XXXVI.LABUROCRACIA
REPRESENTATIVA*

SAMUEL KRISLOV

CUANDO este libro comenzé a tomar forma, su tema -1 aburocracia
representativa- eradeimportanciaremota, aunque no insignificante,
por lo menos como preocupacidngeneral. En mesesrecientes, hasurgi-
do entre quienes consideran la politica publica uno de los temas mas
enconadosy mas discutidos. Las cuestiones delascuotas, del mérito de
la"justiciacompensatoria" o (como yo sostendré) delos " pasos reme-
diales" han provocado muchos debates cal deados.

En muchasformas, laluz arrojadasobre el temahasido despropor-
cionadamentepequefia. No es dificil encontrar las razones. Ambosban-
dos sienten que hay unaventajaen la exageraciony en las posiciones
enérgicamente mantenidas, pero estas técnicas politicas tienden a bo-
rrar |os matices de lacuestion. Christopher [enks lo expres6 en un co-
mentario gratamentefranco:

Para fines analiticos es (til, por tanto, distinguir "igual oportunidad” (es
decir, tratarigual atodos), de " oportunidad compensatoria’ (esdecir, ayu-
dar alos més necesitados). Por desgracia, laclaridad conceptual es precisa-
mentelo quelos partidariosde laoportunidad compensatoria (incluyéndo-
NOS anosotros mismos) sentimos que no podemos permitimos. " Oportuni-
dad compensatoria’ esun tema carente de atractivo politico, mientras que
"igual oportunidad" atinescapaz de conseguir un apoyo amplio. Por tanto,
los partidariosde la oportunidad compensatoriase han sentido obligados a
suponer que"igual oportunidad"” significarealmente oportunidad compen-
satoria. No vemos ningunarazén paraabandonar este truco de mago, pero
tambi én es (til reconocer que tratar a todos por igual no es o mismo que
ayudar alosmas necesitados.'

* Samuel Krislov, Representative Burenucracy ©1974, pp. 1-6 Y18-19. Sereproducecon
autorizaci ondePrentice-Hall, Englewood Cliffs, N. J. Las notashan sido numeradas de
nuevo.

1 Christopher [encks, Ineqltality, NuevaY ork, Basic Books, 1972, p. 75.

711




712 LOSANos SETENTAy OCHENTA

Demanerasimilar, quienescriticanlo quevencomo unimpulso hacia
las cuotascomo sistemade sel eccion por todalasociedad, tiendenaar-
guir presentando ejemplosextremos, como s éstosfueran la normade
todoslosdias. Al argumento dequenasontipicos, talescriticosresponden
recurriendo a concepto de |0s"emergentes" de Alfred North White-
head (lo atipicoeslo queestaen proceso devolverse general).

Las cuestiones de igualdad, mérito y recompensa ocupan un lugar
central en el actual conflicto ideoldgico. Nos diviertey a lavez nos
asombraleer la observacidn que John Kenneth Galbraith hizo en 1958,
segunlacual " aunque sigue desempefiando un gran papel ritualistaen
lasabiduriatradicional deconservadoresy liberales, |la desigualdad ha
dejado de preocupar alos hombres'l.? Preci samentecomo preocupacion
halogrado sobrevivir. Irving Kristol sugirié quee temadela desigual -
dad es utilizado por | os" intelectuales' delaéliteparaatacar alasociedad
burguesa; su verdaderaintenciénno es tanto elevar alos pobres cuanto
rebajar a hombrede negocios, confirmando asi laposiciénde unacon-
traculturaesnobista. Asi, nos dice, la criticaaumentarade unamane-
ra perenne precisamente mientras la auténtica desigualdad vaya des-
apareciendo. Con independencia de que Kristol haya descrito con
precision estos motivos 0 no, es claro que en € nucleo de la unidad
ideol 6gicaque hoy estacaracterizando alaizquierdaenla sociedad oc-
cidental se encuentrala cuestion de la desigualdad. Para utilizar una
anal ogiagastada, es algo como unareligién secular que evocadevocion,
sacrificio eintensidad.

El presente estudio trataestos problemas en funcién de un conjunto
deinstitucionessociales -1 aburocraciapublica-y enfuncién de una
solapretension -haciala representatividad social - quecompenselas
normasde" supuesto mérito" y lasnormas" relacionadas conlacapaci-
dad enel empleo”.

