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A. Poder y Dominacion.

Ante todo, es necesario precisar que el es-
tudio weberiano de la Burocracia es erudi-
to y con pretensiones legitimas de abarcar
toda la historia.

Siguiendo sus propios postulados metodo-
logicos 1/, sobre la base de un fuerte reco-
nocimiento historico, construye concep-
tos y elabora tipos ideales a los cuales po-
der referir la realidad concreta.

Zn este sentido, la nocion de Tipo ldeal
esta explicitamente aceptada como una
labor de abstraccion, creacidon intelectual
que surge de un conocimiento profundo y
detallado del fenémeno. Los tipos ideales
— como recurso heuristico y herramienta
metodologica en Ciencias Sociales — son
historicos y, obviamente, no agotan la re-
alidad como, por lo demas, sucede con
todo lo tedrico (Weber es explicito en
esto), y adquieren su utilidad en cuanto
son marcos de referencia en torno a los
cuales y en cuyas combinaciones pode-
mos (édebemos?) referir la realidad. Asi,
lo complejo del mundo es la razéon que
obliga a un mayor nivel de conceptualiza-
ciébn y hacen mas Utiles las tipologras ide-
ales 2/. Como es perfectamente deduci-
ble, los tipos ideales no se presentan con-
cretamente en la historia: son el arqueti-
po, las caracteristicas definitorias y puras
de una accion social determinada; en la
realidad éstas caracteristicas aparecen
entremezcladas, no acabadas, siendo asf

objeto de concrecion y analisis especifico
del socio6logo.

Ahora bien. La reflexion weberiana sobre
la burocracia tiene como punto de partida
el fenémeno del PODER 3/, entendido
éste como la capacidad de imponer la vo-
luntad propia a otro u otros, (capacidad
que puede fundarse en razones muy di-
versas), donde la posibilidad historica del
mismo reside en la DOMINACION o esta-
do de cosas, segun el cual un mandato de
los dominadores se convierte en norma de
conducta de los dominados. Queda enton-
ces establecido un parametro desde el
cual es posible mirar toda la historia por-
que — notese bien — en toda sociedad, se-
gun la definicion, hay poder y domina-
cion.

Metodologicamente, el desarrollo es im-
placable; el poder estd ligado a la vivencia
misma del hombre con el hombre, pues es
inherente a él; la dominacion es la otra ca-
ra de la misma moneda, o sea |la del some-
tido. La cuestion es simple, si aceptamos
que lo especificamente sociologico es el
sentido de la accion social y ésta consiste
en el sentido mentado por sus sujetos con
referencia a otros 4/; los conceptos prima-
rios estan estrictamente construidos de
un sujeto a otro (poder: capacidad de im-
poner a otros; Dominacion: convertirse
en norma de conducta de ...) y obviamen-
te, la posibilidad de definirlos esta en la

“relacion que los vincula.
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La pregunta logica serfa la siguiente:
{Cual es el elemento que consolida la Do-
minacién? ¢Qué hace que un mandato de
los dominadores se transforme en norma
de conducta para los dominados?. Weber
aqui nos lleva al sustento ideoldgico, espi-
ritual, subjetivo: la razén que justifica la
Dominacién se llama LEGITIMIDAD vy es
s6lo ésta la que permite su establecimien-
to. Por ello es inherente y esta presente
en toda dominacién la tendencia a AU-
TOJUSTIFICARSE, es decir, a LEGITI—
MARSE.

Es entonces desde la legitimidad como
sustento subjetivo que Weber construye la
tipologfa. Histéricamente nos presenta
tres formas fundamentales de legitimidad
que configuran, asi mismo, los tres tipos
fundamentales de Dominacion.

Legitimidad Tradicional + Dominacion
Tradicional

Legitimidad Carismatica > Dominacion
Carismatica

+ Dominacion
Racional—Legal

Legitimidad Legal

Con la primera se hace referencia a una
dominacién que se legitima bajo el peso
inmemorial de los afios y la conservacion
estricta del statu quo; en otras palabras, la
autoridad alli se fundamenta en y con la
tradicion.

La Dominacién Carismaética se legitima en
tanto que se atribuye una cualidad espe-
cial (méagica, espiritual, oratoria o guerre-

ra) a un l{der, que es asl enviado de los
dioses, gran demagogo, conquistador y/o
jefe de un pueblo.
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En el caso de la Dominacion Legal, la legi-
timidad se fundamenta en el consentir ra-
cional de una normatividad, en aceptar un
orden legalmente establecido; en fin, en
un derecho objetivo que estatuye dere-
chos y obligaciones, determinando asi la
autoridad respectiva.

