de preservar y propagar sus mandatos. De esta forma,
la espontaneidad y fuerza creadora del carisma es sustitui-
du por un sistema de normas impersonales y racionales (bu-
rocracia) o por un tipo de organizacién tradicional, que resul-
tan hostiles a toda nueva manifestacién de carisma.

El que prevalezca la primera o la segunda forma de arru-
tinamiento es cuestién que depende de diversos factores, diss
tintos en cada concreto contexto social. Pero a través de esta
dialéctica carisma-rutina, Weber percibe una irresistible tens
dencia hacia la racionalizacién del mundo y hacia la deca-
dencia de los gobiernos carisméticos. En este sentido, la bu-
rocratizacién, si no se identifica con la racionalizacidn, es
cuando menos un importante aspecto de ella®

En otro orden de ideas, y un tanto paradéjicamente, la
burocratizacién y racionalizacién crecientes acarrean una
irracionalidad bésica: Weber cree, en este sentido, que si el
progreso cientifico ha contribuido al «desencantamiento de
mundos, destruyendo los dioses y los demonios que desde
antiguo pululaban por la tierra, no ha conseguido, sin em-
bargo, colocar otra cosa en su lugar. La ciencia ha destruido
los valores y el sentido de la vida que la religién y la trad
cién habfan dado al hombre, sin ser capaz de crear nuevos
valores o propésitos de vida. Lo que es consecuencia de que
la ciencia solamente puede dar al hombre conocimientos
acerca del mundo fenomenolégico; puede ayudarle en la cone
quista de la naturaleza y en la adquisicién de enormes fuers
zas. De esta forma, la vida buroeréitica moderna resulta més
racional e irracional (es decir, sin objeto) al mismo tiempo.®

En este punto, podria ser util acentuar la dialéctica o,
mejor, la ambivalente posicién de Weber respecto de la bus
rocracia y Ja burocratizacién. Por un lado, considera la bu
rocracia como la més eficiente forma de organizacién ims
ventada por el hombre; por otro, como antes hemos visto,
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Weber teme que esta méxima eficiencia

Weln 2 que resulia de la
creciente burocratizacién del mundo moderno constituya la
Mmayor amenaza para la libertad individual y las institucio-
nes democriticas de las sociedades occidentales.®

) La burocracia y el problema del poder

El burdcrata y el politico. En el supuesto del tipo id
el burécrata posee los atributos de ixrlz:.u:u.ana::iali-:lmt.w:t con;z::
miento profesional y obediencia a los superiores. Su deber
No es otro que cumplir las normas y reglas procedentes de
arriba. En el caso de que sus opiniones personales difieran
de las de su superior, debe posponerlas y extremarse en la
mis fiel ejecucién de las érdenes recibidas.

El r.!i_r_ig?n_te politico se caracteriza, en cambio, por estar
comprometido, en principio, en la lucha por el poder. Si el
burdcrata Se pone a prueba examinando su imparcialidad, el
lider politico lo hace mediante su participacién en la lucha
por los votos durante las elecciones legislativas, La respon-
sabilidad del burécrata estd limitada a la forma en que eje-
cuta sus funciones. No responde del destino dltimo de su
funcién (es decir, de los fines tltimos en los que el politico
se encuentra seriamente comprometido).®

Fma]mente.\ cuando se contempla la organizacién burocr-
tica conjuntamente considerada, esta formulacién ideal y ti-
pica de la funcién del burécrata y del politico supone que la
totalidad_ del aparato es un simple instrumento en manos de
sus dominadores, ya sean éstos un déspota, un presidente
ele:;-::- 0 un gabinete ministerial,

ero en la realidad las cosas nunca se presentan de
tan pura. Weber, tras formular el tipo id];nl de dommf:?cgﬁn:
procede al andlisis de la problemética de cada tipo real es
decir, de la realidad social que da las diferencias entre cada.
concreta organizacién burocrética y su formulacién ideal. En
el tIEn carismitico de dominacién, el centro de tensitn e ines-
tnbﬂ:daﬁd Se encuentra en el proceso de despersonalizacidn
del carisma, del mismo modo que la descentralizacién es el
mayor problema del tipo de dominacién tradicional. En el
tipo de dominacién legal la mayor fuente de conflictos se

encuentra en la posicién del buréerata, basada en su cono-
cimiento profesional. En realidad, el conocimiento especiali-
zado puede ser utilizado como una poderosa arma del bu-
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récrata contra su dirigente politico, sobre todo a la vista de
la creciente complejidad de las tareas burocriticas, que con
vierten a este dltimo en poco més que un diletante en mas
teria administrativa. De hecho, la cabeza politica de la buro-
cracia no suele ser un experto en cuestiones administrativas
y, consiguientemente, no estd en condiciones de controlar al
burdcrata ni de comprobar hasta gqué punto éste ejecuta con
fidelidad sus drdenes.

Esta incémoda posicion del politico estd alin mas agra-
vada en un régimen no democritico. En éste, el monarca de-
pende muy a menudo de la informacidn exclusivamente pro-
cedente del burécrata. Consiguientemente, puede encontrar
se por completo a merced de sus inferiores, en la medida er
gue no pueda conocer la forma en que sus ordenes se ejecus
ten o ignoren. El control es dificil incluso en los paises de-
mocriticos donde los ciudadanos pueden acudir directamens
te a la cabeza de la Administracién y protestar conira ]os
abusos de la misma. Las esferas mas importantes de la acti
vidad burocrdtica estin excluidas del control piiblico y
etiqueta esecreto oficials puede ser ampliamente aplicads
incluso en los casos en que el carficter secreto no es realmens
te necesario. Esta persistente tendencia burocratica hacia el
secreto, que Marx ha descrito tan vivamente, puede ser com
templada como una especie de autodefensa contra las cris
ticas, eventualmente hostiles, de los administrados. También
puede ser entendida en el sentido de una tendencia natural
de todo funcionario a consclidar y extender su posicion de
poderd .

Pero todas estas tendencias, que desplazan el poder de
sus centros legitimos, no producen necesariamente una do-
minacién burocritica completa. Existen limites y fuerzas que
pueden contrabalancear tales tendencias. Por ejemplo, como
el burdcrata no es propietario de los recursos materiales de
la administracion, ha perdido mucho del poder y la autono-
mia de que gozaba el oficial feudal. Ademis, el hecho de que
la mayoria de los burécratas no pertenezcan a la clase de
los propietarios, los hace mds temerosos de perder sus ems
pleos y mejores cumplidores de las érdenes de sus superios
res. Esta ventaja estratégica del cabeza de la burocracia estd
reforzada por las luchas internas entre los burdcratas. Su
lucha intensa por la promocién facilita al superior el control
del burdcrata recalcitrante, dada la ayuda que le prestaran
sus colegas antagonistas™
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En conclusion, Weber encuentra inherente a toda bure-
cracia la tendencia a la superexpansion de sus funciones en
wreas gue idealmente deberfan quedar fuera de su jurisdic-
cién, ademas de otras que permiten el contral y la direccién
cfectiva del aparato burocritico por sus gobernantes legiti-
mos, Cudl de estas tendencias prevalecerd, y en qué grado, s
una cuestién empirica que no puede ser contestada a priori.
5u solucién depende basicamente de las fuerzas sociales re-
levantes que operen en cada situacién historica concreta®

Burocracia y democracia. Las consideraciones anteriores
hacen necesario un examen mds detenido de cémo concibid
Weber la relacién entre la creciente burocratizacidn y la de-
mocracia, En este punto, a pesar de producirse un traslado
del problema del poder, que se sittia ahora al nivel de la so-
ciedad en general, podemos no obstante encontrar también
la misma ambivalencia.

Por una parte, el método de seleccién burocritico, basa-
do en diplomas v exdmenes, produce una cierta nivelacidn
de las diferencias sociales. Los criterios impersonales de pro-
mocion y seleccién van, en realidad, contra el acceso privile-
giado a los puestos burocrditicos importantes de los econdmi-
ca o de otra cualquier forma poderosos. La impersonalidad
de las reglas y de la autoridad burocratica estdn, ademds, en
armonia con el ideal democritico de la igualdad de todos
ante la ley. Pero, por otro lado, estas mismas condiciones
pueden determinar resultados contrarios, ya que la insisten-
cia en los diplomas v en la alta educacion favorece indirecta-
mente a todos aquellos que poseen los medios materiales que
permiten emprender los largos estudios que tales diplomas
requieren. En este sentido, el desarrollo de la burocracia
destruye la igualdad real de oportunidades y favorece el ré-
gimen plutocritico™

De modo similar, si las reglas impersonales protegen al
individuo de la arbitrariedad del burdcrata, su formalismo
puede servir a la vez para frustrar las demandas populares
de justicia social:

«Las masas de no propietarios no pueden sentirse satisfe-
chas con la igualdad formal ante la ley y con una imposicidn
vy administracién regladas, que es lo que exigen los intereses
burgueses. Naturalmente, la justicia y la administracion, a
sus ojos, deberfan servir para compensar Sus menores opor-
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tunidades de wda social y econdémica respecto de la clase dz
los propietarios.» ®

Finalmente, en lo que al aspecto democritico de la Ad-
mims!:ac:dn Priblica {:umm:rne Weber piensa que, en una de-
‘mocracia moderna, los pnnc:pms democraticos han_ Ser
necesariamente ﬂuladu& El tipo ideal de adnnmstmciﬁn de-
mocratica de Weber tiene muchos elementos en comiin con
la concepcién marxista de la administracién en la sociedad
comunista del futuro. Por ejemplo, en tal administracion
cualquier miembro del grupo social puede desempefiar tareas
administrativas, el poder de los funcionarios se reduce :E
minimo por el establecimiento de un sistema de rotacién
en la funcién, frecuentes elecciones, etc. Weber piensa qu -'-.
tal sistema de administracién sélo puede funcionar en grue
pos muy pequefios (en una pequefia localidad, por ejemplo),
cuyos miembros posean més o menos el mismo status sos
cial ¥ en los que las tareas administrativas sean relativamen-
te estables y sencillas.

Un siglo antes que Weber, De Tocqueville, en su analisis
de las instituciones democriticas de los Estados Unidos, ha-
bia descrito las disfunciones y peligros de una administrs
cién demasiado burocritica. En realidad, cuando la posicion
del funcionarioc es demasiado inestable y temporal, queda
por completo a merced de los jefes politicos locales y, en tal
situacién, la corrupcidén y el soborno ganan carta de naturas
leza. Pero, por otra parte, De Tocqueville, temi6 también por
los peligros totalitaristas que pudieran derivarse de la cre
ciente centralizacién de la administracién y gobierno federa
les. Esta centralizacién fue contemplada como un atentade
a la autonomia local vy, en general, al sistema pluralista de
los politicos americanos.

La tensién entre la descentralizacién democrdtica extre
ma, conducente a una cierta especie de anarquia (en
caso, la administracién, invadida por fuerzas externas, qwe -
completamente dmrmada} y un sistema totalitario en el que
la burocracia tiene el poder absoluto, no constituia un diles
ma real en los tiempos en que Weber escribia. En aque
época, con el relativo distanciamiento entre la administra-
ci6n y los politicos, el dilema real era si esta autonomia bis
rocritica, tan indispensable para el funcionamiento- efectivo
de la administracién, no habfa ido demasiado lejos; el peli
gro de anarqufa no era en absoluto relevante; sélo el peli
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gro del totalitarismo podia serlo.™En realidad, segin Weber,
como la posicién de los burdcratas se ha consolidado y han
llegado a ser menos dependientes de la opinidn ptblica, la
burocracia, considerada en conjunto, ha adquirido una per-
manencia que es casi imposible mover. Cualquiera que sea
¢l régimen politico, cualesquiera que sean los cambios po-
liticos ¥ sociales, la burocracia permanece
Pero esta permanencia y superioridad técnica del apara-
lo burocritico, si bien es un peligro para el proceso demo-
cratico, no implica autométicamente su destruccién ni la
dictadura de los burdcratas. La posicién de poder de la bu-
rocracia no puede ser decidida a priori en base a su cardcter
indispensable o a cualguiera otra de sus caracteristicas, Los
esclavos fueron también indispensables para el funciona-
miento de la sociedad en los viejos tiempos y esto no los
hizo politicamente dominantes. La impersonalidad del apara-
to burocritico, su articulacién racional, significa, ante todo,
que puede funcionar igualmente bien bajo los mas diversos
gobiernos y para la consecucién de los objetivos politicos y
economicos mas varios. Como Weber sefiala, «...el mecanis-
mo burocritico —en contraste con las 6rdenes feudales ba-
sadas en la devocidén personal— puede ser hecho funcionar

ficilmente por cualquiera que conozca cémo conseguir su
controls®

Burocracia y capitalismo. Por dltimo, el capitalismo oc-
cidental, sistema econdmico fuertemente unido a la aparicién
de la democracia de masas en occidente, conlleva la misma
ambivalencia en sus relaciones con la burocracia. Por una
parte, la progresiva burocratizacién, con sus tendencias nive-
ladoras e igualitarias, ha contribuido considerablemente a la
abolicién de privilegios feudales y locales ¥y ha ayudado al
desarrollo de la industria y del comercio de gran escala. La
eficiencia y regularidad de la administracion burocratica es
un prerrequisito de cualquier previsidn econdémica a largo
plazo.

Pero, por otro lado, la regulacién e intervencion crecien-
tes del gobierno en la economia y el desarrollo del Estado
Social de Derecho, con sus legiones de pensionistas, no cons-
tituyen el terreno mas adecuado para el desarrollo del ca-
pitalismo. Bajo tales circunstancias, la aversidn que se toma
al riesgo v la extensidn a toda la poblacidn de la tendencia
a la seguridad, propia de la burocracia, socava la iniciativa
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¥ el espiritu empresarial, que constituyen las Fuerzas direc-
trices del capitalismo,

En los movimientos socialistas de su tiempo vio Weber
el peligro de la creciente dominacién de la burocracia guber-
namental, dirigida en ultima instancia a un régimen totali-
tario y a la abolicion de toda libertad individual ® ,

Conclusidn. A pesar del pesimismo de Weber respecto
de las consecuencias a largo plazo de la burocratizacién y sus
peligros para la democracia y la libertad individual, fue cau-
to en no sentar afirmaciones definitivas y dogmidticas res-
pecto de la dominacidén burocritica, En realidad, como he,
mos visto, en su andlisis de la situacién de poder de la bu-
rocracia, Weber seiiala repetidamente que en el tipo buro-
critico de organizacidn hay tendencias inherentes lanto en
favor como en contra de una dominacién burocritica, De

agqui que la cuestién de si la burocracia permanecerd como

un simple instrumento al servicio de sus legitimos superio-
res o si los reemplazara, dependa de las fuerzas externas
operantes sobre cada especifica estructura social. En este
sentido, la posicién de Weber es claramente distinta de la de

los autores que le siguieron, los cuales estudiaron la buro-

cracia como un sistema de dominacidén politica.

3. BUROCRACIA Y OLIGARQUIA

El término burocracia implica, muy a menudo, especial-
mente en la literatura politica, un abuso de poder, una si-
tuacién en la que los funcionarios poseen mas poder del que
necesitan para el desempefio de sus tareas legitimas. Cuando
tal abuso de poder va, a priori, implicito en la definicidn,
nos hemos alejado con ella del concepto weberiano de la
burocracia. En realidad, después de Weber muchos de sus
discipulos acentuaron con exceso las tendencias oligarquicas
de la burocracia, a la que comenzaron a analizar no tanto
como un tipo de organizacién cuanto en términos de poder
v dominacion.
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a) El problema de la democracia interna

Si Weber se interesé ante todo por el impacto de las
Organizaciones burocriticas sobre la estructura politica de

ln sociedad total, Michels 4 concentré su atencién en el and-
lisis de la politica interna de las organizaciones de gran es-
cala. En este campo encontré la més flagrante confirmacién
de las tesis de Maquiavelo® sobre la élite dominante y las
escasas posibilidades que el mundo moderno ofrece para la
democracia o la sociedad sin clases.