Parte delaconfusion hasido causada por la insistenciade sus parti-
darios enquelos problemas puedandefinirse claramente en cuestiones
como las anteriores. Entodo este volumen reconoceremos lacompleji-
dad que hay justamente en esos conceptos; complejidad yanotada en
The Negro in Federal Emploumenté Tal vez sea prudente recapitular y
extender aqui eseargumento.

2[ohnK. Galbraith, TheAffluent Society, Cambridge, Mass., Houghton Mifflin, 1958,

p.82.
3 Samuel Krislov, TheNegro in Federal Employment, Minneapolis, Minn., University
oi MinnesotaPress, 1967.
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Lafalaciafundamental, favorecidapor los practicantesdelaadminis-
tracion publicay otras administraciones "cientificas", esque e anélisis
de puestos es posible parala mayoria, s no paratodos los empleos de
nuestrasociedad. Los model os implicitos son puestos el ementales, por
gjemplo, €l trabajo en unalinea de ensamble, u otros tan poderosos y
seductores corno €l del cirujano que puede o no literalmente "hacer €
corte".

Desde luego, se comprende que cual quier ejemplo particular de ca-
pacidad - el esfuerzo de undia, paraponer otro- estaexpuestoaerror.
La confiabilidad de este tipo de muestra suele verse agravada por la
necesidad de encontrar algun sustituto a la capacidad necesaria, corno
en unapruebahechacon papel y lapiz. En todo esto se supone que hay
unadefinicion general aceptada de o que se debiera medir desde un
puntodevistaideal.

En realidad, la complejidad supera con mucho estos puntos obvios.
A partir deBlau -queasuvez, se basaen Talcott Parsonsy en Robert
F.Bales-, hesugeridoque el mérito y las normas de seleccidny ascenso
se pueden concebir como una serie de conceptos "nichos", en que lo
apropiado es cuestion de perspectivas. En este sentido, hay "multiples
realidades" en quelas normas no solo se vuel ven menos precisas, sino
gue abarcan puntos de vista cada vez mas generales de lo que es una
consideracion apropiada.

Asi, lacapacidad de un médico paradiagnosticar es, por lo menos, una
segunda dimension de competencia. Su capacidad para organizar
unaoficinay € equipo delasal ade operaciones es alln menos estima-
day sinembargo, podriatener grandes consecuencias. Las relaciones
humanas queintervienenen el trato con las enfermeras pueden af ectar
tanto las condicionesdelaoperacion cuanto el seguimiento del enfermo,
guees un aspecto significativode todo el tratamiento médico, especial -
mente en casos corno e tratamiento de Ulceras, donde las actitudes
negativas que se trasmiten al paciente puedenrelacionarse inmediata-
menteconlarecurrenciadesusmales. Laeternatramadelas telenovelas
enquese muestralaactividadfueradelasaladeoperaciones del médico
gueofendea duefiodelaclinica-por lo general, por cuestiones poli-
ticas o romanticas- ilustraotro conjunto de problemas que complican
el andlisis de puestos, que supuestamente era sencillo. De hecho, las
actividades personales, quese ubicanenrealidad en un ambito al ejado
delarealizacion de unasimple tarea, si afectan el buen desempefio de
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unainstitucion. Conozco un ejemplo en que hubo que contratar a un
administrador de tiempo compl eto paraque enfrentaralas multifacéti-
cas actividades de un hombreinspirado e inspirador, que no siempre
observabapuntillosamentelas reglas universitarias antes dehacer com-
promisosqueluego resultaban embarazosos. Existen costos extras que
puedenresultar cuando uno o méas médicos tienenque dedicar tiempo
(que de otra manera podrian dedicar a sus pacientes) a decidir cues-
tiones de ética, fungir como intermediarios, aplacar a personas ofen-
didas o recabar fondos pararemplazar las sumas perdidas por larude-
zadeotros.

Desdee puntodevistadel paciente, pareceimportar sélo unconjunto
de consideraciones: las que mejoren la atencion que recibira. Desde €
punto de vistade los colegas del médico, parecen dignos de conside-
racion unuso justo del tiempo delas enfermeras, y aportaciones como
mejorar las habilidades de otros por medio de un andlisis agudo y €
conocimiento delos tltimoslibros. El administrador del hospital puede
apreciar alapersonaquetrabajabienconotras; lacomunidadinmediata
podraestimar mucho ala celebridad dela television; y la sociedad en
general podréapreciar antetodo a médicocuyos descubrimientoscon-
ducen anuevos progresos. Todasestas perspectivas son legitimas den-
tro desu contexto.