Existe, sin embargo, una diferencia nodal
entre la dominacion carismatica y los
otros tipos de dominacion. Tanto la legal
como la tradicional se ‘’hacen’ en la vida
cotidiana y, sobre todo, son dominacio-
nes que se institucionalizan; la carismati-
ca, en cambio, es la quiebra de tradicio-
nes, de nformatividades, es la lucha contra
el orden establecido (a nombre de Dios,
del pueblo, o de la conquista guerrera), es
la lucha contra el statu quo, as{ sea por el
restablecimiento de la tradicion 5/.

Obviamente, este hecho otorga al carisma
un inmenso poder revolucionario, hacien-
do de él uno de los motores de la historia
(para Weber, el fundamental en los tiem-
pos antiguos) y si se piensa en los intentos
weberianos de defensa de la individuali-
dad y su nocién de Democracia (entendi-
da no como poder del ““demos’’, pues en
su concepto ésta no existe sino encubre
una dominacidon de jefes politicos o ‘“‘ca-
marilla’’), se destaca en su concepcion la
importancia — no siempre explfcita — que
el carisma posee. Sin embargo, esta domi-
nacidn carismatica es genuina en tanto
que mantiene un l{der y éste su carisma;
casi podria sostenerse que es carismatica
por una generacion; la siguiente emprende
el camino a una dominacion tradicional o,
segln circunstancias histéricas, a una Do-
minacién Legal.



Antes de seguir, aclaremos lo siguiente:
Como bien lo dice Momsen 6/, ajena es a
Weber una nocion lineal de la historia,
alérgico a las cosmovisiones (sus ralces
kantianas), era enemigo declarado de la
formulas evolucionistas; no pensaba,
pues, en que ‘‘primero fue la Dominacién
Tradicional, rota por la Dominacion Ca-
rismatica para llegar finaimente a la Do-
minacién Legal”’. No. Recuérdese que los
tipos ideales son construcciones teoricas
para orientarse en el analisis de la realidad
y que esta'se asemeje a uno u otro tipo
obedece a muy determinables condiciones
histéricas; por lo demas, el tipo ideal es,
por supuesto, una construccion histérica.

Existe si un drama que, sintéticamente,
puede plantearse como la contradiccion
profunda entre su vision individualista
(Laissez-faire, Laissez-passe) liberal clasica
y el avanzar de la burocratizacién en el
mundo moderno; este futuro que él cree
realizandose en occidente, obedece a esa
mezcla fatal de industrializacion, raciona-
lidad y espiritu capitalista, que historica-
mente desarrolla a sus anchas la civiliza-
cion moderna.

Debido a esto, y es lo que aqui mas im-
porta, en Weber hay una rigurosa descrip-
cion de donde y como funciona el capita-
lismo en su maximo de racionalidad, qué
requiere y qué aspectos se conjugan en su
inexorable paso. Con toda razon dice
Marcuse: “En la sociologfa de Max We-
ber, la racionalidad formal se transforma
— sin censuras — en racionalidad capitalis-
ta” VA

Este avance de la racionalidad, es el que
se observa nitidamente en la estructura-

cion del CUADRO ADMINISTRATIVO
y. siendo rigurosos, por él hay que enten-
der al “‘funcionario” de la dominacioén.

En efecto, hemos dicho que la domina-
cién se consolida y diferencia en la legiti-
timidad que es su fundamento historico,
pero écomo se establece? y ... équién la
regula?.

La respuesta aqui debe hacerse detallada,
pues a cada tipo de dominacion le corres-
de un “funcionariado’’ con caracteristicas

.disimiles:

1. Dominacién Tradicional

En la Dominacion Tradicional se distin-
guen fundamentalmente dos clases: Ge-
rontocracia: cuando el dominio es ejerci:
do por los mas ancianos y Patrimonial:
cuando es ejercida en nombre propio, |
cual, llevada a su extremo, se expresa en
el Sultanato, donde el libre arbitrio del
Sultan es condicién normal de domina-
cion.