Muy brevemente, la famosa «ley de hierro de la oligar-
uia» que Michels formulé expresa que las modernas orga-
Nizaciones de gran escala, por razén de su estructura, han
de ser necesariamente oligirquicas; Esto es asf incluso cuan-
to tal oligarquia va contra las ideas ¥ propésitos de dirigen-
les y dirigidos. Para probar esto, Michels estudid la estruc-
lura interna del partido socialista aleman, que suponia, mas
que ningin otro, estar organizado segtin los mds puros prin-
tipios democraticos. Y encontré que el sistema era oligarqui-
€0 ¥ que la democracia era una pura fachada que contaba
tan sélo a los efectos de los codigos legales ¥ las regulacio-
nes oficiales. Generalizando tales observaciones, concluyd
que toda gran organizacidn tiende a desarrollar una es-
tructura burocritica que impide la posibilidad de democra-
cia interma. Hay varias razones para ello,

Primeramente, la democracia real implica, en el pensa-
miento de Michels, que todos los miembros de la organiza-
tién deberfan participar en el proceso politico de elaboracién
de su programa. Pero tal participacién es técnicamente im-
posible por causa de! gran niimero de miembros y de la
diversidad de su situacién y funciones. Por otro lado, la cre-
ciente complejidad de los problemas de la organizacidn los
hace cada vez menos asequibles a cualquiera que no posea
preparacién y conocimiento especializados.®

Si nos fijamos en los dirigentes, tendencias estructurales
similares les procuran el monopolio del poder. El aspecto
jerdrquico de la estructura burocritica v la concentracién
en la cumbre de los medios de comunicacién convierten en
inexpugnable la posicién de poder del lider. Esta informa-
cién puede ser manipulada y la red completa de comunicacién
puede ser dirigida contra cualquier rival en potencia. Ade-
mas, el lider, mediante el ejercicio de sus funciones, va gra-
dualmente adquiriendo un conocimiento especializado v una
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capacidad politica (pronunciando discursos, redactando ars
ticulos, etc.) que lo hacen irremplazable en la organizacion®
De esta forma, ia posicidn tanto de los dirigentes come
de los dirigidos conduce a un sistema politico que perpetia
€l liderazgo de la persona que se encuentra en el poder ¥
aleja por completo a la clase de tropa de cualquier tipo de
participacién en el proceso politico de la organizacidén. Perd
oligarquia no significa necesariamente explotacidn. Pueds
pensarse que el oligarca dirigird teniendo siempre en cuenti
los intereses de aquellos sobre guienes ejerce el poder, Pues
bien, la segunda fase de la argumentacién de Michels cons
siste en demosirar la simplicidad de esta consideracidn.
Porque, alcanzado el poder —dice—, el dirigente devieng
parte integrante de la élite. Como tal, sus intereses no coin
ciden siempre con los de las masas. Una vez en posesidf
del poder, el primer interds de la élite de la organizacidl
es mantenerse en él, incluso aunque para ello tengan que adops
tar actitudes en detrimento del interés general de la orgad
nizacién, Es asi como se produce, por ejemplo, la evapord
cién de los ideales revolucionarios de los partidos socialis
tas, pues su conservadurismo burocritico sirve mejor a lod
intereses de sus lideres (pendientes ante todo de preserval
v estabilizar la organizacion y su liderazgo) que a los de
masas que se dice representar. El comportamiento del dirk
gente de la organizacion no debe explicarse, pues, en funcion
de: su cardcter (por ejemplo, pensando en si es o no hones
to), sino que debe ser mds bien entendido en términos dé
las tensiones estructurales en medio de las que se encuen
tra, combinadas a su vez con los rasgos psicoligicos gene
les comunes a todos los seres humanos. _
Desde un punto de vista psicoldgico, resulta natural que
una vez que el lider ha alcanzado prestigio y prominencia §
se ha acostumbrado a un cierto nivel de vida, sea refractari@
a su abandono. Y paturalmente también, que el peligro di
tener que abandonar la situacidn de privilegio se sentird
mis intensamente por el lider que, antes de alcanzar el po
der, poseia un bajo status profesional (asi, en el caso de
ex obrero, lider de las frade-unions). Ademis, con el ejerch
cio del poder se produce una metamorfosis en la personalk
dad del lider. Este, con el tiempo, llega a creer en su propi
grandeza y ecuanimidad y, con toda sinceridad, puede tam:
bién llegar a identificar la organizacién consigo mismo,
En términos mds generales, esta actitud defensiva y cons
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servadora del lider puede explicarse por el principio general
lormulado por Maquiavelo, segin el cual el comportamiento
fe cualquier grupo dominante, dentro o fuera de la organi-
pacion, sigue Sigmpre la 16gica del propio interés. En el con-
lexto politico y organizacional, la nocidn del propio interds
se refiere a consideraciones de poder y prestigip més que a
Ingresos econémicos, Punto en que Michels cree, sin embar-
v, que su posicion no contradice la concepcién marxista
flel interés econdmico como determinante principal de la
actividad humana (en una sociedad capitalista); lejos de ello,
plensa que la completa por la consideracion de los aspectos
politicos de este determinante.

Finalmente, Michels, temiendo tanto como Marx y Weber
la distancia entre lo que la gente dice y lo que realmente
hace, examiné las diversas ideologias a través de las cuales
ln oligarquia justifica”su”posicién en la organizacién. Para
tal justificacién descubre que el acento se pone habitual-
mente en la necesidad de unidad y armonia internas frente
i los peligros y los enemigos que amenazan desde el exterior. |
Bajo tales condiciones, cualquier oposicién que pueda emer-
ger resulta un elemento subversivo que apoya al enemigo.
Er todo caso, el mito democrético puede ser mantenido siem-
pre mediante la elaboracidn de una ideologia bonapartista,
que haga del lider democriticamente elegido la expresidn
permanente del deseo de la comunidad.

Cuando Michels pasa del estudio de la politica interna
de la organizacién a un nivel de analisis institucional y mds
general, sus conclusiones acerca de las posibilidades de la
democracia no son menos pesimistas, En realidad —nos
diri— la imposibilidad de democracia interna es algo sub-
yacente en las instituciones democriticas de cualquier co-
munidad politica. A pesar de que no llega a identificar con
exactitud los mecanismos por los que la oligarquia de la
organizacién se transforma en oligarquia social, Michels no
pone ninguna ilusién ni en la versién capitalista ni en la so-
cialista de la democracia. Antes de la revolucién rusa, pre-
dijo el fracaso de la democracia socialista y las consecuen-
cias dictatoriales de una eventual victoria socialista, Para
¢l, la revolucién terminarfa de hecho «en una dictadura en
manos de aquellos lideres que hubieran sido lo suficiente-
mente astutos y poderosos para empufiar el cetro del poder
en nombre del socialismo...»%

De modo mds general, Michels expresa la historla del
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movimiento democritico a manera de oleadas sucesivas que
srompen siempre en la misma costa» ¥ que «continuamente
s¢ renuevan»* Los movimientos e ideales democridticos pier
den su pureza revolucionaria tan pronto como parecen pres
valecer. Cuando una revolucién popular triunfa, los repres
sentantes de las masas pasan a ocupar el lugar y a ad-:[p ar
las formas conservadoras de la vieja oligarquia. Y la misma
historia comienza otra vez. Esta visién ciclica de lo histde
rico encuentra a menudo la fuente de los cambios &Dcial_
en la aparicion de lideres carismaticos lo suficientemente
fuertes para pasar a través de los obstdculos instituciona
y orgdnicos de la vida moderna. En base a tulf._'.s [deas. ha ia
el final de su vida, Michels abandond sus convicciones socia=
listas (destrozadas por su ley de la oligarquia) y encontre
la nueva fe en el carisma de Benito Mussolini. :

b) EI problema de la democracia externa

Michels estudié principalmente el problema de la demo-
cracia interna. En su misma linea de pensamiento, otros
autores han examinado mds sistemdticamente el pmhle:ma de
la democracia externa, por ejemplo, el impacto politico d 2
mocritico globalmente considerado. En realidad, desde co
mienzos de este siglo los pensadores sociales vienen discus
tiendo sobre las consecuencias del extraordinario crecimiens
to de las organizaciones burocriticas, tanto en el campo pd
litico como en el econdmico.® : ]

Por un lado, economistas liberales como Ludwig von Mi:
ses*® y Hayek ® se alarmaron ante las proporciones tomad as
por el Estado Leviathan y su creciente interferencia en Ia
vida econdmica. Para ellos es el expnnsinnjsmﬂ_v burocrd co
del gobierno lo que gradualmente destruye la libre emp: csa
¥ socava las instituciones democriticas,

Por otro, encontramos autores que atribuyen el fen::’im ils
de la creciente burocratizacién y el declive democratico, g
a la interferencia estatal, sino a la dinamica interna del sis-
tema economico capitzlista. Desde esta perspectiva, la revolus
cidn tecnolégica provoca en el sistema capitalista la neces
sidad de formar grandes corporaciones con las que domis
nar el mercado y destruir toda clase de concurrencia.
tales circunstancias econémicas, el poder se encuentra en
manos de unos pocos monopolistas, que devienen un Estade
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sin Estado. En tal sentido, Franz Neumann 9 ha considerado,
por ejemplo, que fue la extrema concentracién y monopoliza-
cidn de la economia alemana lo que dio a los nazis el poder.
De modo similar, Robert Brady® considera que la concen-
tracién de los negocios favorece el totalitarismo, Y este mis-
mo autor, al encontrar la concentracién econdmica tan de-
sarrollada en los Estados democréticos (Gran Bretafia, Esta-
dos Unidos) como en los totalitarios (Japén, Italia v Alema-
nia de su tiempo), se muestra del todo escéptico respecto de
las posibilidades democriticas reales de los Estados anglosa-
jones S

Otro gran tema de debate, de naturaleza similar a los an-
teriores, ha sido el de la relacién entre las predicciones de
Marx v la realidad politica del régimen soviético, En la sec-
cibn primera hemos estudiado las posiciones de Lenin v
Trotsky, quienes trataron de acomodar el optimismo de las
predicciones marxistas al proceso de burocratizacién cre-
ciente del régimen. Y sabemos que concluyeron consideran-
do la burocracia soviética como un fenémeno transitorio ¥
patoldgico, no enraizado en la economia y llamado a perder
importancia a largo plazo.

Pero si estos prominentes marxistas no podian admitir
una posicién «orgdnicas de la burocracia en el sistema so-
viético, otros, sin embargo, piensan que estd en su esencia
¥ que define antes que ninguna otra cosa la verdadera natu-
raleza del régimen. Desde este punto de vista, la_burocra-
cia es no sélo un grupo privilegiado ¥_opresivo, sino una
verdadera clase, una clase que caracteriza un nuevo tipo de
régimen, que no es ni capitalista ni socialista, régimen no pre-
visto por Marx.

El colectivismo burocrdtico de Rizzi. El que primero
elabord sistemdticamente esta posicién fue Bruno Rizzi (The
Bureaucratisation of the World, 1939). Para este autor, la buro-
cracia soviética constituye una nueva clase que domina y ex-
plota al proletariado tanto como el capitalismo pueda o hava
podido hacerlo. Como todo marxista, Rizzi considera que
esta explotacidn estd basada en la apropiacidn de los me-
dios de produccién. La tinica diferencia —dice— entre los
sistemas soviético y capitalista estriba en que en el primero
la apropiacién no es individual sino colectiva. De hecho, en
la Unién Soviética los medios de produccién no estin socia-
lizados, sino simplemente estatizados. No pertenecen al pue-
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blo sino al Estado y, en wltimo término, a la burocracia, &
la que a su vez pertenece ¢l Estado. En definitiva, es una pars
te de la burocracia (los técnicos, directores, especialista§
etcétera) quien explota al proletariado y roba, por via colec
tivista esta vez, la plusvalia del trabajo® !

Estos son, a juicio de Rizzi, los rasgos principales de este
nuevo régimen, que €l denomina colectivismo burocratico, um
fenémeno gue, segin él, no es sélo propio de la Unién Sovi&
tica, sino que es también caracteristico de los paises fasci$
tas e incluso de las democracias capitalistas del tipo new
deal. Rizzi cree que el tipo burocritico de explotacién, en @
que el Estado no es un instrumento de la clase dominant
sino la clase dominante misma, es la Gltima forma de exple
tecitn antecedente de una verdadera sociedad sin clases, que
debe ser alcanzada por una nueva revolucién del proletaria
do. Resulta asi que en wltimo término el esquema marxista
lejos de quedar completamente abolido, resulta enriquecide
por la adicién de una nueva etapa histdrica (el colectivis
mo burocrdtico) por la que la sociedad debe pasar ante§
de la llegada del socialismo-comunismo.

La revolucidn de los directores. La teoria de Burnham®
acerca de la revolucién de los directores, casualmente o N,
constituye una reelaboracién de las ideas de Rizzi. En res
lidad, todos los temas {(menos el tltimo punto optimista) tras
tados en Bureaucratisation of the World de Rizzi han sidg
reemprendidos por Burnham, aungue expresados de mode
algo diferente. El progreso tecnolégico, el crecimiento de la
organizaciones de gran escala, tanto en el campo econémicg
como en el politico, hacen a la vieja clase dominante (lo
propietarios de los medios de produccién) incapaz de coms
trolar el sisterna social. Estos fendmenos, a pesar de que s
siga manteniendo en algunos paises el derecho de propies
dad, han determinado el paso del control efectivo de la ecos
nomfa y los consiguientes poderes a los directores (ejecuti
vos de produccién, coordinadores, administradores del apas
rato estatal ¥y otros)®

En un nivel mds avanzado de la evolucidn histdrica, €l
sistema de la propiedad privada de los medios de producs
cion serd abolido v la propiedad estatal establecida. De este
modo, el control de los medios de produccién pasard direcs
tamente a los directores, que en cierto modo devendrin s
nuevos propictarios. Finalmente, durante el ascenso de
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tlase de los directores —y aunque no exista conciencia de su
lucha por el poder— nuevas ideologias hardn su aparicién y
Justificardn la eventual dominacién de aquéllos. Desde este
punto de vista, leninismo-stalinismo, fascismo-nazismo, new-
dealismo y las diversas ideologias tecnocréticas, aparecen
como antecedentes de la nueva ideologia directorial que to-
davia no ha cobrado su forma definitiva™

4. ALGUNAS OBSERVACIONES CRITICAS

Las obras cldsicas sobre la burocracia constituven un cuer-
po coherente de ideas con un modelo de desarrollo bien de-
finido, un modelo que refleja el cardcter cambiante de los
problemas planteados por el crecimiento de las organizacio-
nes de gran escala en las sociedades modernas. Desde luego
que los conceptos de burocracia y burocratizacién no tienen
¢l mismo sentido en todos los autores, pero esto se debe
mis que a una confusién terminoldgica a la falta real de
continuidad entre ellos, que se explica por el hecho de que
s¢ refieren a problemas diferentes originados en el répido
cambio de la realidad organizacional.

En el andlisis marxista, que constituye el primer estadio del
desarrollo tedrico antes expuesto, ¢l término burocracia vie-
ne exclusivamente referido a los problemas de la Adminis-
tracién del Estado, a la que se concibe como aparato de opre-
sion_en manos-de 1os capitalistas. Y en tal sentido, burocra-
tizacién significa solamente proliferacién de funcionarios y
actividades gubernamentales, sin aludir a ningin cambio en
la situacién del burdcrata respecto del podery El burdcrata
contintia siendo un obediente instrumento al servicio de sus
amos, los patronos. De este modo, la problemitica de la bu-
rocracia conduce directamente a la lucha de clases, confun-
diéndose su solucién con la de ésta:la victoria del proleta-
riado y el establecimiento de la sociedad sin clases, en la
que la burocracia desaparecerd gradualmente, En realidad,
este optimismo, del mismo modo que la concepcidn de la
historia como una sucesién de estadios bien definidos con-
ducentes a la libertad y felicidad humanas, forma parte de
In fe humanista de los siglos xvitt ¥ XX en el futuro del
hombre v de la idea del progreso histérico.