Estepuntose puedegeneralizar. No se tratasélodequed puesto del
médi co, quenominal mente esla quintaescenciade unempleo orientado
haciaunaespecializacion, tengaramificaciones complejas. Antes bien,
podrian hacerse observaciones paralelas de la opinién comun que €
estudiante tiene del profesor en el aula, € hincapié del graduado enlo
atil de suamabilidad creativa, € énfasis de la universidad en su nivel
académicoy enmejorar lareputaci 6n de su departamento, y la preocu-
pacion desu presidente por la aportacionadministrativa.

Estaperspectivamultipleeslaquejustificala practicade permitir que
empl eados que no son necesarios en unaoficinadesplacenaempleados
con menor antiguedad en otra oficina. Desde el punto de vista de la
estructuraburocratica en general, se le ve como un procedi miento ge-
neralizado que ayudaaconvencer atodos -incluyendo a otros miem-
brosdelaunidad, adversamenteafectados por estapractica- deingre-
sary quedarseend servicioy tener ciertaconfianzaenque podranhacer
carrera. De manerasimilar -y en cierto sentido, mas grandiosa-, la
preferenciadel veterano sejustificasobrela base de queladefensadel
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sistemasocial por € soldado es unrequisito de la estructuraburocrati-
cay, por tanto, una necesidad |6gica para mantener € conjunto de la
operacion.

El desenvolvimiento de esos conceptos es como € de unacebollao
unaalcachofa. En esencia, verlo desde més|lejos escomo laasimilacion
de normas aparentemente extrinsecas que son perfectamente razona-
bles y procedentes desdela nuevaperspectiva.

En suma, no hay unalineadivisorianatural entrelas normasintrin-
secasy las extrinsecas. Y aunque parezcararo, esto hace que seaurgente
€l trazar unalinea. Si unainstituciéntienequecumplir sutarea, porregla
general debeexcluir todas las consideraciones externas que afecten su
propiaintegridad. En las estructuras modernasy encas todas las pre-
modernas, consideraciones como "vidaprivada" o "caracteristicas de
antecedentesno conectadasconel trabajo" sonrigurosamenteexcluidas
de todaeval uacién, por los motivos un tanto especiosos de que no afec-
tanel rendimiento -aunqueenrealidad, amenudolo hagan- ode que
seles puederegul ar mediante unasupervision de desempefio (aunque
éste sblo es burdamente supervisado), y estas normas son pertinentes
sobretodo enel momento delacontratacion.

Donde mayor es la tensién entre conjuntos de normas es en relacion
con € servicio publico. Por una parte, las perspectivas multiples, la
variedad de agrupamientos a los que hay que satisfacer Ilegan a su
méaximo respecto a puestossocial mente determinados. Uncargo pabli-
co puede causar escandal o publico. El proceso de preferir un conjun-
to denormasu otroescuestiondepolitica, de fijar unaagenda, del orden
de preferencias, de dar claves alos demas sectores. Ademas, € sector
publico tiene la necesidad explicitade unavalidacion extrinseca. Una
tareaimportante del gobierno consiste en obtener apoyo parasus poli-
ticas. Laaccion gubernamental, por muy brillantemente que hayasido
concebiday por muy habilmenteque hayasido planeada, por lo general
también necesita el apoyo de la sociedad. Y uno de los métodos mas
antiguos deobtenerlo es atraer unvasto segmento dela sociedad hacia
el gobierno paraquetrasmitay vendaunapolitica.

Los estudiosos de la administracion de desarrollo han tenido que
extender susconceptos deeficienciaadministrativaparahablar de” pe-
netracion", esdecir, del grado hasta el cual ungobierno puedellevar su
politicaala accionfueradelos salones del gobierno. Fueronllevadosa
este concepto por un examen de anteriores serviciosciviles coloniales,
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gue mantenian su eficienciatécnicainternapero que, habiendo perdido
suinfluenciamilitar externa, fueron cadavez méasolvidados, aisladose
ineficientes. Lamayoriadelas vecesestoocurrio, en parte, por causade
laestrechabase desdelacual las potencias colonialesengeneral atraian
asus ayudantesindigenas. (Los britanicos amenudo seleccionaron de-
liberadamente aciertos segmentos dela sociedad, y confiaronel poder
burocrético a grupos que dependian mucho de sus amos extranjeros,
por ejemplo, los captas en Egipto. No era probable que esas minorias
buscaran o lograran un poder independiente.)