En general, el cuadro administrativo es
escogido por la lealtad estricta al sefior,
son sus servidores o sus esclavos. Histori-
camente el patrimonialismo se presenta
acompafiado por una Dominacion de los
““honoratories”, que tienden a establecer-
se como estamento, generando la domi-
nacion patrimonial—estamental; aqui el
principio del ‘“funcionariado’’ es el mis-
mo, pero la regulacion de las finanzas,
debida generalmente a extension de los
dominios, produce un movimiento racio-
nalizador de la burocracia.

La gran importancia de la tradicion se ma-
nifiesta por el alto desarrollo de los proce-
dimientos liturgicos como base de la con-
solidacién de los dominios politicos y mi-
litares del sefior.
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A la par de la evolucion de la economiz
monetaria se desarrolla el régimen preben-
dario y su trafico, principalmente con los
beneficios que de él se derivan. Una esta-
bilizacion del cargo por medios heredita-
rios y una consolidacion del régimen pre-
bendario, crean ya un estamento que fun-
damenta su posicion en el prestigio social
asi alcanzado.

El principe, en la medida de lo posible,
tiende a evitar una consolidacién esta-
mental, colocando como ‘“‘funcionarios’’ a
devotos siervos, esclavos de cuya lealtad
no haya duda o, en su defecto, gente to-
talmente extrafia, extranjera, que recaude
y cumpla las funciones administrativas a
cambijo de emolumentos o participacio-
nes. En resumen, son caracteristicas pro-
pias del cuadro adminisrativo en la domi-
nacion tradicional las siguientes:

— La veneracion por la tradicion, la su-
mision al sefior y la obediencia incondi-
cional.

— Su conocimiento esta basado en la
practica cotidiana, pero no en una espe-
cializacion del saber.

— Desconocen el sentido de la delimita-
cion de competencias y de la autoridad
administrativa, pues la autoridad so6lo la
tiene el sefior.

— El cargo es para ellos lo opuesto a un
deber objetivo; es un servicio o una obli-
gacion con el sefior.

— No existe, y esto es muy importante,
una diferenciacion entre la esfera de lo
privado y la esfera de lo publico; no hay
una independencia de las dos instancias.
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2. Dominacion Carismdtica

En la Dominacién Carismatica el cuadro
administrativo es opuesto a cualquier bu-
rocracia y sobre todo a una de tipo racio-
nal. Escogido sin atencién a ninguna nor-
ma, a ninguna tradicién, a ningin cono-
cimiento especial, en realidad fundamenta
su eleccion en motivos también carismati-
cos. Asi, son ap6stoles, misioneros, capi-
tanes de guerra, etc. y, en este sentido,
son lo mas opuesto a una dominacién
legal, basada en la normatividad. Un
ejemplo de lo anterior es la forma como
se establecen las relaciones con la econo-
mia; por lo menos tebricamente, es decir,
en el tipo ideal, son ajenos a un manejo
de la economia cotidiana; digamos, reu-
nen los fondos de la compafifa pero no
proceden a una sistematizacion. Cuando
lo hacen, en realidad emprenden la ruti-
nizacion del carisma, fenbmeno sobre el
cual Weber llama especialmente la aten-
cion, pues significa la consolidacién de la
dominacion que adquiere un caracter ma-
sivo; de hecho, la sistematizacién del tri-
buto y la rutinizacion del carisma hacen
que, utilizando medios hereditarios o es-
tamentales, los funcionarios tiendan a
institucionalizarse y la dominacion se
acerque a una dominacion tradicional de
tipo patrimonial—estamental o, dadas
ciertas condiciones, vgr. especializacion
del saber, desarrollo de los asentamientos
urbanos, incremento de las funciones ad-
mistrativas (tanto cuantitativa como cua
litativamente), etc., a una dominacion de
tipo burocratico legal.

3. Dominacion Legal

En la dominacion legal nos ocuparemos
primero de su origen y de las condiciones
historicas que permitieron su actual domi-
nio y desarrollo.

La condicién econémica fundamental de



su evolucion es el desarrollo de la econo-
mfia monetaria. La aparicion de un merca-
do vy el desarrollo del capitalismo se ex-
presan en la transfcrmacion del funciona-
rio en un asalariado y en un conjunto de
requerimientos que, como veremos, la
burocracia puede satisfacer a cabalidad.

Fenémenos como la division del trabajo,
cada vez mas detallada, la especializacion
de la ciencia y el saber, la complejidad en
ascenso de las tareas administrativas, la
creciente exigencia de orden y proteccion
y el desarrollo de las politicas de bienes-
tar social, son las causas, entre otras, del
espectacular crecimiento de la domina-
cion legal y su correlato, la burocracia
moderna.