Pero cuando el tipo de organizacién que caracterizaba la
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administracién estatal, fue gradualmente prevaleciendo e
todas las instituciones sociales, el optimismo de las predic
ciones marxistas resulté demasiado irreal. Weber, que
caracterizé a la burocracia como un tipo de organizacién,
subray6 también la total implantacién del fenémeno y la
ingenuidad de quienes esperan su desaparicién. Al ampliat
de este modo la perspectiva, cambiaron tanto los problema
planteados como la terminologia que servia para expresa
los, Si en Marx es la lucha de clases lo que constituye e
centro de atencidn y define los demés problemas, con-Wel
la burocracia deviene el concepto central. Para este tiltimo, el
problema ya no es si la burocracia desaparecerd o no, sing
que consiste mis bien en conocer, a la vista de su perma:
neficia e indispensabilidad técnica, qué impacto producird
este tipo de organizacion sobre la estructura social genera
y sobre la personalidad.individual en particular. ;Qué for:
mas institicionalés son posibles en una sociedad burocrée
tica? ;Cudles son las posibilidades para la libertad individ
en una sociedad en la que las organizaciones burocriticas de
gran escala se interfieren de modo creciente en los aspecto
mds intimos de la vida privada? ]
Cuando los problemas y las perspectivas tedricas came
bian, los términos empleados y su significado tienen que
cambiar también, Desde el punto de vista de Weber, burocr: -
tizacion significa, principalmente, prevalencia creciente en Sl
todos los sistémas administrativos, tanto dentro como fuera
del sector publico, de un tipo racional de organizacién: el
‘burocratico. En un sentido més amplio, burocratizacién sig
nifica también la creciente racionalizacién del sistema de re-
laciones y creencias humanas, un cierto estilo de vida, que es
parcialmente la consecuencia a que aboca el proceso de b
rocratizacién, entendido ahora el término en el primero de
los sentidos expresados. '
Pero si Marx no pasé de concebir la burocracia como
un instrumento de opresion, y Weber no vio en ella sino un_
instrumento de eficiencia, con Michels 'y los demés autores
que, impresionados por la pujanza de los totalitarismos, com-
parten el pesimismo maquiavélico sobre el porvenir de la
democracia, la burocracia deja de ser un Instrumento para
convertirse en el mismo.detentador del poder-politico. Por
ello, en este tercer estadio tedrico, la burocracia se estudia en
tanto que sistema de dominacién politica, originado por
un cambio en el poder, que pasa de la fuente legitima de
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autoridad a los altos funcionarios (ya sea en las grandes em-
presas privadas, ya sea en la Administracién Piblica), pues
¢stos, por la creciente complejidad técnica y su conocimien-
it especializado, son quiecnes de facto ocupan las posicio-
nes dominantes. Para Weber el poder politico de la burocra-
tla era un tema siempre problemitico, cuya solucién depen-
dia de las fuerzas externas operantes en cada situacién his-
torica concreta. Para Michels y Burnham, en cambio, resul-
in una inevitable realidad; una realidad inherente a la di-
nimica interna de toda burocracia. Desde este dngulo, la
alternativa socialismo-capitalismo debe ser rechazada, y el
iroblema verdadero no puede consistir sino en determinar
# naturaleza real de la nueva sociedad oligirquica.

Por otro lado, los estudios de Filosofia de la Historia re-
fuerzan las principales tesis de Burnham y Michels, pues
depasan claramente la prudente posicion de Weber ¥ conclu-
yen en una tesis exactamente opuesta a la de Marx. A pesar
de] cambio y revolucién aparentes —nos dicen— bésicamen-
te todo permanece igualk El dominio y explotacién relativos
e las masas por una pequefia €lite —burocritica o de cual-
fuier otro tipo— constituyen una constante de la historia hu-
mana; ninguna revolucién, ni siquiera tras su triunfo, pro-
cura la democracia ni la justicia, y, en altimo término, con-
fuce siempre a una situacién oligarquica, hasta que el ciclo
comienza de nuevo. De este modo, resulta posible ordenar
las tres instancias de la teoria clisica a lo largo de un con-
tinuo optimismo-pesimismo. La creciente acentuacién del
lado pesimista refleja la desilusion general, la pérdida de fe,
fjue parcialmente no deja de ser una reaccién contra la pre-
cipitada confianza en la razén humana y en la inevitable
marcha de la historia hacia el progreso.

Si tratamos ahora de identificar los elementos comunes
subyacentes a las diversas teorias clasicas sobre la burocra-|
cin, veremos que el mas definidor es el cardcter omnicom-
prensivo con que fueron formuladas, Su visidn ﬂﬁJﬂ.b..“..—E?Era-\
tin no se reduce, como sucede en los estudios modernos, a un

espacio politico y social concreto. Antes bien, comprende Ia |

estructura social total, con sus principales tensiones y dile-
mas. Problemas concernientes al més amplio nivel social
fueron estudiados en sus implicaciones organizacionales, e
Inversamente, el impacto de las organizaciones burocriticas
sobre la estructura de poder de una sociedad fue sistemdti-
tamente examinado. Sobre todo, es de notar que la mayor
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parte de los autores clisicos adoptan una perspectiva histoe
ca muy amplia, En el estudic de los problemas de la bl
cracia y la burocratizacién tuvieron siempre conciencia ¢
que su adecuado tratamiento exigia la consideracién dinfm
ca de las sociedades de las que se ocupaban, es decir, del d
sarrollo histérico v cambio de las mismas, ]

Tan amplia perspectiva permitié a los autores clisicy
contemplar los problemas organizacionales y sus conse
cias en todas sus dimensiones fundamentales, y les pe
también aprehender los rasgos mds importantes de nues
civilizacién organizacional. En realidad, muchos de los pt
blemas bdsicos que han sido examinados por los auton
posteriores de manera mads sistemdtica y empirica, ya |
encuentran formulados en los escritos clasicos. Por ejempl
un rasgo comin a todos los autores cldsicos —que eng
traremos nuevamente en los modernos estudios sobre la
rocracia— es su antiformalismo. Sus estudios de la b r
cia no se basaron nunca en cbservaciones recogidas en Il
libros de Derecho o en las reglamentaciones administrativa
Todos tuvieron conciencia de la diferencia entre lo que
gente dice que hace y lo que hace realmente, es decir, enfi
las relaciones sociales tal como vienen descritas eir-los libre
de Derecho y.las conductas positivas en térmings de pode
De hecho, el tema de lo formal-informal fue completament
penetradn, a pesar de que tome diferentes expresiones segi
el autor y el problema tratado.

En este sentido, cabe recordar que Marx criticé la col
cepcidn ideslista de Hegel de la burocracia realizadora di
interés general y analizé las relaciones de aquélla con la &
tructura social en términos de poder y dominacién. El cal
cepto de desplazamiento de poder, tan comin en la literatu
clisica, indica ademds la distancia entre aquéllos que res
mente tienen poder y aquéllos que legitimamente deberis
tenerlo. De modo similar, el fenémeno del desplazamient
de fines, que fue sistemdticamente elaborado por Michel
subraya la diferencia entre lo que es y lo que deberia se

Otro tems frecuente en la literatura clisica es la preocy
pacién por el impacto de la burocracia sobre la libertad
la personalidad individual. En el marxismo, tal impacto &
expresa en la alienacion humana, el sentimiento de impo
tencia y desemparo del hombre frente a la casta misteriosa }
opresiva de los burdcratas. Esta preocupacion quedo exprs
sada también en el andlisis marxista de la deshumanizacidi
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fle la personalidad del obrero en el creciente proceso de di-
visidn del trabajo.

Weber siguid vy amplié la elaboracién del concepto mar-
ulsta de alienacién del productor a partir de sus productos
# instrumentos, La concentracién de los medios de produc-
gltn resulta un caso especial de la concentracién de los me-
dios de administracién, que tiene lugar no sdlo en las insti-
luciones econdmicas sino también en las politicas, religiosas,
pilucativas y militares. En todos estos casos, el individuo que
pcupa un insignificante lugar en una gran organizacién que
o puede controlar o entender, resulta un simple engranaje
fle una maquina, un autémata bien disciplinado y regular, con
ponocimiento técnico especializado, pero con una gran igno-
mancia e indiferencia respecto de su posicién y su fin en la
grganizacidn y en la sociedad en general. Y Michels atin pone
mis énfasis en el aspecto politico de la alienacién individual,
en el desespero e ignorancia inconfesables del simple miem-
bro de la organizacién, eternamente manipulado y explotado
por aquellos que se supone debieran promover sus inte-
reses.

Desde luego, la ampliacién del objetivo y el caracter om-
nicomprensivo de la aproximacién clasica tiene sus riesgos
¥ defectos. Necesariamente, al querer abarcar todos los as-
pectos e implicaciones sociales del problema de la burocra-
¢la, los andlisis efectuados estdn faltos del rigor y precisitn
fjue puede ser alcanzado por una investigacién mds limitada
y menos ambiciosa. Del mismo modo, los conceptos utiliza-
dos por los escritores clasicos son a menudo imprecisos y no
ge puede estar seguro de la manera en que se enlazan con la
realidad social que quieren expresar.

Sobre todo, no parece sino que hayan alcanzado a formu-
lar generalizaciones supercomprensivas, que, claro estd, sdlo
son medias verdades (en el sentido de que sélo son vilidas
bajo ciertas condiciones,.que quedan indeterminadas en la
teoria cldsica). Desde este punto de vista, ¥ como veremos en
los capitulos siguientes, cabe sefialar que los autores poste-
riores que s¢ han ocupado de estos mismos problemas, han
tratado también de afinar aquellas generalizaciones, exami-
pando de modo més limitado y empirico las condiciones es-
pecificas en que pueden ser verdaderas las afirmaciones clé-
sicas (ver especialmente el capitulo III).
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Il. El tipo ideal de burocracia

El tipo ideal de burocracia de Weber ha sido, especial-
mente a partiv de la Segunda Guerra Mundial, el punto de
rurtida ¥y la principal fuente inspiradora de la mayoria de
s estudios en materia de organizacién. Pero también ha
sido, a la vez, objeto de amplias controversias. De ahi que
resulte de interés analizarlo y criticarlo con algiin detalle, asi
como fijarse atentamente en el modo en que ha sido utili-
tudo por los modernos estudiosos de la burocracia. Por ello,
la primera seccién de este capitulo tratara de las caracteris-
ticas de la burocracia en el pensamiento de Weber, y espe-
cinlmente de la manera en que han sido utilizadas por la
literatura més reciente. La seccién segunda constituye prin-
cipalmente una valoracion del status légico y de las funcio-
nes metodoldgicas del tipo ideal, En la seccidn tercera serdn
brevemente examinados los diferentes significados que mo-
dernamente registra el término burocracia y las relaciones
te cada uno de ellos con el tipo ideal.

1. ALGUNOS COMENTARIOS SOBRE LAS
CARACTERISTICAS DE LA BUROCRACIA

El tipo ideal de burocracia es una construccidn concep-
tual realizada a partir de ciertos glementos empiricos, que
§e agrupan logicamente en una forma precisa y consistente;
pero en una forma que, en su pureza ideal, no se encuentra
nunca en la realidad.! El procedimiento seguido para esta
construccidn conceptual serd examinado en la seccidon segun-
da. En ésta aludiremos tan solo a los diversos elementos em-
piricos a que se refieren las diversas caracteristicas del tipo
lileal de burocracia. En realidad, tales caracteristicas, a pe-
sar de encontrarse en cierto modo transformadas o exagera-
flas, se corresponden siempre en mayor o menor grado con
los rasgos concretos de las organizaciones existentes. Bre-
vemente expuestas,\las caracteristicas mas importantes del
tipo burocratico de organizacién son las siguientes:
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— Alto grado de especializacion. !
— Estructura jerdrquica de autoridad, con arcas bien d
limitadas de competencia v responsabilidad. 3
— Reclutamiento del personal basado en la capacidad }
conocimiento técnico.
— Clara diferenciacién entre la renta y fortuna privadas
y oficiales de los miembms;l‘ '
Si intentamos ahora encontrar®lt que de comin subyact
en las caracteristicas apuntadas, el vinculo que une las umi
con las otras, podremos descubrir como tal la existencia di
un sistema de control basado en reglas racionales, es decif
en reglas que tratan de regular la estructura y proceso tota
les de la organizacién en razén tan solo del conocimienti
técnico y para lograr el mdximo de eficacia,
«Administracion burocratica significa fundamentalmenti
ejercicio del control basado en el conocimiento (competenci
técnica). Y este rasgo es lo que la hace especificamente
cional.»?

Desde este punto de vista tan general, resulta que lo qui
hace a una organizacion méds o menos burocrdtica no es sim®
plemente la existencia de reglas, sino la calidad, la naturall
za de las mismas. La Administracién feudal también contrg
laba la accidén de la organizacién por medio de reglas’ Perg
la diferencia fundamental entre este tipo de organizacién §
el burocritico consiste en que las reglas feudales no se ba
saban en la competencia técnica ni en el pensamiento racid
nal, sino en la tradicién. Todo lo cual resultard méds clan
tras una breve exposicién de la manera en que algunas de 1a
caracteristicas antes mencionadas han sido utilizadas por lg
autores modernos.

a) Naituraleza de la jerarguia burocrdlica
i

Los modernos tedricos de la burocracia, partiendo del
anilisis de Weber, consideran la estructura jerdrquica com
uno de los mds importantes criterios a los efectos de deteR
minar el grado de burocratizacién de una concreta organi
zacion. En este sentido, Stanley Udy Jr., intentando hacel
operativo el cardcter de que se trata, ha llegado a afirmal
que, desde el punto de vista jerdrquico, una organizacior
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Mo deberfa clasificarse como burocritica en el caso de que
liviera tres o més niveles de autoridad! Otros autores utili-
#un el término jerarquia de modo mds ambiguo, indicando
eon €l un rasgo caracteristico de las organizaciones burocra-
Hicas? pero sin llegar a precisar su contenido, sin llegar a
Indicar en qué concretas circunstancias puede hablarse de la
uxistencia de jerarquia.

Si la jerarquia se entiende en su acepcién de niveles de
hutoridad, constituye un cardcter que actualmente se encuen-
ira en toda administracién que haya alcanzado un cierto gra-
i de complejidad y magnitud. Cierto que el tipo feudal de
Administracién constituyé un sistema jerarquico realmente
complicado. «Existia en é] una jerarquia de rango social que
#¢ correspondia con la jerarquia feudal, producida mediante
¢l proceso de subenfeudacién...»® Pero la diferencia entre
los dos tipos de jerarquia —burocritico y feudal— se en-
cuentra, segin Weber, en el tipo de relaciones de autoridad.

En el caso del feudalismo, la relacién entre inferior ¥y supe-

rior es personal y basada en la creencia en el cardcter sa-
grado de la tradicién. En el de la organizacién burocrética,
la autoridad estd legitimada por la creencia en la correccién
e las reglas, y la lealtad del burécrata se produce respecto
de una orden impersonal procedente de una posicién supe-
rlor y no de la concreta persona que lo defiende (cf. capi-
tulo 2, seccién 2). De este modo, lo que, desde el punto de
vista jerdrquico, hace que una administracién sea mds o
menos burocritica no es el nimero de niveles de autoridad
ni el grado de span of control; el criterio realmente decisivo
€5 si las relaciones de autoridad tienen o no caréicter preciso
ui imp;ersunal como consecuencia de la vigencia de reglas ra-
cionales.

b) Jerarguia y discrecionalidad

Otro punto a comentar, por lo que a la jerarquia se refie-
re, es la discrecionalidad, es decir, el problema de la rela-
cién entre iniciativa y disciplipa. Monroe Berger,” que para
su andlisis de la burocracia egipcia ha utilizado los concep-
tos de Weber, ha empleado también como eriterio indicador
de! grado de burocratizacién de una concreta organizacién
la existencia de un alto nivel de discrecionalidad del funcio-
nario en la realizacién de sus cometidos; discrecionalidad
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gue aparece cuando se establece, en el marco de las regl
vigentes, un sistema de iniciativa y responsabilidad pEl"i
les. Pero resulta realmente problemdtico determinar si
situacion puede ser llamada buroeritica, ya en sentido real
¥a en sentido ideal.