Asi pues, enresumen, la presion que se gjerce sobre e servicio de go-
bierno paraque dé acomodo aunagranvariedad de consideraciones g e-
nas asustareasesgrande. Pero tambiénesevidentelaamenazade sucum-
bir alas presiones, desacrificar lacapaci dad deactuar. Aunquelos gobier-
nos, como todaslas instituciones, sucumbenalas presionesy sacrifican
diversas ganancias a cambio de la paz social, son méas vulnerables que
muchas otrasinstituciones, ya que actian mas publicamente. Esto puede
decirse en especial delas democracias occidentales, pero enesenciatam-
biéndetodoslos demasgobiernos. Si otrosfactores permanecenigual es,
el proceso de seleccidn politicaes mas abiertoy se consideramas como
cuestion de preocupacion general que, por ejemplo, € reclutamiento
industrial. Untrato especial dado aungrupo generaexigencias de otros
grupos. (Estaes unaanalogia de grupo conla definicion dadapor Am-
brose Bierce, de patrocinio como proceso de creacion de nueve enemi-
gos y uningrato.) Los efectos multiples de una politica publicaoficial-
mentedecl arada puedenser saludableso, por lo menos, como handicho
algunos, significanladifusiongeométricadelamediocridad.

En este volumen tratamos de eval uar y mediar entre esas afirmacio-
nes respecto al servicio publico, partiendo no de los puntos de vista
populares del discurso, sino delaaplicacion de un principio totalmente
distinto, el de"burocraciarepresentativa'. Con ese concepto seindica
quelas estructurasadministrativas puedencaracterizarse por la presen-
ciao ausenciade esarepresentatividad, y por €l grado en que aquéllas
han sido, dehecho, dependencias representativas.

Al analizar estas cuestiones estudiamos en su totalidad €l problema
delalegitimidady laautoridad enel gobierno. Al evitar las trivialidades
actualestal vez podamosevadira menoslasideas popularesy los viejos
clichés. Acaso sea excesivala esperanzade no caer en ninguno de los
nuevos.
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Por reglageneral se hasupuestoque el sistemapolitico estadunidense
fue & primero en desarrollar el prototipo de un partido burgués de.
masas. Esto asu vez fue sumamentedifundido, y tambiénengendro a
partido proletario de masas (véase, por ejemplo, Maurice Duvergerj.'
También se ha dicho que la burocracia estadunidense fue distintiva
porqueevitolas tendencias de clase, y que esto ofrece unaoportunidad
Unicaparaque preval ezcael radiante principio delarepresentatividad.

Laactual discusionse hareferido menos aeste fin idealistaque alos
medios. A los partidariosdelos"lineamientos" gran partede esteargu-
mento les parece hipocritao simpleracismo disimulado; parasuscriti-
cos, esteactual esfuerzoes"discriminacionalainversa'. Conunexamen
mas objetivo del problema, espero aclarar lacuestiony tal vez incluso
reconciliar algunas de las diferencias entre los de buenavoluntady
los amigos de la esperanza. Compartir la experiencia del mundo y la
perspectivahistorica también parece prometer menos acaloramientoy
mas luz.

ELNACIMIENTODE LA CUESTION EN LA SOCIEDAD
ESTADUNIDENSE

La cuestion de la burocracia representativa ha sido llevada hasta el
punto dramatico, desde luego, por lacuestion de los derechos de los
negros enlos Estados Unidos; alas demandas de los negros pronto se
unieron las de puertorriquefios, chicanos y mujeres. Para |los estadu-
nidensesy paralos observadores extranjeros, esto hallegado a ser un
grandesafio al suefio estadunidense.

Laformaen que resolvamos el problema de la participacion de los
negros enel poder y de su acceso a la posicidony bienes de la sociedad
estadunidensetendragran efecto sobrela imagen que el paistiene de
si mismo, asi como sobre la que proyecte a exterior. El suefio esta-
dunidense se edificO sobre varios temas principales, pero € predo-
minante fue su capacidad parahacer frente con eficaciaala diversidad
enlasociedad. Arrogarse la capacidad de resolver conflictos intergru-
palesqueensu marconativoeranirreprimibleses algoqueestabaenla
meédula misma del concepto romantico de los Estados Unidos como
tierrainocentey recién descubiertaque podiallegar aservir de modelo

4 MauriceDuverger, Pdlitical Pariies, NuevaY ork, John Wiley, 1954. [Hay traduccién
al espafiol del Fondo de CulturaEcondémica.]
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al mundo. Lasociedad estadunidense, libre delos grilletes del antiguo
sistemafeudal y delastradiciones deconflictosy rifias, |legariaa ser e
paradigmadefuturas sociedadesdepromesay dignidad: unosEstados
Unidos de Europa, de Asiao de Africa, o del mundo mismo.