El desarrollo cuantitativo de las tareas ad-
ministrativas, que se expresan, por ejem-
plo en el Gran Estado y en el crecimiento
de las organizaciones formales, impulsa-
ron este surgimiento, a la par que la trans-
formacion cualitativa de las mismas lo hi-
zo imprescindible.

En la antigliedad existieron burocracias
como la Egipcia y la China, pero estaban
mezcladas con elementos patrimoniales.
Asimismo, la burocracia de la lglesia Ca-
tolica es tan fuerte como importante, pe-
ro mantiene caracteres tradicionales y/o
carismaticos.

En realidad, el tipo puro de la Domina-
cion Legal es el burocratico—monocrati-
co, que comporta como un elemento de-
finitorio la evolucién del derecho tradi-
cional al derecho racional, es decir, el de-
recho fundado en concepciones formales,
en el consetir racional de un conjunto de
normas.

Para Weber, el hecho de que el Derecho
Romano se adaptara a las necesidades del

capitalismo, no fue lo que decidié su im-
perio en Europa: lo decisivo fue su orde-
namiento racional y la necesidad técnica
de colocar el procedimiento en manos de
instrufdos racionalmente (universitarios)
*n Derecho Romano. Asf, el Derecho Ro-
mano se transforma en un sistema cerrado
de conceptos manejados cient(ficamente,
s6lo cuando se burocratiza la propia co-
munidad politica 8/. Este elemento del
Derecho es, por ello, fundamental para
entender y analizar el desarrollo y conso-
lidacion del aparato burocratico.

El desarrollo de la burocracia trae consigo
una concentracion de los medios adminis-
trativos, que se hace patente en el mono-
polio que sobre estos ejerce el Estado, y
una relativa nivelacion social, al presupo-
ner una igualdad ante la Ley y recurrir al
saber como criterio de seleccion, recha
zando los “‘privilegios” de nobleza, san-
gre, etc. 9/.

La razon decisiva para que sea la organiza-
cion burocratica la dominante en el mun-
do moderno esta dada por su manifiesta
superioridad técnica. Al decir de Blau 10/
“LLa burocracia resuelve el problema tipi-
camente administrativo de llevar al maxi-
mo, no so6lo la eficacia individual, sino
también la organizaciéon total”; con base
en su saber especializado, ella puede res-
ponder con la precision, claridad, disci-
plina, continuidad y rapidez necesarias ...

La economfa capitalista es la primera en
exigir estas condiciones en el tratamiento
de los asuntos administrativos, porque s6-
lo sobre esta base se puede calcular, pre-
veer y planear, y desde Marx se sabe que
al capitalismo el problema de la eficacia y
de la eficiencia, ligado siempre a la pers-
pectiva del incremento del benficio, le
entusiasma.11/
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El mismo Weber reconoce en organiza-
ciones de la empresa privada (y eso que
no alcanzd a ver la de los monopolios y
transnacionales actuales) el mejor ejemplo
de estrictas burocracias de tipo monocra-
tico.

B. Dominacion Legal y Burocracia.
En Weber el concepto Burocracia es resul-
tante de su concepcion de autoridad legal.

Su origen y legitimidad, su estructura or-
ganizacional, su eficacia y destinacién en
fin, sus rafces emergen -lo hemos dicho-
de la problematica del poder. La Buro-
cracia es denominada por Weber como un
cuadro de funcionarios que, organizados
dentro de una forma especifica y someti-
dos a normas de conducta también. espe-
cificas y determinadas, ejercen autoridad
legal.

Al describir y analizar los fundamentos de
la organizacion burocratica, Weber desen-
vuelve su trabajo sobre tres aspectos fun-
damentales, estrictamente interrelaciona-
dos e interdependientes, a saber 12/ :

1. Validez de la Autoridad
Racional Legal

Este concepto corresponde a la propia
argumentacion en que se fundamenta la
legitimidad de la autoridad racional -legal
e implica la aceptaciéon de algunas premi-
sas béasicas que explicitamos a continua-
cion.

— Las normas legales llevan a fines utili-
tarios, a fines racionales o a ambos; son
establecidos por acuerdo o imposicion y
comprenden a todas las personas dentro
de la organizacion, en areas sometidas a la
autoridad de donde emana el poder, es
decir, se ejerce total regulacion y control
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mediante un sistema de normas juridico—
legales, que son aceptadas como derecho
objetivo racional.