Por un lado, es cierto que Weber, al tratar de la jerarg i
en la exposicién de su modelo ideal, se expresa en término
lo suficientemente amplios como para incluir tanto el me
delo centralizado como el descentralizado:

«Las jerarquias se distinguen entre si atendiendo, pg
mero, a si ¥ en qué casos las reclamaciones dardn ]ugar
la disposicidn de una autoridad situada varios grados md
arriba en la escalera jerdrquica, y se distinguen, ademas, &l
si los cambios son impuestos desde arriba o la responsabill
dad de tales cambios se deja a un Funcionario inferior cuy
conducta fue el motivo de la reclamacidn.» ¥

Lo que, desde luego, estd claro es que, en virtud de i
estricta delimitacién de las dreas de competencia, el burdera
tu es, fuera de su funcién oficial, mucho més libre e indepen
diente que el miembro de cualquier otro tipo de organizé
cion.

Pero, en contraste, dentro de la esfera de sus funciones
¥ por lo que a la ejecucion de éstas se refiere, no hay dudi
de que en ¢l tipo ideal de Weber la discrecionalidad del b
récrata queda reducida al minimo por la vigencia de 1
de procedimiento muy estrictas, Tales reglas, dirigidas a im
pedir cualquier accidn arbitraria, imponen un control v di
ciplina rigurosos, por lo que no dejan mucho campo a I
discrecionalidad e iniciativa personales. «En la gran mayori
de los casos el burdcrata es solo el engranaje de un gra
mecanismo que es quien dicta el camino a seguirs® Y a I
misma conclusién puede llegarse si el problema se plantes
en el mds amplio contexto de la Filosofia de la Historia di
Weber. La tendencia al incremento de la burocracia, que
gistra el mundo moderno, va firmemente unida a la dismi
nucién de la libertad individual (¢f. capitulo 11, seccién 2

De este modo, debemos concluir sefialando que, a pesa
de que el tema no haya sido explicitemente elaborado po
Weber, éste no solo no incluye el concepto de discrecionali
dad en su tipo ideal, sino que més bicn se mueve en sentidy
contrario. \Para racionalizar y hacer eficiente un aparato ad

48

ministrativo es preciso dirigir y conirolar el comportamien-
o de sus miembros por medio de reglas racionales, que ne-
cesarlamente reducirdn al minimo Ja iniciativa individual, }

c) Administracion y organizacion

¢Viene referido el tipo ideal de burocracia a la organiza-
¢lén total o tan sélo a su aparato administrativo? Si se con-
fdera el conjunto total de caracteristicas formuladas por
Weber, resulta claro que algunas de ellas se refieren tnica-
mente al aparato administrativo de la organizacién, Carac-
teristicas tales como, por ejemplo, la insistencia en docu-
mentos escritos y registros son sélo aplicables al aparato
ndministrativo de la empresa y no a nivel de taller. Y sin
embargo, cuando Weber utiliza el tipo ideal para examinar
supuestos histdricos concretos, suele dar al término burocra-
tla un sentidc mds comprensivo. Lo que resulta evidente
tuando, por ejemplo, habla de burocratizacidén de la empre-
#i 0 de los partidos politicos.?

La ausencia en la obra de Weber de una clara distincién
entre organizacién y administracién podria explicarse por el
hecho de que formuld su concepto de la burocracia en el
contexto de su Sociologfa politica, o sea, pensando princi-
palmente en el aparato guberniamental. Por otra parte, resul-
ta dificil en muchos casos distinguir los miembros de la or-
ganizacién que pertenecen al aparato administrativo de aque-
llos otros que no pertenecen al mismo. Y la misma dificul-
tad se presenta cuando se intenta delimitar los confines de
una organizacién, cuando se trata, por ejemplo, de deter-
minar hasta qué punto los accionistas o los clientes de una
empresa forman parte de la organizacién de la misma En
la literatura moderna, el término burocracia parece que se
utiliza de un modo igualmente indiscriminado. Algu.as veces
viene referido solamente al aparato administrativo de una
organizacidén; otras, en cambio, a la totalidad de la misma.?

Creo que se debe a Parsons la mejor clarificacién concep-
tual de este problema. Parsons distingue tres niveles o sub-
gistemas en la estructura de toda ﬂrgamzac:drn el técnico, el
administrativo y el institucional. El primer subsistema se re-
fiere a todas aquellas actividades técnicas que contribuyen
directamente a la realizacién de los fines de la organizacién
{por ejemplo, el tratamiento fabril de las materias primas).
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El subsistema administrativo tiene a su cargo la adminis
cién de los asuntos internos de la organizacién y, ademds,
actiia de intermediario entre el subsistema técnico y
medio ambiente inmediato, procurdndole los recursos necesa
rios y localizando los clientes a quienes colocar los produc
tos de la organizacién. Por iltimo, el subsistema institucio=
nal actta como vinculo de unién entre los dos niveles antes
riores y el medio social general de la organizacion. De este
modo, en una empresa mercantil, la fabrica corresponderia
al subsistema técnico, el conjunto del despacho al adminis
trativo, y ¢l cuadro de directores al institucional. Parsons
piensa que estas distinciones se encuentran justificadas por
el hecho de que cada subsistema realiza funciones diferentes
¥ posee, en consecuencia, estructuras organicas diferenciadas,
De aqui que en el punto de articulacién entre los diferentes
niveles pueda encontrarse «una ruptura cualitativa en la con-
tinuidad simple de la linea de autoridads"

A la luz de estas distinciones, resulta claro que la mayor
parte de la literatura sobre burocracia lo que estudia prif
cipalmente es el subsistema adminisirativo de las orga *'.
ciones, Y resulta no menos claro gue tales distinciones di
berian ser tenidas en cuenta a los efectos de ampliar el objes
to de los estudios organizacionales asi como a los de promo-
ver investigaciones comparadas en materia de semejanzas
diferencias entre subsistemas de diversos tipos de organiza
cién,

2. EL MODO DE CONSTRUCCIGN DEL TIPO IDEAL
Muchas de las criticas dirigidas al concepto de burocras
cia de Weber son irrelevantes en tanto que atribuyen al tipa
ideal la funcién de un simple tipo clasificatorio o de un mos
delo empirico. Asf, por ejemplo, el tipo ideal ha sido critica
do por no prestar la debida atencién a otros aspectos crucia
les de la realidad de las organizaciones (organizacién infors
mal, efectos disfuncionales, etc.).* A tales criticas podria We
ber contestar que su intencién no fue construir un mode;
lo de la burocracia que se aproximara lo mas posible a
realidad. Lejos de ello, lo que intentd fue tan solo identi
car las caracteristicas tipicas de una determinada especie de
organizacién, para lo cual no estaba obligado a utilizar to
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ilos o los mas importantes de sus aspectos, sobre todo cuan-
o éstos existen también en otros tipos de organizacidn dis-
lintos del burocratico. Asi, en el tipo feudal de organizacion
pxistian también reglas (reglas tradicionales) y, consiguien-
lemente, una organizacion informal que se desviaria de las
teglas formales. Y lo mismo podria decirse de otros aspec-
{os no menos importantes de la organizacién tales como la
loma de decisién, las disfunciones, ete.

Otras criticas apuntan a que algunas de las caracteristi-
tns del tipo ideal no se encuentran en organizaciones que,
¢ ¢l sentido weberiano, son manifiestamente burocraticas.
Pe lo gue se deduce gue tales caracteristicas no son esen-
tinles y no deberian consignientemente haber sido incluidas
en el tipo ideal” Pero sucede que estas criticas consideran
#l tipo ideal de burocracia como una simple categoria légica,
fjue deberia comprender en su ambito todas las organizacio-
nes concretas que reunieran determinados caracteres. Ahora
blen, Weber advirtié expresamente que los tipos ideales no
pucden «ser definidos por el género préximo y la diferencia
especifica, ni los casos concretos pueden ser subsumidos en
pllos a modo de ejemploss.t®

El tinico modo de formular criticas vilidas al concepto de
burocracia de Weber consiste en considerar éste como lo que
fealmente pretende ser —un tipo ideal— y analizarlo a este
nivel. Pero antes de tal andlisis, y por causa de los numero-
#os malentendidos y usos desviados del concepto, es nece-
furio destacar con algin detalle lo que el tipo ideal no pre-
lende ser:

a) El término «tipo» ha sido utilizado de muy diversas
formas y ha tenido significados muy diferentes en las Cien-
lns sociales.” En un primer sentido —el mas alejado del tipo
lleal de Weber—, significa término medio, promedio, muestra
Hpica. Y claro estd que cuando se habla del tipo ideal de
burocracia no se hace referencia ninguna a una burocracia
Mpica, entendida en el mismo sentido en que podria hablar-
#¢ de un estudiante medio o de una empresa tipica.

b) Por otra parte, y como ya ha sido sefalado, el tipo
lilzal mo es una categoria logica o un simple tipo clasifica-

Morio. Si asi fuera, tendria por funcidn agrupar bajo sus ras-

gos definidores varios fendmenos concretos, tomando como
griterio de clasificacién ciertas propiedades comunes y otras
pspecificas.® Pero no siendo asi las cosas, el tipo ideal no
lebe entenderse como comprensivo de un cierto ntimero de
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caracteres determinantes de qué organizaciones deben colo
carse en la casilla de burocréticas y qué otras deben quedas
fuera de la misma.

¢) Tampoco es el tipo ideal de burocracia un «tipo ex
tremos, cuya funcién seria la de ordenar diversos fendmg
nos concretos a lo largo de un continuo cuantitativo o cu
litativo. Tales tipos, muy utilizados en Psicologia y Sociole
gia,” se construyen mediante la exageracidn de ciertas pro
piedades de los fenémenos concretos. Son, de este moda
como los polos extremos de una escala, y resultan ttiles @
tanto que ayudan a la comparacién de casos concretos.®

A pesar de que el tipo ideal de burocracia ha sido ented
dido en este sentido (¢f. seccién 3), no fue construido pe
Weber para ser tan solo un tipo extremo. Weber, mds qu
un tipo clasificatorio u ordenador, pretendid construir
instrumento analitico que contribuyera directamente a la &
plicacién e interpretacién de los fendmenos sociales,

d) Pero, no obstante tales pretensiones, Weber tampoct
considerd el tipo ideal como un modelo tedrico, es decis
como una serie de hipdtesis interconexas que pudieran s
admitidas o refutadas por el estudio empirico®

Para ver en qué se distingue un tipo ideal de una teor
o de un modelo debemos analizar detalladamente los pasol
seguidos para su construccion:

—El primero consiste en la seleccién y conceptualizacidl
de los datos empiricos, determinada por el interés de Webe
por encontrar los rasgos caracterfsticos de una cierta espe
cie de organizacién. De hecho, muchos de los caracteres idea
les de la burocracia, a pesar de su pureza, fueron seleccig
nados de modo inductivo, tomando en consideracién organ
zaciones reales en las que aquéllos estaban méis o meno
presentes

— El segundo paso consiste en llevar, por exageracidn
los rasgos previamente seleccionados hasta su extremo 16gi
co.® Por ejemplo, se afirma que en el tipo ideal de b
cia las relaciones interfuncionariales son impersonales ciel
por cien, a conciencia de que, en la realidad, éste no sen
nunca el caso.

— Por ltimo, es preciso tener en cuenta que la seleg
cién y exageracidn de los elementos empiricos y su integra
cién en el tipo ideal no se hace nunca de manera arbitraria
Los elementos empiricos seleccionados se disponen interre
lacionados de modo tal que integrardn un conjunto dotads
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e consistencia légica. Pero estas interrelaciones no son afir-
maciones tedricas constitutivas de hipétesis cuya validez pu-
iliera ser apreciada mediante experimentacidén. Por el con-
trario, la validez de las interrelaciones expresadas en el tipo
lleal solamente puede ser comprobada por los criterios si-
jluientes:

a) El criterio de la posibilidad objetiva, es decir, la exi-
gencia de que el tipo ideal construido pueda ser empirica-
mente posible. En nuestro caso, esto quiere decir que el tipo
ldeal de burocracia no debe de estar en contradiccién con
ninguna de las leyes conocidas de la naturaleza, aun cuando
la realidad no lo ofrezca nunca en su total pureza®

b) En segundo lugar, el tipo ideal no solo tiene que ser
objetivamente posible, sino que debe tamhién resultar de
un adecuado nivel de significacién® Es decir que también
dlebe tener sentido para nosotros, producirnos la impresidn
le su consistencia y admisibilidad. Precisamente esta clase
e comprension intuitiva, de conocimiento sensitivo® juega
un gran papel en la construccién y aprehensién del tipo ideal.

En el caso de la burocracia, es el concepto de racionali-
dad, aprehendido del modo intuitivo antes sefialado, lo que
pone en relacién los diversos caracteres ideales y da consis-
lencia légica a la construccién total. Una organizacién ra-
cional, en el sentido weberiano, es una organizacién que eje-
cuta sus tareas con la méxima eficiencia. La seleccion y exa-
geracion de los diversos elementos empiricos integrantes del
tipo ideal, asi como su interconexién se establecen de modo
tal que, de darse en la realidad, resultaria una organizacién
perfectamente eficiente. En otras palabras, Weber afiade a
los elementos empiricos incorporados al tipo ideal —y a su
combinacién— el atributo de la racionalidad. Ahora bien, las
Interconexiones asi establecidas no son como hipétesis a ve-
rificar en posteriores investigaciones empiricas, sino simple-
mente el concepto que puede obtenerse de la burocracia
tuando se imagina esta especie de organizacién aisladamente
de cuantos elementos la alejan en la vida real de su ideal
racionalidad.

Llegados a este punto de la exposicién, y para comenzar
la critica de las posiciones de Weber, parece que la primera
cuestién consiste en saber hasta qué grado es posible cons-
truir el modelo conceptual de un tipo de organizacién per-
fectamente racional mediante la determinacién detallada y
aprioristica (es decir, sin previo andlisis empirico) de una
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serie de caracteres v de un modo de combinacion de los mis
mos, de los que se dice que, de darse plenamente en la prdg
tica, producirian una organizacién perfectamente eficiente
En otras palabras, ¢hasta qué punto es posible determinaf
sélo por la imaginacién los caracteres y estructura de una
organizacién cuyos miembros actuarian con la méxima el
ciencia? La respuesta a esta cuestidén tiene que ser necess
riamente negativa. Sin embargo, los tipos ideales pueden set
muy titiles en muchos casos. Lo que sucede es que en el pap
ticular de la burocracia no parecen haber tenido mucho éxi
te. En realidad, el modo en que Weber construyé su tipe
ideal de burocracia no satisface ni siquiera sus propios cri

terios de validez. |
Asi, por lo que a la exigencia de un nivel adecuado di

significacién se refiere, casi no parece necesario advertir que
un tipo de organizacion que retina las caracteristicas estable
cidas por Weber no tiene por qué producir necesariamenty
la méxima eficiencia. Tal organizacién podria, en efecto, pen
sarse igualmente como en extremo ineficiente. Es mas, al
gunas de las caracteristicas en cuestién parecen, incluso de:
de la perspectiva del mero sentido comin, incitar mas a &
ineficiencia que a la eficiencia administrativa (piénsese et
la promocién por antigliedad, por ejemplo).
Por lo que al criterio de la posibilidad objetiva respecta
hoy podemos argumentar vilidamente, a la luz de las inve§
tigaciones empiricas mds recientes, que no es objetivament
posible una organizacién perfectamente racional y eficient
si ha de reunir las caracteristicas ordenadas en el tipo idea
de Weber; v no lo es por cuanto tales caracteristicas estdl
en contra de leyes naturales hoy conocidas. Hallazgos empi
ricos recientes han venido a demostrar que cuanto mas acef
tuadas se encuentren algunas de las caracteristicas del
ideal, més ineficiente resultard la organizacién de que S
trate. En cierto modo, gran parte de la literatura postwebi
riana sobre burocracia constituye una exposicién sistemdtic
de los aspectos disfuncionales y de las consecuencias impn
vistas (indeseables también la mayor parte de las veces) dg
control burocrético estricto (¢f. capitulo III). Unos pocol
ejemplos bastardn de momento. Consideremos, primeramen
te, el tema de la eficiencia de las normas. Si bien la elaborg
cidn v vigencia de normas estrictas y precisas impide i
un cierto grado la indeterminacién y la arbitrariedad, @
contrapartida, especialmente cuando la regulacién nor
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va se extiende hasta los detalles mas nimios, se reduce seria-
mente la iniciativa personal y se produce la rigidez e inefi-
clencia de la organizacién conjuntamente considerada®
Se ha demostrado, ademas, que las caracteristicas del tipo
ideal de burocracia no son siempre compatibles entre sf,
De este modo, en el supuesto de que todas se hallaran pre-
sentes en una concreta organizacién, podrian producirse fric-
clones y, como consecuencia, también un cierto grado de ine-
ficiencia. Parsons 2 y Gouldner,® por ejemplo, han puesto de
relieve la contradiccién existente entre las caracteristicas de
estructura_jerdrquica y de conocimiento_ técnico: «por una
parte, la administracién se apoyaba en la competencia téc-
nica; por otra, querria también basarse en Ia disciplina»»
En el tipo ideal se encuentran a la vez presentes las caracte-
risticas de estructura jerdrquica y de conocimiento técnico
E:rct-ms]et. {:gnqﬂ:a ;:tslmprq posible conflicto entre las nﬁsmas:
e constitu
racionalidad del tipo idea].ye g o 7
Resulta, pues, claro que una concreta organizaci
reuniera todas las caracteristicas del tipo idﬂ;:!mia: ‘E;]c?::
que hallarse necesariamente situada en el méximo de eficien-
cia. Hoy sabemos que la eficiencia ¢ ineficiencia de una con-
Creta organizacién viene siempre determinada por la_situa-
c:_-:‘.'-n parhr.-u]af de la misma y, méis especificamente por. su
nivel tecnolégico, sus objetivos ¥ su medio social a£nbi=nt¢
En consecuencia, resulta radicalmente imposible cun.struh:
en atfstmcto, al margen de todo contexto social concreto, un
:;t;:u ideal ‘Mdi:,?drt;j de las caracteristicas que, de darse en
a organizaci , produci
s i P cirian que ésta funcionara con
._--,___:._.,. - __..-_.‘_ GBSt Jos-F CFTT
m Iﬁ ; a - - - i Y
la_forma.ideal.de los-mismos.— presentada en el tipo—
gmmm.ﬁn nuestro caso, se tratarfa, pues
d_e comparar el tipo ideal de burocracia con una organiza.
cién burocritica concreta, de descubrir las diferencias en-
tre una y otra y de tratar de explicarlas® Lo que sucede es
que, a los f.:fe::tus de una tal comparacién, aun admitiendo
que sea posible la construccién de un tipo ideal de burocra-
cia, tendriamos que proceder necesariamente al estudio em-
pirico de organizaciones burocréticas concretas para lo cual
tendriamos que utilizar modelos no ideales, esto e5, modelos
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capaces de describir y de explicar, de aproximar a la situs
cién real tanto como fuera posible.

Lo que quiere decir que el tipo ideal no es en ningin caso
un sustituto de la teoria o de los modelos que se construyen
y utilizan en ciencias sociales, Por otra parte, si se quiere
llevar a cabo una construccién que desempeiie las funciones
que se pretenden del tipo ideal, deberia operarse de forma
diferente. Deberia construirse un modelo realista que nos
informara sobre la eficiencia o ineficiencia actual de una or«
ganizacion burocrdtica concreta, y después, sobre la base
de esta informaci6n, podria especularse acerca de la forma
hipotética de un modelo enteramente racional. Es decir, no
se trata de construir un tipo ideal que ayude a la compren-
sién de la realidad, puesto que la informacién sobre la reali-
dad es requisito previo para la construccién del tipo (al me-
nos por lo que al estudio de la burocracia se refiere) @

Las contradicciones sefialadas entre las caracteristicas del
tipo ideal no suponen, sin embargo, ninguna objecién seria
a las especulaciones y contribuciones que a Weber se deben
en materia de organizacién. La razdn de lo cual se encuentra
en que Weber no utilizé nunca el tipo ideal en la manera en
que dijo que deberia usarse. Como en tantos otros casos, el
contramos aqui una discrepancia entre los escritos metodolégi-
cos de Weber y el método efectivamente usado por él en sus
andlisis histéricos.® Martindale ha sefialado que Weber uti-
lizé el tipo ideal no tanto para establecer comparaciones con
los fenémenos sociales concretos y deducir discrepancias,
cuanto para establecer comparaciones historicas entre dos
o més situaciones reales. De este modo, «el tipo ayuda a ais-
lar los factores cuya comparacién resulta critica»® Ademas
como Andreski sefiala, no hay nada de excesivamente idea
en la manera en que Weber habla de la burocracia o del fe
dalismo. «Se mueve en un nivel de abstraccion que no queda
muy lejos de la realidad observable.»®

Weber no utilizd, pues, el tipo ideal de burocracia a los
efectos de un micro-andlisis de la estructura interna de una
concreta organizacién® En realidad, lo utilizé para el ané-
lisis general de todo un campo cultural y, principalmente, a
los efectos de distinguir diversos tipos de dominacién y de
organizaciones administrativas correspondientes (cf. cap
tulo I). En este nivel macroscépico, en que los detalles y las
variaciones menores resultan irrelevantes, el tipo ideal de bu-

rocracia puede resultar atil y adecuado si se utiliza como
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un tipo extremo. Incluso la supuesta mayor racionalid

tipo burocratico de administracidn resw.ﬂ}rt(:t plausible i:audm?;:}
se le considera tan solo como una hipétesis para la capta-
cién de la eficiencia comparada de los diversos tipos histd-
ricos de administracién. En realidad, y no obstante todas las
disfunciones acarreadas por un sistema de control basado
cn normas racionales, dificilmente podria imaginarse una
gran organizacién que funcionase modernamente sin tales
normas. La complejidad y tamafio de las actuales tareas ad-
ministrativas determinan, de hecho, que el tipo burocrético de
organizacién, cuando se le compara con el feudal o el patri-

nlzlunia], aparezca con mucho como el mds eficiente de entre
ellos.

3. EL USO MODERNO DEL TERMINO BUROCRACIA

~ En el tipo ideal de burocracia de Weber exist

rin dualidad. Por un lado, contiene elementos enipl;z?ml:of;:
ducidos por ‘nbsenacidn de ciertas caracteristicas presentes
¢ organizaciones concretas. Por otro, contiene suposiciones
acerca de los atributos de tales elementos (de su eficiencia
por ejemplo), suposiciones que se desprenden de la raciuna:
lidad predicada como caracteristica bésica del tipo ideal. De
:_ste modo, el término burocracia puede significar cosas dis-
lintas, segiin la parte del tipo ideal a que venga referido. La
moderna teoria de la organizacién viene utilizéndolo en am-
bos sentidos.

a) Usos de los aspectos empiricos del tipo ideal

En este sentido, cabe distinguir diferent i i

lizados en la literatura sobre bugruucracia: Sipaloge 0
a) La posicién mds simple consiste en to

. mas mar todas las

t:aracte_r{stmas del tipo ideal, prescindiendo de cualquier con-

dderacld_n acerca de su eficiencia. Desde esta perspectiva,

una administracién serd burocritica en la medida en gue sus

taracteres coincidan con los ordenados por Weber en el ti

Ideal. o
b) Otros autores utilizan de modo mds s

_ electivo las ca-

racteristicas empiricas del tipo ideal, afiadiendo, modifican-
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do o eliminando alguna de ellas, de acuerdo con las exigens
cias de su andlisis concreto o de su concepto de la burocras
1o ;
ma:::} Un modo més sofisticado de utilizar la construccién
de Weber consiste en considerar las caracteristicas empf o
cas del tipo ideal como dimensiones, magnitudes, que
"cuantitativamente de una organizacion a otra® Desde e
perspectiva, se niega la necesaria interrelacién entre las difes
rentes dimensiones, de modo que s¢ admite como perfec
mente posible la variacién simultinea de las mismas en direc
ciones opuestas. De este modo, pretende salvarse lardjcutc
entre organizaciones burocrdticas y no burocriticas, pues
se admite que una organizacion puede ser mds burocratica
en una dimensién y menos burocritica en ofra. Negd 1
dose la interrelacién necesaria entre las Ii'lferEI:ltE:i magnk
tudes, se puede ademds determinar y valorar directament
la influencia de factores extraburocréticos (tales como la
banizacién, la industrializacién, etc.) sobre una sola dimens
si6n, no siendo ya preciso referirla a la totalidad de la o za
nizacién. El andlisis resulta, de este modo, mucho mas refis
nado y sofisticado.

b) Utilizacion de los aspectos valorativos del tipo ideal

En este caso son las caracteristicas detalladas del tipe
ideal lo que se rechaza, hablindose de burocracia en tan
que organizacién que en la ejecucién de sus c?r'neuflns‘ pre
senta una serie de cualidades (racionalidad, eficiencia, inefi
ciencia). 1

a) En el lenguaje comiin, y a veces incluso en el de las
ciencias sociales, ¢l término burocracia lleva en si una con
notacién valorativa de ineficiencia o papeleo. Un tipo de coms
portamiénto o una administracién son tildados de burocrat
cos cuando presentan algunas de las disfuncionalidades ana
lizadas por los modernos estudiosos de la burocracia (forma
lismo, desviacién de fines, etc., ¢f. capitulo III). Naturajm:
te, que este uso del término se encuentra en las amipu
del concepto de Weber. Lo que no quiere decir que Weba
haya ignorado los aspectos disfuncionales de las organizaci
nes modernas. Sucede tan sélo que no les dio mayor impal
tancia en tanto que, por definicién, no habia lugar para ello!
en su tipo ideal.
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b) Desde otra perspestiva, burocracia se hace sinénimo
de_racionalidad. Ahora bien, los conceptos de racionalidad
y de eficiencia se encuentran entre los més ambiguos ¥ con-
trovertidos de la teoria de la organizacién. En el pensamien-
to weberiano, racionalidad implica adecuacién de medios a
lines, lo_que en el contexto burocritico quiere decir eficien-
cia,” Una organizacién sera racional cuando funcione con los
medios mds adecuados para la consecucién de sus objetivos.
Pero esto se refiere tan solo a los fines colectivos de la orga-
nizacién y no a los fines individuales de sus miembros, El
hecho de que una organizacién sea racional no implica, pues,
que sus miembros actien racionalmente por lo que a sus
fines y aspiraciones individuales concierne. Contrariamente,
desde la perspectiva de que ahora se trata, cuanto mas buro-
cratica y racional resulta una organizacién, més se reducen
sus miembros a simples piezas de un mecanismo, ignorantes
del sentido y del propésito de su propia conducta. Este es el
tipo de racionalidad que Manheim llama «funcionals®

Mis concretamente, segiin Weber, la racionalidad funcio-
nal se alcanza con la elaboracién (sobre la base del conoci-
miento cientifico) de un conjunto de normas que, desde lo
alto, tratan de encauzar el comportamiento organizacional
con el fin de alcanzar el maximo de eficiencia, Esta concep-
cién de la racionalidad es precisamente la que subrayan las
teorias de la organizacién cientifica, cuyo fin es el descubri-
miento y aplicacién de la mejor manera de ejecutar una ta-
rea industrial (cf. capitulo IV).

¢) Una nueva aproximacién al concep'o de racionalidad
y al de eficiencia consiste en evitar su confusién con la exis-
tencia de reglas o cualquier otro rasgo burocrético. Segiin
Blau, por ejemplo, lo que produce la eficacia no es la disci-
plina estricta ni la elaboracién de reglas, sino antes bien la
consecucion de condiciones favorables para el desarrollo de
ln espontaneidad y la iniciativa individual, En este sentido
positivo, si la alta direccién interviene y regula las activida-
des de los funcionarios, lo hace con una finalidad completa-
mente diferente de la atribuida por Weber al control norma-
tivo: lo hace con la intencién, no de decir al funcionario lo
que debe hacer, sino de destruir los obsticulos v establecer
las condiciones que le permitan enfrentarse espontineamen-
te y de modo libre con los problemas que puedan presen-
tarse.* Estas consideraciones y hallazgos provocan que Blau
«desprecie toda caracterfstica e identifigue burocracia con
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eficiencia: antes que considerarla como un sistema adminis-
trativo con caracteristicas propias, es preferible seguir otro
camino distinto del de Weber y concebir la burocracia en
términos de sus fines. Y, entonces, la burocracia puede ser.
definida como una organizacién que tiende a maximizar la
eficiencia en la administracion, sean cuales fueren sus caracte-
risticas formales».®

d) Si disociamos del concepto de racionalidad adminis-
trativa tanto la idea de eficiencia como la de existencia de
reglas, podemos dar al término burocracia un tercer signi-
ficado. Si como pensé Weber, resulta evidente que el
moderno comportamiento administrativo toma de modo cre
ciente una orientacién racional, podria concebirse esta tens
dencia como un paso de lo que Sumner llama un «tipo ess
pontdneo» de organizacién (con fines y reglas que emergen
esponténeamente en el curso de las relaciones interhumanas)
hacia otro en que los hombres-tratan deliberadamente (so-
bre la base del conocimiento técnico y del pensamiento
cional) de determinar y poner en practica la estructura de tal
organizacién de acuerdo con sus fines y sistema de valores.
Tales orientaciones racionalizadoras, no obstante su intento
de incrementar la eficiencia de la organizacién, no han de
conseguir necesariamente tal fin*® Esta determinacitn racig
nal de que las cosas no vayan por si mismas (el esfuerzo has
cia el control consciente de la evolucién de la organizacién)
no viene necesariamente acompafiado de la existencia de re-
glas estrictas de procedimientos operantes a nivel individus
o por un crecimiento de la eficiencia.

c) Burocracia en términos de poder

Finalmente, para completar la lista de los diversos
del concepto de burocracia, debemos mencionar brevementé
un tercer grupo de definiciones en las que el término toma&
la connotacién de abuso de poder (cf. capitulo I, seccién
Tales definiciones son muy frecuentes el campo de Ia
Ciencia politica y se refieren principalmente a la Adminis
tracién del Estado, También aqui es muy numerosa la serie
de subsignificados. Por ejemplo, burocracia puede significal
abuso en el campo de la politica interna (supercentralizacion
controles autoritarios, falta de un procedimiento democriti
co en la toma de decisiones), o puede referirse también 2
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abuso en las relaciones entre la organizacién cont
los otros centros de poder (pod i s e d
e d&i"liagisliﬁiiu,p:fc E}IJPG er excesivo del ejecutivo res-

4. CONSIDERACIONES FINALES

‘ Cuanto antecede ha puesto de relieve la confusi
bigiiedad con que el término burocracia es Bmplﬂﬂ;:‘ gorm!.:
teoria social moderna. Esta situacién es debida, parcialmen-
te, a las contradicciones inherentes al tipo ideal ¥, en parte
lambién, a la afinpm'dn ¥ transformacién acritica del término
hecha por varios autores. Bl tipo ideal de burocracia fue
construido principalmente con el fin de facilitar el isi
histérico comparativo de los sistemas administrativos. Y sin
cmha:rgo, los autores modernos, no obstante la influencia
ejercida por las concepciones de Weber, han ignorado los
problemas referentes al desarrollo y al andlisis comparado
de la.s organizaciones. Con ello, la teoria burocritica ha de-
venido «predominantemente etnocéntrica, ahistérica ¥y mi-
nru{s:cﬁplica en su orientacidns % )

onsiguientemente, como el concepto de burocraci

menos tal como fue entendido purc'fil’pcbep— no pnremc: a—dz-l
cuado para la investigacion detallada y empfrica de organiza-
tlones concretas, y como tampoco parece posible saber cudl
de las muy diversas significaciones actuales del término re-
sulta la mas adecuada, hay que concluir que su utilizacién
80lo puede acarrear confusién y ambigiiedad. Y, probable-
mente, la mejor manera de salvar esta complicada situacién
terminologica consiste en utilizar el término burocracia como
hlfu Weber, es decir, como un tipo extremo, ttil para am-
plias comparaciones histéricas, y emplear para cualquier otro
propoésito el término organizacién.




lll. Las teorfas postweberianas
sobre la burocracia

INTRODUCCION

El tipo ideal construido por Weber, por las razones ex-
pucstas en el capitulo precedente, no pretendia ser un mo-
delo empirico ni una teoria de la burocracia, Daba cuenta tan
slo de los aspectos racionales del comportamiento admi-
histrativo, Y, naturalmente, Weber era conocedor de las des-
viaciones de su tipo y de la consiguiente necesidad de com-
parar el ideal con la realidad, a fin de comprender el ser
teal de las organizaciones, De todos modos, ¢l no procedi6
hl estudio empirico de la estructura interna de la burocracia,
Esta tarea quedd para sus seguidores, que se han encargado
de conducir el analisis sobre bases empiricas.