— Las normas legales son abstractas en
cuanto son consideradas como un sistema
integrado que es denominado Derecho,
mas se concretizan en la aplicacion de la
ley, cuando se trata de casos particulares.

— El ejercicio de la autoridad esté direc-
tamente relacionado con el cargo ocupa-
do por el funcionario, lo que conlleva la
subordinacion a un orden impersona!, por
el cual se orientan las acciones sociales.
Por ejemplo, un presidente electo, incluso
no siendo funcionario en la acepcion we-
beriana, esta sujeto a dicho orden imper-
sonal.

— Como corolario de la impersonalidad
que reviste el ejercicio de la autoridad le-
gal, los miembros de la organizacion solo
deben obediencia a la autoridad en cuan-
to esta investida del cargo, es decir, en el
ejercicio y desempefio de las respectivas
funciones. Esto significa que la obedien-
cia no es debida al individuo, sino al cargo
ocupado, que representa una posicion de
autoridad con |imites legalmente defini-
dos; en ultima instancia, el miembro de ia
organizacion obedece a la ley 13/.

2. Organizacion de la Autoridad
Racional Legal

Se trata aqui de las caracteristicas inhe-
rentes a la organizacién encargada de ejer-
cer la autoridad racional—legal. En este
sentido, Weber enumera los caracteres de
la organizacién burocrética, desde el pun-
to de vista de las estructuras de posicién y
de autoridad, de las calificaciones exigidas
a las personas que integran esas estructu-
ras y de las normas que orientan su con-
ducta y, finalmente, de la forma y de los



instrumentos de funcionamiento de la or-
ganizacion.

Si pormenorizaramos, dirfamos que una
organizacion burocritica-se presenta con
las siguientes caracteristicas:

— Una estructura de cargos cuyos con-
tenidos y Ifmites son definidos por las
normas organizadas jerarquicamente, de
modo que en cada nivel los cargos infe-
riores estan bajo la supervision de un
cargo superior.

— Especificacion de las dreas de compe-
tencia resultantes de la division sistemati-
cadel trabajo, de la-diferenciacion de fun-
ciones y del desempefio de las mismas por
alguien investido de autoridad que puede
usar la coercion dentro de condiciones y
Iimites definido. Una unidad de la organi-
zacion por competencia especifica es de-
nominada por Weber como ““Organo Ad-
ministrativo’’.

— La existencia de un cuadro adminis-
trativo constituido por funcionarios nom-
brados, técnicamente calificados y ade-
cuados a las especificaciones de la organi-
zacion burocratica que tienen su compor-
tamiento moldeado por las normas técni-
cas y legales que regulan el ejercicio de los
cargos.

— Separacion entre las propiedades de
la organizacién usadas en el ejercicio del
cargo y la propiedad personal del funcio-
nario; separaciébn que también comprende
la del lugar de trabajo y el domicilio del
burocrata; por ende, surgimiento de la
“oficina” con un papel anélogo al de la
fabrica para el obrero.

— Distincion y separacion de los propo-
sitos personales de los del funcionario, cu-
ya conducta en el cargo es impersonal y -

orientada por las normas pertinentes.

— Registro fundamental de actos admi-
nistrativos, decisiones, normas, Ordenes
escritas, institucionalizando los métodos
formales de comunicacion y de archivo,
tales como el expediente, memorando,
etc. 14/

3. Ejercicio de la Autoridad
Racional Legal

El Gltimo aspecto analizado por Weber es
el ejercicio de la autoridad racional—legal,
ejecutada a través del cuadro administra-
tivo, el cual ejerce autoridad en sentido
restringido y administra en sentido am-
plio.

A partir de la descripcion analitica de los
aspectos que presentamos, Weber caracte-
riza el tipo puro de burocracia como un
cuadro administrativo formado por fun-
cionarios nombrados que estan subordi-
nados a un jefe supremo investido de au-
toridad legal en virtud de apropiacion,
eleccion o designacion para el ejercicio de
la autoridad o cargo en un area de compe-
tencia legalmente establecida. Notese en
la concepcion weberiana la preocupacion
fundamental de aplicar un modelo de or-
ganizacion capaz de garantizar el ejercicio
efectivo de la autoridad racional—legal.
Esa preocupacion, segun parece, va a lle-
var a una caracterizacion tan minuciosa y
definida de las relaciones de las personas
que deben hacer funcionar racionalmente
la organizacion (los funcionarios) dentro
de la estructura administrativa que, prac-
ticamente, no deja lugar para lo informal,
lo irracional y lo arbitrario, y transforma
un patréon descriptivo ideal de criterios y
relaciones en un patron prescriptivo. 15/