Robert K. Mertop fue uno de los primeros socitlogos que
scfialaron el otro aspecto del cuadro burocritico. Si como
Weber creia, el control normativo estricto favorece la segu-
. tidad y permite prever el comportamiento del burdcrata, no
05 menos cierto que también provoca su falta de flexibilidac

la tendencia a desviar los medios de los fines. En realidad,

insistencia en la conformidad a las normas, en la estricta
observancia de las mismas, puede inducir al funcionario
& confundir la verdadera naturaleza de las reglas de proce
dimiento, que, de simples medios, pueden llegar a ser consi-
teradas como fines en si mismas. En tales casos, los aspectos
furmales e instrumentales de la tarea burocratica resultan
mis importantes que los sustantivos (el buen servicio a los
elientes), y la eficiencia del sistema total tiene que resentir-
b¢, en consecuencia. Estos aspectos disfuncionales del sis-
fema se refuerzan todavia mas cuando, en respuesta a las
protestas de los clientes, el burécrata se defiende actuando
lodavia de manera mds rigida y formalista (escondiéndose
lras las normas, ete.).t

Al abandonar el nivel de la racionalidad ideal, tomando
#n cuenta los aspectos no racionales del comportamiento, re-
sulta, pues, que un mismo elemento estructural (control nor-
mativo estricto) puede producir, a la vez, efectos funciona-
les (posibilidad de prever, seguridad en la ejecucién) y dis-
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funcionales (rigidez) por lo que a la realizacién de los fin es
de la organizacién se refiere. Los autores clésicos ya habial
tratado de estudiar a nivel general el fenémeno de la desvias

cién de los fines.? El articulo de Merton, por su carécter ne
empirico,’ estd en cierto modo situado entre las obras estik

diadas en el primer capitulo. Pero, por otro lado, lo limitada
de su objetivo y el énfasis puesto en las disfunciones orga
nizacionales, lo convierten en una especie de puente de pase
entre las teorfas clasicas y modernas sobre la burocracia,
Este ha sido, en efecto, el punto de partida de una serie d

estudios que tratan, primeramente, de completar, de hace
mids empirico y realista, el tipo ideal de Weber, ¥, en i
gundo lugar, de limitar seriamente su objetivo al mero nive
organizacional, reelaborando asi, de una manera més preci

¥ empirica, algunos de los problemas de la literatura cld

sica.

1. EL MARCO CONCEPTUAL

Todo estudio de un fenémeno social requiere elegir de ef
tre sus concretos aspectos aquellos que resulten mas relevas
tes a los efectos del problema que se considere, Esta elel
cién, que se efectiia para aislar una parte de la realidad s
cial y reducir asi la complejidad de su observacién, dete
mina el sistema analitico o conceptual de una teoria: es
es, sefiala sus limites tedricos, distingue entre propiedade
relevantes e irrelevantes, e indica también lo que va a
explicado v lo que se considerard como dado.

a) Nivel de andlisis

Como se dijo en el capitulo I, los autores clésicos estudi
ron, més que la burocracia en si misma, el impacto produg
do por las organizaciones de gran escala en la estructu
politica de la sociedad. En cambio, cuantos cultivadores &
la Ciencia politica han continuado después de Weber el estl

dio de los problemas burocrdticos, han situado sus anali§

exclusivamente al nivel de la organizacién. Aunque en og
siones se ocupen también del medio ambiente de la organis
cién y de los problemas individuales de sus miembros?
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fealidad, sus preocupaciones siguen girando siempre en tor
no a la organizacién considerada en su totalidad. Esta reduc-
cion de la perspectiva —reduccién con relacién a la adop-
lnda por los autores cldsicos— ha permitido la formulacién
de conceptos mds precisos y de hipétesis limitadas y de na-
turaleza més verificable,

De este modo, la mayoria de los estudios post-weberianos
presentan un marcado cardcter empirico. El caso concreto de
estudio deviene forma habitual de la investigacién. El estu-
dnus:u clige una organizacién concreta, ¥a para examinar mi-
fiuciosamente su estructura internaf ya para verificar una
serie limitada de hipétesis interconexas.?” En cuanto a la acu-
mulacién de datos se refiere, ademss del analisis de los do-
tumentos y textos oficiales de la organizacidn, también se
emplea frecuentemente el método de observacién directa ¥
:rlwf:;sus tipos_de encuesta. Precisamente, los datos as{ ob-
enidos constituyen la base sobre la -
kan las hipdtesis adelantadas. N

b) Las variables tenidas en cuenta

Pero si el empirismo, por un lado, ha reducido el objeti-
Vo del andlisis, por otro, lo ha hecho mas comprensivo. Con-
Irariamente a Weber, que concibié el burécrata ideal como
Wn mero instrumento administrativo, las nuevas teorias pre-
sentan un caricter omnicomprensivo. En ellas los aspectos
Instrumentales del comportamiento burocrético constituye
#olo una mera dimension del modelo. 'El burdcrata es con-
lemplado ahora como un ser humano completo, con emocio-
lies, creencias y fines individuales propios, que no siempre
toinciden con los generales de la Grganizacién. Estos aspec-
os de_su comportamiento pueden influir en la estructura
¥ funciones del conjunto organizacional) En consecuencia,
ho pueden ser ignorados ni considerados como constantes
fue se pueden tranquilamente descartar. Cuando estas varia-

bles son tomadas seriamente en cuenta, aparece también
n necesidad de disponer de los instrumentos conceptuales

Mdecuados, capaces de dar cuenta de las mismas. Se hace ne-

Pesario entonces un tipo de esquema conceptual capaz de
mostrar derma{:em significativa los aspectos de la realidad
fle la organizacién elegidos como relevantes.
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a) La aproximacion funcionalista

En realidad, con la introduccién de los aspectos no racio
nales del comportamiento individual, al nivel de la organia
cién, la burocracia deja de ser contemplada como una ordé
nacién formal de actividades conscientemente coordinada
y pasa a ser considerada antes bien como un sistema socl
un sistema en parte creado intencionalmente, pero en par
también formado de manera esponténea por la accién de un
serie de fuerzas que emergen de la interaccién humana. £
diversos subgrupos, roles, normas y valores que asi apas
cen en el cuadro formal previamente determinado son alge
nas de las partes interdependientes de la estructura socia

El andlisis funcional, en tanto que instrumento descrl
vo y explicativo, constituye una manera interesante de est
diar sistematicamente las relaciones entre las partes de
organizacién asi como la funcién que cada una de cllas d
sempefia con relacién al todo. La organizacion en tanto gt
sistema, y los diversos subsistemas comprendidos en la mi
ma, pueden ser concebidos como entes dotados de necesid
des (exigencias funcionales). De una parte de la estructu
puede decirse que tiene una funcién sélo cuando ella co
tribuye de alguna manera a la satisfaccién de una nece
dad? Y cuando los efectos de la accién de una parte difie
tan tal satisfaccién, entonces se habla de consecuencias d
funcionales o de la disfuncionalidad de la parie respee
de la necesidad en cuestién.® De donde resulta que una pi
te o sector social concreto puede tener consecuencias 8
cionales y disfuncionales al tiempo, segiin las distintas nel
sidades del sistema que se consideren. En tales casos, el pi

blema consiste en «determinar claramente el balance cf
junto de consecuenciass,!* con el fin de poner en claro si.
funcional o disfuncional el efecto total del componente &
siderado.

Otra distincién fundamental del funcionalismo es la g
se establece entre funciones aparentes y funciones latenl
(o disfunciones) de una organizacién social. No toda con
bucidn a la satisfaccién de las necesidades de la organizaci
es intencionada, voluntaria. Cuando se distingue entre el
perseguido por el agente y los resultados objetivos de
comportamiento, resulta evidente que el uno difiere mu}
menudo de los otros. Ciertos comportamientos producen d
secuencias inesperadas por lo que a la satisfaccion de las;
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cesidares d!.-l sistema o de los subsistemas se refiere, Y tales
tonsecuencias no sélo son imprevistas sino fque resul'tan tam-
Ilml:ju;dir:cléentegmtclimperceptihles, incluso después de pro-
. oon éstas la i
e 5 o mia[?!iuﬂmm conecuencias latentes del
_ Finalmente, para los funcionalistas, no
lisis sea capaz de constatar si un Etnmr.':nt: %:stti:'u?:l:::l:i ;nr:
ducc_ resultados funcionales o disfuncionales desde el punto
de vista de las necesidades del sistema, Es preciso tmﬂbién
que el andlisis alcance capacidad explicativa, tratando de
identificar los mecanismos concretos medianh; los cuales se
plmduce la reduccidn o intensificacién de las necesidades so-
cta]'F:S.’E!'l tal sentido, el investigador no debe limitar su es-
tudio tnicamente a procurar una enumeracion de los elemen-
los estructurales y de sus funciones o disfunciones respecti-
‘45, sino que debe también investigar los procesos que, en
definitiva, explican el movimiento y el cambio, ;

2, LA «DIALECTICA» DE LA BUROCRACIA

Uno de los rasgos mas distintives e inte

4. 1 resantes de las
leorias post-weberianas es su cardcter dindmico ¥ dialéctico
¢l énfasis puesto Por sus representantes en el cambio social
pruducid? 4 pequena escala y debido a ciertas tensiones y
:Ilm:rnas inherentes a toda organizacién burocrética. Exami-
nremos con cierto detall
gl i € este aspecto central de las teorias
~Un punto importante, que
distinguir la burocracia
flue en el burocritico
tencionalidad,

tades y fines, Las o izaci

f rganizaciones formales se establecen
lir:m?re para la obtencién de un cierto fin; los hombres, de
manera mas o menos consciente, coordinan sus acﬂvid:;dts

conviene tener en cuenta para
de los otros sistemas sociales, es
encontramos un mayor grado de in-

(pira la consecucién de ciertos objetivos, Esta coordinacién

fiecesita un sistema de control intencional, que se instru-

‘menta generalmente mediante reglas definido

: t ras de las ta-
, .*. gsircspnnsa;:-ih!dadm de cada miembro de la organiza-
Bhor como de los mecanismos f iti
0 integracién de dichas tareas, g e
Mstructura formal de la organizacién,®

Tales reglas constituyen la
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Ahora bien, como estas reglas no se n:ficrun_a materias o
instrumentos inertes sino a seres humanos, a m.;hwdua]i
des completas, no pueden llegar nunca a controlar comp v
tamente la situacidn, esio es, a dmg:lr_ptena y Exacts;;nen 2
las actividades de la arg:anizaciq:l_ hama_!a consecuc J;l_
los fines preestablecidos. Los individuos tienen SEEP{:' -_._.
propios, que no siempre son oq:nmdmm con los de d?: g2
nizacion. Mis claramente, los fines de la organizacién,
el punto de vista de sus miembros, son s:‘mples m_strunmn
para la consecucién de sus propios fines ™ (y lo mismo pued:
decirse de los diversos subgrupos cnmpr{:m_hdus_e:nj?da :
nizacién). Resulta, asi, evidente que los fines 1_nd1?é ales
pueden entrar en conflicto con los de la nrga.mzar.:;] n, po
niendo en riesgo los esquemas y objetivos preestablecid *--.""-
Por ejemplo, las relaciones previstas en los contratos es A
a menudo en desacuerdo con las relaciones realmente prag
ticadas en el proceso de contacto diario; es dec:r.. que
normas formales pueden estar en desacuerdo o conflicto cot
las reglas informales de cundﬁucta eiTlergxdas espontaneamen

roceso de interaccion social. . ]
= fl:"[::u:::ll:«:i»:::las estas razones, los miembros de la organizacior
no cumplen automditicamente las re_glas fprmnle_s.‘].ia e‘} oL
cibén de éstas es siempre pmblcmﬁtmare imprevisib e. &
precisamente, esta «fundamental recalcitrancia de !m‘. instr
mentos humanoss * lo que explica las consecuencias _im ¥
vistas de la accion y del mntml: intencional. La tension &
tre las reglas formales, que persiguen el control del compal
tamiento en la organizacién, y la recalcitrancia de tal on
portamiento, es lo que impide el piem_:- cnnn:nl y lo que,_
tiempo, genera y desarrolla de modo imprevisto nuwas :
cesidades y situaciones, que, a su vez, dete:.rminan un ot
vo intento de control de la 51tuactﬁ151 mediante nuevas
glas. De un modo general y esquemitico, la estructura gen
ral subyacente en la mayor parte _d:.lus modelos buroch
ticos considerados parece ser la siguiente:

Control intencional —» Cm:secu_armias —» Nuevos control
(normas) imprevistas

Este conflicto entre lo formal y lo infurma! da E‘: Ia o}
nizacién un aspecto dindmico y siempre cambiante.” Cont
riamente a la imagen popular, la burocracia no debe ser C8
templada como una estructura rigida y estatica sino ani

Ens, tensiones y mecanismos de

I intervencién racional
dndes emergentes, provoca inintencionadamente, ¥ en el mis-
o momento en que

Mparicién de otras nuevas, que exigen a su vez nuevas inter-
Aenciones racionales,

bien como un sistema de
bien, es preciso tener en
subyacente a los diversos

tensién y cambio continuos, Ahora
cuenta que este sistema dialéctico

modelos burocréticos toma diver-
sas formas, segin el autor ¥ el tipo de situacion organizacio-
nal considerada.

Asf, Alvin Gouldner, en su obra Patterns of Industrial
Bureauwcracy, ha sefialado la naturaleza dialéctica de las re-
glas burocraticas. La elaboracién de la regla produce la con-
secuencia funcional, y a menudo involuntaria, de reducir la
visibilidad de las relaciones de poder entre burécratas infe-
riores y superiores.” En un contexto cultural con normas
democriticas igualitarias como el americano, esta simulacién
de poder, oculta tras las normas escritas, reduce la tensién
Interpersonal y favorece la cooperacidn. Pero, por otro lado,
la imposicién de reglas presenta un aspecto disfuncional. Es-
pecialmente, la detallada definicién por reglas de un compor-
lamiento inaceptable aumenta la conciencia de los emplea-
dos acerca del minimo comportamiento aceptable, Esta tlti-
ma variable, cuando opera conjuntamente con un bajo nivel
de personalizacién de los fines de la organizacién, incita al
burécrata a la realizacién del trabajo minimo exigido, ac-
titud que va, naturalmente, en detrimento de la productivi-
idad de la organizacién. En estos Casos, y como consecuencia,
s¢ producird un incremento de las actividades de supervisién
¥ de control; pero estas acciones Provocardn, a su vez, un
nulu'.*n“ incremento de los conflictos ¥ tensiones interperso-
nales.

En su obra Wildcat Strike ¢l modelo dialéctico toma
una forma algo diferente. Viene expresado en términos, por
un lado, de amenazas o actitudes desorganizadoras, que tras-
tornan el equilibrio del sistema y aumentan la tensién, y, por
btro, de mecanismos de defensa de la propia organizacidn,
fue son como la respuesta de ésta a aquellas tensiones, res-
puesta que trata de llevar el sistema a una nueva situacién de
equilibrio.® En realidad, si sustituimos las expresiones amena-
defensa por las de necesidades
¥ mecanismos para su satisfaccién, nos encontraremos con el
Mismo modelo de cambio burocritico de Blau, En este caso,
(normas) afrontadora de las necesi-

tales necesidades son satisfechas, la

¥ asi sucesivamente.
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Por dltimo, Selznick * cree que el dilema central de la
burocracia procede de la necesidad de delegar el poder en
los subsistemas organizacionales. La creciente complejidad
‘de las tareas de las organizaciones modernas hace inevitable
la descentralizacién y delegacidén de responsabilidad en los
drganos intermedios, Y tal medida ocasiona en la organiza-
cién el resultado paraddjico de un desplazamiento de fines,’
una bifurcacion de intereses entre el sistema central y sus
subunidades descentralizadas. Existe, en efecto, una tenden-
cia por parte de estas dltimas a infravalorar los fines de
organizacidn total en beneficio de los suyos propios v siem-
pre limitados® De este modo, los subfines devienen fines
en sf mismos, situacién que provoca la necesidad de in
mentar el control central, pero que produce también
circulo vicioso del que resulta dificil salir.®
Naturalmente que este esquema circular de autorrefor
zamiento de la racionalizacién (el establecimiento de reglas
provoca la necesidad de mds reglas) de los modelos bure
criticos expuesto en este capitulo tiene cardcter meramente
analitico. Se refiere simplemente a una tendencia que, e
tiendo siempre, puede en casos concretos estar mis o menos
reprimida por la accién de fuerzas equilibradoras. Asi, por
ejemplo, en el modelo de Gouldner, variables tales como la
fuerte identificacién con los fines generales de la organiza
cién, actitudes de los supervisores o la manipulacién de nop
mas igualitarias, pueden actuar contra la espiral de racio
nalizacién. Ademds, v por lo gue a la utilidad de los mode
los anteriores respecta, puede decirse que su fin no es pre
curar una visién pormenorizada del comportamiento organi
zacional (tales modelos acentiian, antes bien, los caracterg
imprevisibles de este comportamiento). Tampoco procuraf
una férmula rdpida para la solucidén de los problemas admi:
nistrativos., Pero resultan muy dtiles como instrumentos di
analisis, como indicadores de tendencias y frenos, que es pr
ciso tener en cuenta para la aprehensién de las realidade
organizacionales concretas®

[T
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Bigencia de su funcionamient i
Menlidad, hostiles al ej Ay

3. NUEVO EXAMEN EMPIRICO DE LOS
PROBLEMAS CLASICOS

Como ya se dijo,
por los autores cldsic
de

los principales problemas considerados
os fueron posteriormente reexaminados

i rminos m
puede decirse que esta reconsideracién empfﬁg ﬁz

.

Mis bien restringe sus afi i
) IMaciones, muestra sp i -

Ef:{r:!:n:il ;ﬂlil: :ii];ih:ﬁdqge dlas COSas son mds cu?nn;?iigsmjr

_ " L ad de las generalizaci lésicas,
vilidas sélo bajo ciertas condicion i R

g : g
e f‘stas iarea urgente de la ciencinssgiiin;ju e
or otra parte, predomina un talante-
IT-iIM:én]:I'?:j una fuerte reaccién contra lo qtffn Gegg}dﬂisﬂ:l:nﬂ;
. ntimiento metafisicos % en g fu]
literatura sobre Ia burocracia, es AU G
I » es decir, contra la tenden
drama_uzar Yy acentuar exa]geradamcntc tanto el inevit:n:?:l:
] €0 como la deteriorizacidn de la d
cin y la libertad mdmdulat. Existe la conviccidn crecic;t:leu:i:
i e a leoria es predeterminado
::‘tl:tr:s:dad;fr;aEis;;g:rde. -:t:n; posibilidades que nmeg;tiu;;l
5 € sentido, en los dltimos estudi
flue prevalece la creencia de que no exi oMy
dad radical entre la cxistc:ncig d e S
tila ¥ la subsistencia de Ia lil:r.*.ar{E ﬂrgamfmclanﬂ e
i tad politica y de la inici
personal. Se piensa que la cuestién de s # i
] ilab i

] permaneciendo como un instrumento o, p:?g{ﬂ:;?ltf‘:ﬂ;ﬁ
88 convertird en el auténtico dirigente, depende de una mm:

plejidad de factores, susc i i
bt ma:ﬂmﬂadns.epﬂbles de ser identificados ¥ ade-

a) Burocracia e iniciativa individual

¢La estructura de Jas organizaciones de gran escala yla

mi racional son, en

I ejercicio de la iniciativa individual?’

.' Blau en sus diversos escritos sobre bm-ocrad:l’:’a]l:fazti

mitu ——Primeramente contenido en la teoria de Weber
optado més tarde por los tedricos ¥ précticos de la orga-

zacion cientifica (cf. capitulo IV)— segiin el cual la racio-
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nalidad sélo llega de arriba —de la cispide jerdrquica—, el
mito de que la tinica manera de producir el comportamiento
racional del miembro de la organizacién consiste en decirle
exactamente y con detalle lo que tiene que hacer, desprove-
yéndole de toda iniciativa. Blau ha demostrado en sus tra-
bajos de investigacién cémo tales creencias y las consiguien-
tes politicas organizacionales disminuyen la productividad
¥y la moral de los empleados. Blau piensa que existen tipos de
control descentralizados y no autoritarios que también per-
miten la direccién consciente de las actividades burocriiticas
y el ejercicio de la iniciativa individual. Piensa, por ejemplo,
gue un adecuado procedimiento de seleccién y formacion del
personal puede permitir que cada individuo sea capaz de
adoptar decisiones y asumir las responsabilidades consi
guientes sin la direccién frustradora de las reglas o las 6r-
denes procedentes de arriba, de la cispide jerdrquica. EL
afianzamiento de los controles indirectos y del planeamiento
organizacional pueden y deben producir el cese de la regis
mentacién —ordenacién militar— de los individuos. En este
sentido, la cuspide jerdrquica debe esforzarse por eliminar
cualquier obstaculo que pueda oponerse al ejercicio de la inis
ciativa y responsabilidad individuales.®
Los estudios llevados a cabo por Gouldner en una fébrica

de yesos le han conducido también a idénticas posiciones de
optimismo y antiautoritarismo. Esforzdandose en superar ais
gunos de los limites de la teoria burocratica de Weber —a la
que, sin embargo, toma como punto de partida—, distingue
entre reglas que tienen cardcter sancionador y reglas repres
sentativas. La fuerza y legitimidad de las primeras es unilas
teral, es decir, se basan en el consentimiento de solo una, ¥
no de la totalidad de las partes afectadas por las mismas;
segundas, se establecen democraticamente y gozan, por ella,
del apoyo de todos los miembros de la organizacion, tanto
de los directores como de los obreros.® Seglin Gouldner, el
una organizacién burocrética donde predominen las reglas
representativas, podré evitarse todo conflicto abierto; en es
tipo de organizacién, el incumplimiento de las reglas ha d
atribuirse a la ignorancia o descuido bienintencionados, ng
a la voluntad consciente de infringirlas. En consecuencia, i
este tipo de organizacién, el buen funcionamiento depende ng
tanto de la sancién cuanto de la educacién, concebida comg
instrumento deé reduccién al cauce legal de los comports

mientos desviados.
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Madoras del drea de aplicacidn

Ahora bien, las distinci
: ; inciones
ntir Ic!s efectos frustradores prc:é’fqut:: pﬁl}ur II:: :gﬁ; Jex
= & urﬂa
tan sélo que cuando se e SeE A
€ contempla empirica i
namiento fie las organizaciones hurncrl;licns?}:: t;e:litiueﬂc::l?

; 1 urocraci ili
organizacién autoritaria se da por sva:ll::::ia; ?‘131]1:&;;5. cuga
” ntrado

-

idénticos resultad aza gimen
e 0S, €n cuanto que re

: : : m i

tion estricta del sistema de trabajo en ::I:lldcn?ﬂla & -

b ;
) La burocracia y el problema de g oligarquia

= :
ley de la oligarquia de Michels es otra de las formula-

ciones que han sido empi
mmlrfs modernos, c“mpmcamenm reconsideradas por los

Wtenci i
cién a las condiciones organizacionales y sociales delimi

2 i de sus afirmaci
Sta parte del trabajo ha sido llevada a :algzﬁfr.nis feliz
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mente por Lipset, Trow y Coleman. En un estudio intensivo
de un caso concreto —La Unién Tipogréfica Internacional—*
cuyo sistema democrétice desafia la ley de hierro de la oligar-
quia, trataron de identificar las condiciones estructurales e
histéricas que explican la aparicién y mantenimiento en la |
Unién del sistema bipartidista. Estos autores destacaron y
examinaron detenidamente la manera en que el sistema po-
litico interno de la Unién venia afectado por la presencia
de factores tales como la relativa autonomia y descentraliza-
cién de las subunidades locales® el status de sus dirigen-
tes® el grado de participacién e interés de la generalidad de
sus miembros,¥ el sistema de valores de la organizacién®
etcétera,

Estos estudios provocan dudas muy fundadas respecto de
afirmaciones tales como la de la inevitabilidad de la oligar-
quia en las organizaciones de gran escala. Antes que nada, el
estudio empirico sensibiliza al cientifico para captar la falta
de soluciones uniformes o monoliticas y le ayuda, ademds, a
percibir diversas alternativas posibles para toda organiza-
cién, le incita a preguntarse por los factores que producen el
cambio en la estructura y funcionamiento de la organizacion.
Como los citados autores sefialan, «este estudio ha demos-
trado que hay mucha mds variedad en la organizacidn inter-
na de las asociaciones de lo que la llamada ley de hierro de

la oligarquia permite suponers* En otra linea, cultivadores
de la Ciencia politica tales como Maurice Duverger y Sig-
mund Newmann* han puesto de relieve los aspectos inco-
rrectos de las formulaciones de Michels“ al demostrar la ex-
trema variabilidad de las estructuras organizacionales de los
partidos politicos. X

Pero, con el fin de colocar en su justa perspectiva a las
criticas hechas a la ley de hierro de la cligarquia de Michels,
no debemos tampoco exagerar su mensaje optimista (por lo
lo que a la suerte de las instituciones democriticas en el in-
terior de las organizaciones se refiere). Asi, por ejemplo, los
autores de la Union Democracy, al demostrar la alta contin-
gencia de la serie de los eventos historicos que han hecho po-
sible la democracia interna de la Uni6én Tipografica Interna
cional, han puesto también de relieve lo dificil y raro que hoy
resulta alcanzar tal sistema democratico de organizacidn. En
realidad, el sistema bipartidista de la Unién Tipografica cons
tituye la tinica excepcion que cabe registrar en €l panora
sindical americano. Por otra parte, otros estudios empiricos
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tentes
tenns inm 51;: e:il:;uciums,“ Y el fenémeno no se limita sél
. izaciunes' vuizn que es también comin a toda clase d:
casrga;iglesiaa, iy tarias (cooperativas, asociaciones médi-
ero,
a pesar del hechn_ innegable de que 1la mayoria de

de gran escala tienen un sis.
5 autores modernos se nie-

las

tema tico unip;rtfdis :
ta, m
£an a aceptar, sélo en base a :ste

cuencia, escasas posibilid

sz . idades de democraci

no h?nft. dEn realidad el debate sobre r:ﬁlt?e ‘in e e

esta qes ado, i mucho menos, cerrado. e el
seccion, advirtamos que el examen aq?.l.f vara terminar

gunos problemas conside ey
! Tad A2
la burocracia no pretende s:: s L i

mos querido tan scolo moﬂmrﬂxlmustivu. Lejos de ello, he-

:I'a estudiados por los autores
0s en los estudios mds recientes,

4. OBSERVACIONES CRITICAS

a
) Problemas metodoldgicos en el estudio de
Hn casoe concreto

Los auto St-w

méatum bu:ggrgﬁ::ta“;:?: rLa;I;:sd“mis repbrescntalivus sl

e ‘ us obras i
ol r;:;n:::n;;aﬂfe un caso organizacional caf::r:a:oin;lﬁnga-
mncretn-estud:gu comiin hablar del dilema -cstudjn‘d ::ry &
5 d_cnn_luntu de diversas urganizacianese For
o h%pﬁte&i Eu rll:l del caso concreto Permite nuevos L;:rm
s o rtl:l.l(.‘ﬂfﬁl’ﬂ.s acerca del funcionamiento d. %
empiresar dpa icular considerada, aunque no s
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P onclusiones metod i 2 i
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¥ superfi-
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i iciali eche al hecho de que,
trivial. Esta superficialidad se de
Sﬁngu se consideran muchas organizaciones, se lmtat;i: ::: |
lacionar de modo excesivamente abstracto unas cuan embis
riables organizacionales, sin tll:rmar sgmm:;ﬂt;hﬁgsose;]smum
i ue tales
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pesar de la existencia de este ilema
lnsﬁorgani;acdiones (y en las ciencias sociales en gct!era]‘,i en 12
mayoria de los casos no se presenta tan E}ﬁﬁn ér [aj:née lcdc;‘nca
lo que a la debilidad metodolo
principio parece. Por 9 Rty e
to se refiere, si bien
del estudio de un caso concre refie €A Einck)
rmiten explicaciones que r
o ! e reduce a descubri-
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i to puede to -
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en tanto en cuanto resultan te % s gy,
tudios de burocracia aqui tenidos
clJrnﬁmﬁe del tipo generalizador. Los autores, nnrmnlme!'j-
te sociélogos, al emprender sus investigaciones, llevan in
mente ciertas hipotesis, ciertos problemas tedricos que in-
cluyen su método de observacion y el tipo de datos que van ;
a ser recogidos. Por otra parte, desde f:l momento en qug
introducen datos histéricos en la explmas:‘u&n de la estrucs
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0 menos operativos y son suscep ‘ empl
i i d Procedure in Bureaucracy
rica. Por ejemplo, Service and _ pipodeiierd
is v Stones es un ambicioso intento de comp !
fnlt?;c&f\rgms procedimientos, si la impersonalidad de las
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laciones y la orientacién procedimental de los empleados (in-
sistencia en el aspecto formal de las reglas) es un rasgo ne-
cesario de toda organizacién burocritica. Por otra parte, y
a pesar de que, por definicidn, en el estudio de un caso con-
creto no se puede verificar comparativamente la relacidn en-
tre dos wvariables, sin embargo, una cierta comparacién es
siempre posible en el seno de toda organizacién, Asf sucede,
por ejemplo, cuando se examinan relaciones entre variables
€n momentos histéricos diferenes. En este sentido, Lipset ha
tratado de verificar la relacidn existente entre la alta estra-
tificacién ocupacional ¥ el resquebrajamiento politico inten-
$0 de un sindicato democratico examinando si existié en el
pasado una gran heterogeneidad de intereses entre los diver-
S0S Erupos ocupacionales y si tal heterogeneidad estuvo acom-
pafiada por una intensificacién del conflicto politico en el
seno del sindicato*

Cuantas consideraciones preceden en defensa del estudio
del caso concreto no intentan, desde luego, ocultar sus evi-
dentes limitaciones ni la utilidad del estudio comparativo de
muchas organizaciones. Resulta obvio que, por mucha ingenio-
sidad que se despliegue en la verificacién de las hipétesis, no
podemos estar nunca seguros de su validez general si sélo
un caso organizacional ha sido considerado. Por el contrario,
resulta casi cierto que tales hipétesis serdn vilidas sélo bajo
ciertas condiciones ¥ para un cierto tipo de organizacién.
Asf las cosas, la tnica forma de descubrir estas condicio-
NES no puede ser otra que la comparacién de més de un
caso. ¥