Asf{ Weber concentra su anélisis en el gru-

po de funcionarios que integran el cuadro
administrativo de un sistema de autoridad
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legal, pues no esta solo describiendo un
modelo ideal, sino estableciendo un ver-
dadero cédigo ético—legal para las relacio-
nes funcionales de los individuos dentro
de una burocracia. Veamos el problema
mediante la reproduccién de un texto del
autor: El conjunto del cuadro administra-
tivo subordinado a la autoridad suprema
es formado en el tipo mds puro de funcio-
narios nombrados, que actian de acuerdo
con los siguientes criterios:

~ Son indudablemente libres y sujetos
a la autoridad apenas respecto a sus obli-
gaciones oficiales.

- Estdn organizados en una jerarquia
de cargos claramente definida.

— Cada cargo posee una esfera de com-
petencia en el sentido legal claramente de-
terminada.

— El cargo es abastecido mediante una
libre relacion contractual y asi en princi-
Dio hay una libre seleccion.

—  Los candidatos son seleccionados con
base en sus calidades técnicas; en los casos
mds racionales, la calificacion es compro-
bada por eximenes y dada como cierta
por diplomas que comprueben la descrip-
cién técnica o utilizandose ambos crite-
rios los candidatos son nombrados y no
elegidos.

— Son remunerados con salarios en di-
nero en la mayoria de las veces y con de-
rechos a pensiones solamente en determi-
nadas circunstancias; la autoridad emplea-
dora especialmente en las organizaciones
privadas, tiene derecho a prescindir del
contrato. Mas el funcionario es siempre
libre de renunciar. Las escalas salariales
son inicialmente graduadas de acuerdo
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con el nivel jerdrquico; ademds de este
criterio, la responsabilidad del cargo y las
exigencias del statu quo social del ocu-
pante puede ser tenidas en cuenta.

—  El cargo es considerado como la uni-
ca o por lo menos la principal ocupacion
del funcionario; en este sentido, es su pro-
fesion.

—~ El cargo establece los fundamentos
de una carrera. Exige un sistema de pro-
mocion basado en la antigiiedad, en el
merecimiento o en ambos; la promocion
depende del juzgamiento que de éstos
hagan los superiores.

— El funcionario trabaja enteramente
desligado de la propiedad de los medios
de la administracién y no se apropia del
cargo.

— Estd sujeto a una rigurosa y sistemd-
tica disciplina y control del desempefio
del cargo. 16/

Esas normas, que Weber denomina crite-
rios para el desempefio y actuacion del
funcionario en la burocracia, pueden ser
identificadas facilmente como el com-
pendio de toda administracion de perso-
nal de organizaciones complejas, publicas
y particulares, a través de los sistemas de
seleccion basados en las calificaciones y
aptitudes, las promociones vinculadas a la
antigliedad y al mérito, los sistemas de
clasificacion de cargos y de fijacién de
salarios y en el régimen disciplinario que
establece penalidades y sanciones en to-
dos aquellos aspectos que deben tenerse
en consideracibn como baésicos y necesa-
rios para asegurar el funcionamiento efi-
ciente, impersonal e imparcial de la admi-
ministracion burocratica.



Dos de estos criterios parecen particular-
mente importantes para el autor. El pri-
mero es la nominacion del caracter con-
tractual basada en la seleccion que, inde-
pendientemente de vinculaciones de pa-
rentesco, amistad u otros semejantes, es
esencial a la burocracia racional—legal y la
distingue de la burocracia patrimonial.
Con ello, Weber parece dejar claro que
solo a través de la via del mérito se ase-
gura al funcionario capacidad de actua-
cion independiente de compromisos aje-
nos a aquellos resultantes del ejercicio del
cargo mismo.

El otro criterio es respecto del conoci-
miento especializado, que es inherente al
desempefio de las funciones dentro de
una organizacion burocratica y que se re-
fleja en la exigencia de calificacion técni-
ca, coman a todos los cuadros de la orga-
nizacién administrativa, con excepcion de
aquellos que se encuentran en la cima de
la organizacion.

4. La Burocracia Estatal

Ahora, es necesario explicitar un supues-
to: ElI objeto fundamental, aunque no
exclusivo, en el analisis weberiano de la
burocracia es la burocracia estatal.

En el presente trabajo, por Burocracia
Estatal entenderemos el conjunto forma-
do por:

— Medios juridicos y legales para la
gestion estatal.

— Medios fisicos para la misma gestion,
como instrumentos o instituciones y, so-
bre todo, recursos de capital, y

— Los actores centrales, el ““funciona-
riado publico”.

Este gran aparato debe ser, segiin Weber,
neutral politicamente. En la realidad no
existe una burocracia monocritica total
porque en las cimas de la organizacion la
eleccion de sus miembros obedece a cri-
terios ajenos a la burocracia misma, ya
sean:

— Monarquias (criterio carismatico he-
reditario).

— Presidenciables (criterio carisméatico—
plebiscitario).

— Parlamentarios (criterios oscilantes
entre mas o menos honoratories y més o
menos lideres carismaticos).

Este gran aparato obedece, entonces, a
uno u otro fin que se le establece desde
las alturas, o sea la neutralidad frente alas
politicas, como criterio ademés ético,
pero — y es un pero sustancial — la espe-
cializacion vy el saber definen, a la larga, el
tipo y camino de desarrollo. En otras pa-
labras, en la confrontacién entre los técni-
cos y los polfticos, la ciencia hace que en
la historia sean los técnicos cada vez mas
decisivos.

El poder de la burocracia es, asf, muy
fuerte: Weber considera que una burocra-
cia consolidada es muy diffcil de destruir
o eliminar.

Por su parte, ella, a través de mecanismos
como “el secreto burocratico”’, el sigilo y
la reserva del saber, posee los medios para
cerrar su envidiable cfrculo; como ultimo
recurso “‘la razdén de Estado’ se convierte
en su gran fortfn porque, no sobra acla-
rarlo, conservar el Estado es conservarse
ella misma.

Conviene a esta altura tener una aprecia-
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cién sintécica del concepto weberiano de
burocracia, tal como lo hemos expuesto:

— El nacleo objetivo del concepto “Bu-
rocracia’’ parece ser, fuera de toda duda,
la organizacién social extensa y compleja
que se desenvolvié rapidamente en Euro-
pa y América del Norte, a partir de la Re-
volucién Industrial. Tal organizacién te-
nfa como prototipo el Estado Moderno
con sus multiples, diversas y crecientes
funciones, pero también comprende a las
grandes empresas capitalistas que Weber
de cierta forma sinti6 y preconiz6, tende-
rian a la organizacién burocrética, al igual
que toda clase de organizaciones comple-
jas modernas como universidades, parti-
dos politicos, sindicatos, etc.

— La burocracia es una tentativa de
organizar las actividades humanas por
criterios puramente racionales y seculares
que permitan el ejercicio de la autoridad

sobre las personas y los hechos, dentro de.

un area determinada, en la que tales acti-
vidades se desarrollen.

— La autoridad burocratica es necesa-
mente legal y por eso exige la formuia-
cion de normas que orienten y disciplinen
la definicion y el proceso de las activida-
des de la organizacion, a través de leyes,
decretos, resoluciones, reglamentos vy
otros documentos escritos, que delimitan
y caracterizan las relaciones de posicion o
los roles de los individuos que integran la
estructura de la organizacion, y por dele-
gacion ejercen determinada porcion de
autoridad transferida del jefe supremo.
En general, también esas relaciones y ro-
les son definidos y legitimados por medio
de reglamentos oficiales.

— La organizacion hace fluir la autori-
dad mediante una jerarqura de posiciones
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{cargos) que corresponden a parcelas defi-
nidas de autoridad y de responsabilidad
dentro de areas especificas claramente de-
limitadas.

— La burocracia requiere, dada la com-
plejidad y extension de sus actividades,
de la constante implantacion de procesos
tecnolégicos y, por tanto, de una divisién
del trabajo basada en la especializacion de
tareas.

— La normalizacion, la jerarquizacién
funcional y la especializacion parecen ob-
jetivar la creacion de condiciones para la
obtencion de eficiencia en 1a realizacion
de las tareas organizacionales.

- _Del mismo modo que la especializa-
cion es indispensable para asegurar la efi-
ciencia administrativa, la impersonalidad
es necesaria para garantizar la racionali-
dad del proceso decisorio. Esto es, la ra-
cionalidad orientada para fines preestable-
cidos, independientemente de valores per-
sonales que correspondan a la ética de la
responsabilidad.