Pero estudio comparativo no quiere decir autométicamen-
te estudio de conjunto. El conflicto entre rigor metodolégico
¥ profundidad de los hallazgos no es tan insalvable como a me-
nudo parece. En realidad, una vez abandonamos el estudio
intensivo de un caso concrelo, no estamos necesariamente
obligados a proceder a un vasto y superficial examen de
cientos de casos. La eleccion estratégica de unos cuantos ca-
sos (entre dos y cinco) posibilita, en efecto, combinar la in-.
tensidad del estudio y las modificaciones comparativas de va-
riables significantes, Para identificar algunas de las més im-
portantes condiciones bajo las que una cierta hipétesis —for-
mulada en el contexto del estudio de un caso concreto— es
vilida, no es necesario, pues, estudiar un mimero inmane-
jable de organizaciones. Mediante el estudio intensivo de
s6lo uno o dos casos, y la eleccion apropiada de otros po-
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cos, mds o menos intensamente tratados, se pueden soslayar
las desventajas tanto del estudio del caso concreto como
de un nimero excesivo de organizaciones. En Union De
cracy, los autores siguieron un método similar, en su esfue -
zo por determinar las condiciones bajo las cuales es y no es
vilida la ley de hierro de la oligarquia. En lugar de enviar
cuestionarios redactados de modo arbitrario a docenas de
organizaciones, eligieron un caso significativo (significati 0
en el sentido de que las generalizaciones de Michels no
eran aplicables) a los efectos de la comparacidn. Asi, su tra
bajo complementa el de Michels, y ambos en conjunto cons
tituyen una prueba de los resultados tan fructiferos que pues
den alcanzarse con el andlisis comparativo limitado. En cas
lidad, es por tal procedimiento como puede llegarse a formus
lar generalizaciones limitadas, bien fundadas y tedricamen
importantes a la vez. Y es principalmente este tipo de estus
dio, visiblemente olvidado en la literatura actual, el que me
parece procurar la aproximacién més prometedora en este
contexto, b
Desde luego, las consideraciones expuestas no intentan dis
minuir la importancia de los estudios amplios y de conjunte
8 los efectos de procurar informacién sobre las organizaciod
nes. Esta informacidn (geperalmente dada en forma de corres
laciones entre variables organizacionales) sirve a delimitar
los aspectos distributivos de la estrutura orgénica.® Pero I
perspectiva no ayuda mucho cuando se quiere estudiar Ia
estructura de una concreta organizacién, en tanto que sistes
ma social, en términos de su medio ambiente, grupos, reglas,
valores y sistema de relaciones.® En realidad, no creo que en
el estadio actual de nuestros conocimientos, los estudios de
conjunto (especialmente aguellos que tratan de establecer co
rrelaciones vélidas entre todo tipo de organizaciones) puedan
llevarnos a logros considerables. Los factores en juego en
cada situacién organizacicnal son tan complejos e interde
pendientes, que la abstraccién de su contexto de unas cuans
tas variables explicativas ha de conducir casi necesariamente
a resultados triviales o inconsistentes®
¢Es realmente posible estudiar, por ejemplo, las relacio-
nes entre la productividad y el control estricto, o el proble
ma de la democracia interna, mediante el andlisis de un gran
numero de organizaciones tan dispares como partidos politi:
cos, asociaciones automoviifsticas, iglesias y empresas indus-
triales? El ejemplo resulta, desde luego, muy crudo, pero
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I 4 ac " el momento act
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: » PUES Se encontrarian icta-
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distintas culturas,
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b) La aproximacion funcionalista

Tras desprestigiarse Primeramente por su ten
g;m{:lsta, el andlisis funcinnal ha sido d?:pués reh:I;!Eict[aad: 1_;'
? o;:tada_ por muchos socidlogos modernos i Ahora bien, si el
uncionalismo ocupa una posicién central en la teoria socio-
légica moderna, también ha devenido el centro de numero-
f:sh:trmcas. ¥ como este método es ampliamente utilizado en
. teratura organizacional ® interesa aqui exponer algunos
€ sus problemas mas controvertidos, especialmente aquellos
que resultan mds relevantes Para el estudio de Ia burocracia,

. Andlisis funcionat Y dicotomia formal-i
sicién furma!—infﬂrmal, tan a.mp]iar{ientc uﬁﬂrﬁgfienlﬁusnpe:
Critos gue tratan sobre burocracia, resulta a Ja vez titil y con-
fusa, f’-?r un lado, €5 un instrumento muy conveniente en tanto
E;:e dmggn la atencién del estudioso hacia la tensién —inheren.
b f continua— entre la coordinacién racional de actividades,
p de modelos esponténeos de




Pero, en otro sentido, cuando queremos utilizar de mas
nera mas precisa la oposicién formal-informal, surgen mi
chas dificultades. Por ejemplo, cuando se entra en una org
nizacién concreta con el fin de observar rigurosamente
comportamiento de sus miembros, resulta en extremo di
cil distinguir en sus acciones lo que es formal de lo que
informal. En determinados casos, estos dos aspectos estd
tan inextricablemente unidos que todo intento dirigido a
diferenciacion sistemdtica estd abocado al fracaso. Tal ¥
como veremos en uno de los préximos capitulos, la utilidad
de la distincion formal-informal resulta eminentemente dus=
dosa,® al menos por lo que a los andlisis muy concretos de
los comportamientos se refiere. Por otra parte, la insistens
cia excesiva en la oposicién formalinformal puede desviar
la atencién del estudio de la organizacién en cuanto siste
social unitario ¥ completo (en el que la estructura formal no
es sino uno mas de los aspectos). Como veremos mds ade
lante, a pesar de que los tedricos de la burocracia hablen
tan a menudo de aproximacién funcional y de organizacion
en tanto que sistema social, han prestado mds atencién a 18
dialéctica formal-informal que al andlisis sistemdtico de st
estructura ¥ funciones.

Funciones latentes y consecuencias involuntarias de la ag
cidn. Como en el caso de la distincién formal-informal, lof
conceptos de consecuencias involuntarias y latentes de
accién facilitan tanto como complican el estudio de la b
cracia. Por un lado, son instrumentos metodolégicos muj
ttiles en tanto que sensibilizan al investigador respecto di
problemas en principio no planteados. De hecho, esta atencién
prestada a lo discrecional, a lo imprevisto, ha producido mt
chos hallazgos reveladores y dado cierta vitalidad (e inte
rés) a los escritos en materia de burocracia, caracteres ést'
muy alejados de los de los estudios organizacionales mé
recientes (cf. capitulo V).

Pero, por otro lado, ¢l uso de tales conceptos produce coml
siderables dificultades metodolégicas. Asi, segiin Merton, ung
funcién latente es aquella cuyas consecuencias no son ni re
conocidas ni queridas por quienes, sin embargo, la realizal
en una situacién concreta® Las dificultades aparecen cua
do se trata de aplicar tal concepto a una investigacién empl
rica. ¢Cémo determinar operativamente si una Ffuncién
voluntaria o involuntaria, reconocida o latente? ;Y si alguno
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igentes reconocen tales consecuencias y otros no? ;Debere-
mos tal caso decidir de acuerdo con la conciencia de la
mayorfa, con la de los lideres, o sdlo con la de algunos de
los agentes? Para salvar tales dificultades, Gouldner ha pro-
puesto una definicién algo modificada de las funciones ma-
nifiestas y latentes. Para él, mientras que las funciones mani-
liestas hacen referencia a aquellas consecuencias de una ac-
cion social coincidentes con las culturalmente prescritas para
ilicha accién, las funciones latentes se refieren a las consecuen-
clas culturalmente no prescritas para la misma* Mediante
esta redefinicion se impide la tarea, a menudo imposible, de
descubrir el estado de conciencia de cada actor social, y se
consigue, ademads, que se preste atencién a la cultura de la
urgani_za::'u&n o del grupo (es decir, al sistema de valores y
treencias comiin a todos sus miembros).

Pero ni aun con esta modificacién queda el problema en-
leramente resuelto. Porque, en realidad, puede ser igualmen-
te dificil determinar lo que en una concreta cultura estd
prescrito y lo que no lo estd. Por otra parte, ciertas conse-
tuencias pueden estar culturalmente mas o menos prescritas.
A partir de aqui y a los etectos de la investigacion, podria ser
util emplear en ciertos casos, en lugar de la dicotomfa fun-
tlones manifiestas-latentes, una escala en la que estos dos
tipos de funciones fuesen los dos polos de un continuo. Y en
este sentido podria hablarse de grados de imprevisibilidad o
ile Iustadu de latencia de las consecuencias de la accién so-
clal.

Andlisis funcional y sistemas de automantenimiento. Pero
%¢ puede preguntar licitamente hasta qué punto se estd auto-
fizado para hablar de funciones y disfunciones latentes. ¢ Por
qué no hablar simplemente de los efectos o consecuencias
fle la accién sobre la estructura general o sobre una pro-
piedad concreta del sistema? Segiin los criticos del funcio-
falismo, la distincidn entre los dos tipos de funcidn estd
Justificada sélo en el caso de acciones voluntarias o inten-
tlonales, es decir, cuando un determinado comportamiento
fue voluntariamente establecido para la satisfaccién de cier-
lus necesidades sociales conscientemente sentidas™ Sélo en
lules casos estd justificado el empleo del término funcién en
lugar del de efecto. Pero cuando en la base del comporta-

| micnto social no existe una actividad voluntaria y conscien-

le, toda expresién de funcidn puede ser parafraseada en una
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expresién de efecto sin pérdida ninguna de sentido.® Por off
parte, y de acuerdo con tales criticas, al hablar de
nes latentes se corre el riesgo de materializar la realida
cial, de concebirla como algo independiente de los ac e
que son su base. En realidad, si por latente o inintencionadi
queremos significar la ausencia de actuacién voluntaria
consciente, y si con el término funcién queremos indicar s g
mas que con el de efecto, estamos cayendo en una desviacid
teleoldgica, porque, implicitamente, hemos introducido en
andlisis una especie de entidad misteriosa reguladora de I
necesidades del sistema social y situada a espaldas de st
miembros.® 3
Esta seria objecién se contesta de manera adecuada si ;
pone en claro que, cuando se habla de funcién latente que
tisface necesidades de la organizacién o contribuye al ma
tenimiento de una propiedad del sistema (su cohesion,
ejemplo), implicitamente se supone que el sistema en cue
tién lo es de automantenimiento por lo que a la propiedal
anterior respecta. Esto quiere decir que las variables d
sistema causalmente relevantes respecto de sus propiedac
estan tan intimamente relacionadas que la variacion de u
de ellas afecta a las otras de manera tal que el sistema
mantendrd siempre dentro de ciertos limites predefin i
(por lo que a la propiedad concreta se refiere). En otras j
labras, que en el interior del sistema existe un mecanise
negativo de automantenimiento que tiende a producir que |
cierto estado o propiedad permanezca como constante
sistema.® _
Cuando se acepta lo anterior, hablar de funciones no i
plica necesariamente la existencia de un agente persectt
de fines® Entonces, el concepto de funcién latente o ir inte
cionada ya no implica tampoco la idea de una misterit
conciencia social reguladora del sistema, sino simpleme
un tipo especial de relacién entre algunas variables del m
mo.” Implica, en otras palabras, que la variable o el comps
tamiento social que cumple una funcién latente es, ¢ \
0 indirectamente, el elemento de un conjunto que se aL ;
mantiene. Precisamente es esta implicacién lo que sef '
¥ justifica la diferencia entre los términos efecto y fi nci f ]
Por ello, cuando esta implicacién no se hace, es decir, si J'" respecto de la productividad total de Ia organizacién, dis-
se considera que el sistema se automantiene, no hay ningg fincionales respecto de la de un grupo especial (cuando las
razon para preferir el término funcién al término efecto, "I{“EE de éste son hostiles al control estricto, por ejemplo)
realidad, si no hay mecanismo de automantenimiento regi tlectos no funcionales sobre ciertos individuos (en tanto
e el sistema de control puede ser irrelevante en lo que a

dor de las necesidades del sistema, si no ha

: : : rantia d
pf.br los menos una propiedad o necesidad sn? gantmdrdedtlef
nnrde cigﬂns limites, no tiene sentido hablar de funciones
o disfunciones latenes o inintencionadas

Andlisis funcional ¥ multiplicidad de
= : puntos de re -
¢la. Otra importante critica dirigida al funcionalismo ﬁr?f:-
I:a:z-re a su vaguedad. En este sentido, se sefiala que decir que
determinado tomportamiento social es funcional porque con-

tasl una tautologfa, en tanto ue inici

partes del sistema, al ser misqu mﬂpur :eﬂnt:-];et;e?;aﬂ:ﬂ?;
contribuyen de alguna manera al mantenimiento del todo,
Y aunque tal afirmacidn no sea tautoldgica, cuando la expii:
cacion funcional se detiene en este punto, es evidente que no
nos descub_re nada interesante nj iluminador, A mi modo de
VET, este tipo de critica est justificado cuando se refiere
i la manera en que muchos analistas de las organizaciones
emplean el método funcional; pero no lo estd en absoluto
tuando viene referida al funcionalismo per se. 5i en la pric-
Hica resulta realmente difici] Ja aplicacién rigurosa del meé.
ul:da fur]m]:;unai. 1:sta N0 es ni mucho menos imposible, En
viras palabras, va ili

il e mémgfdad No es una debilidad inherente e

Lo primero a sefialar a este respecto es que un sistema

de otras® Por otra parte, la existencia de subsistemas con
Propiedades propias (departamentos, grupos, individuos) com-
plica mdat_ria mas el problema, porque un determinado
r.brnpnrtz!mmnm social puede ser simultdneamente relevante
cum el sistema general Y Para uno o mis subsistemas e irre-

vante para otros. Asf, una cierta politica de ordenacién
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su productividad concierne). Es mas, no basta con determis
nar la propiedad respecto de la cual una variable es funcic-
nal o disfuncional, es preciso también identificar las demd
variables causalmente relevantes respecto de la propicdat
anterior. Por ejemplo, no basta decir que el control estrictd
es disfuncional respecto de la productividad, pues el sistema
de control no es de por si suficiente para explicar por q I
se encuentra la productividad a determinado nivel. Una ex
plicacién completa de este fendémeno en términos funciona
Jes deberia incluir la totalidad de variables que, positiva g
negativamente, resulten relevantes para explicar el nivel di
productividad (variables tales como valores profesionales, nos
mas acerca de la cantidad adecuada de trabajo, variables tee
nologicas, etc.). Deberia también incluir la manera en qu
estas variables se relacionan entre si y con la propicdad qu
se trata de explicar (la productividad en el ejemplo propues
to). Asi, por ejemplo, deberia relatar la manera en que a
normas informales dificultadoras de la concurrencia y & 1
nivel de productividad estan relacionadas con los valores pri
fesionales o determinado tipo de control.® '

Si las observaciones precedentes se toman en cuenis
se ve claro que es del todo insuficiente hablar, con la W
guedad habitual, de la organizacién como un sistema de pal
tes interdependientes que se automantiene, o de los compo
tamientos sociales como entidades funcionales respecto €
sistema organizacional. En realidad, a los efectos del andl
sis, considero que ni la interdependencia de las partes ni|
automantenimiento del sistema deberian ser tomados ca i
presupuestos. Fundamentalmente, porque existen varios gr
dos y tipos de interdependencia y su identificacién no pué
ser obra de una especulacién aprioristica, ya que lo es ese
cialmente de la investigacién empirica. Y lo mismo paref
cierto respecto del automantenimiento del sistema. No bé
ta con hablar vagamente de la organizacién como una tota
dad que se automantiene. Es preciso encontrar las divers
propiedades respecto de las que el sistema efectivamente:
automantiene, y éste es de nuevo un problema de investigacit
empirica.
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