Es a partir de la especializacién, como
condicion de la eficiencia, y de la imper-
sonalidad, como requisito para la raciona-
lidad del proceso decisorio, que Weber se
preocupa por la codificacion de los dere-
chos y deberes de los funcionarios buro-
craticos.

De hecho, el sistema de carrera que, a tra-
vés de la promocion por mérito o antigle-
dad, se ofrece al funcionario, contiene en
si el fundamento de la profesionalizacién
y/o especializacién, y parece destinado en
parte a sustentar la lealtad del funcionario
para con la organizacién y a neutralizar
los efectos inconvenientes de una imper-
sonalidad que le es exigida mediante rigu-
roso sistema de disciplina y control en el



desemperio del cargo.

Hasta cierto punto puede asimilarse idén-
tica funcion al proceso selectivo que ga-
rantiza el reclutamiento de funcionarios
calificados para los cargos y refuerza la
impersonalidad en la toma de decisiones,
por lo menos en lo tocante a posibles pre-
siones ejercidas por la estructura jerarqui-
ca superior,

Ahora bien. La sociologia norteamerica-
na 17/ ha sido la que con mayor propie-
dad se ha ocupado de desarrollar, obser-
var y criticar el estudio de las burocracias.
Sin invalidar las tesis centrales de Weber
se refieren, sin embargo, al fenémeno ge-
nerado por un excesivo tratamiento de
los elementos formales del problema, des-
cuidando caracteristicas informales que
configuran ese tipo de organizacion.

Asf, los métodos informales de comunica-
cion, la dinamica de los grupos, la comu-
nicacion horizontal, la alteracion de la es-
cala de valores del funcionario, son todos
elementos que disfuncionalmente o no,
configuran en realidad una, y sélo una,
organizacion burocratica.

No obstante lo anterior, es preciso aclarar
que los investigadores norteamericanos
fundamentan sus andlisis en el estudio de
las empresas privadas y no especificamen-
te en el Estado. Los desarrollos actuales
de la teoria administrativa latinoamerica-
na 18/ encabezados por Bernardo Klils-
berg, laCLACSO, el ICAP, el CLAD, etc.,
no cesan de remarcar las diferencias cuali-
tativas que hay entre la economia privada
y la accién estatal, lo que conduce a la di-
ferenciacion entre la funcién publica y los
intereses privados, diferenciacion que per-
mite redefinir el marco de intereses, la
efectividad y la eficiencia de la Burocra-
cia. Recuérdese que la nocién de servicio
publico es fundamentalmente europea,

mientras que la vision de la Burocracia
como un empleo “‘privado’ mas, es esen-
cialmente norteamericana.

La segunda aclaracion, de tipo metodolo-
gico, es la siguiente: hay una tendencia a
suponer que el analisis weberiano se desa-
rrolla en términos funcionalistas (latentes,
explicitos disfuncionales) y/o en térmi-
nos de teoria de sistemas, lo cual es total-
mente ajeno al autor. 19/

Sin embargo, lo rico de la perspectiva ha
estado en que intenta desentrafiar tcdos
los comportamientos no racionales y bus-
car una explicacion que, aunque general-
mente descansa en necesidades psicologi-
cas o requerimientos del medio ambiente,
involucra variables reales en el comporta-
miento burocratico. No es el objetivo de
este trabajo entrar en mas detalles de la
busqueda funcionalista. Por ahora, recor-
demos que el tipo ideal es la meta racio-
nalizadora, conceptual de la Dominacion
Legal y que para Weber problemas deno-
minados como pedanteria (exceso de de-
tallismo) o ritualismo (estricta sujeccion a
las normas) no le fueron desconocidos,
simplemente le parecieron secundarios,
como consecuencia logica de la evolucion
burocratica y, sobre todo, como menores
ante la — para él — evidente unica forma
de organizacion racional en el mundo mo-
derno capaz de afrontar el reto historico
del desarrollo.

Asr', el mismo desarrollo de la Teoria Ad-
ministrativa 20/ permite inferir que de
lo que se ha tratado es de, sobre la base
de un conocimiento mas detallado del
comportamiento humano ante las organi-
zaciones formales, incidir en la fuerza de
trabajo para generar el movimiento racio-
nalizador que Weber pregoné. En sinte-

sis, buscar la organizacion frra, calculacdo-
ra, rapida, eficiente y eficaz que requiere
el desarrollo del capitalismo.
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