Este suefio ha adoptado formas completamente diferentes sin que-
brantar la fe esencial. La nocion original fue e concepto del "crisol”,
hecho célebre por Israel Zangwill." L os"arrojados por la tempestad",
los"sinhogar" fueron acaer en el crisol delavidaestadunidense, y su
escoriafue eliminaday su caracter reformado. En este equival ente so-
cioldgico del lemapolitico delos Estados Unidos, E Pluribus Unum, se
esperabaqueel resultado del proceso moderador fueraunmodo devida
y.uncaracter comunes.

El mas complejo programade " pluralismo cultural”, de HoraceK a-
llen, sehizoeco deladefensade WilliamJames: "el pluralismo dejaque
las cosasenrealidad existanenlaformadecadauno, o distributivamen-
te. El monismo creequela unidad de todaformao unidad colectivasea
launicaformaracional”," Kallensostuvo queunaculturapoliglotaseria,
de hecho, masrobustaque cual quier conformidad impuesta. Sus ideas
seconvirtieron enla exigenciacorrientede"unidad enladiversidad":
tolerar y hastacelebrar el carécter distintivo delos subgrupos por con-
tribuir a unarealizacion sintetizadora de la persona en su integridad,
como estadunidense,?

Estaversiontardia-productodelosdias quesiguieronalaprimera
GuerraMundial - gjercio aln mayor atraccion que el programa ante-
rior. El crisol no sélo exige adoptar unanuevaidentidad, sino rechazar
laantigua. El concepto”cultural pluralista” no es un dios celoso; mas
bienseasemejaaesasreligionesorientalesque permitenquesecontinue
obedeciendo ala antiguadeidad, mientras concedenla absolucion por
aceptar lanueva. Entodo e mundo, lademandapor pluralismosocial,
tal vez enun sistemapolitico federal, hasurgido como solucion poten-
cial alasanimosidades étnicas, religiosas o locales, sinllegar alas" so-
lucionesfinales" deaniquilacionfisicao cultural.

La capacidad de la sociedad estadunidense, durante aproximada-

5 lsrael Zangwill, TheMeltingPot, NuevaY ork, Macmillan, 1913.

6 William]ames,A Pluraligic Universe, Lecturefl, NuevaY ork, Longmans, Greenand
Co., 1909, p. 324.

7Horace Kallen, Cultural Pluraliem and theAmerican Idea, Filadelfia, University of
PennsylvaniaPress, 1956.
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mente dossiglos, paraenfrentar el problemade susindiosy de lapobla-
cion negra, importada por la fuerza, adquirio particular relieve. En €
siglo xix esos grupos eran excluibles como "presencia perturbante”,
segunlacalificd coneleganciael presidente Crant,” En el sigloxx, eran
laesenciadel problema.

Fueraéstala contradiccionobviague atodasluces es o lainfluencia
inexorabledel " dilemaestadunidense”; laafrentapatenteanuestracon-
cienciaque Gunnar Myrdal noté o la cambiante condicidn geografica,
politica, econdmicay educativadel negro, este tltimo cuarto de siglo
se hacaracterizado por su gran esfuerzo gubernamental, privadoy
moral, dirigido a poner fin aesta profundaanomaliade nuestro orden
democratico.

En esteesfuerzo, e serviciogubernamental hasidoimportantecomo
simboloy causa. Como vehiculo principal det cambio social, la ocupa-
ciondesus puestos por miembros de grupos minoritarios hasido signi-
ficativa en sus resultados politicos y en las sutiles transacciones que
acumulativamenteconstituyenlapolitica. Losavances|ogrados enesta
esferatienencierto aspecto de realizaciones de exposicion, favoreciendo
cambiosenlas aspiracionesy pautasde carreraentrelaminoriaeinspi-
rando huevos esfuerzos y metas para élites mayoritarias en e sector
privado.

Estanuevamiradaalarelacion de los negros con € servicio publico
haplanteado a unasociedad muy desarrolladay supuestamente inte-
gradamuchasdelas mismas preguntasacercadel serviciogubernamen-
tal que fueron planteadas en sistemas de reciente independenciay/o
menos unidos. La cuestion parece entonces universal; acaso, en reali-
dad, intemporal.

El surgimiento denuevos Estadoscomo resultado de ladisolucionde
otros mas antiguosy mas amplios -deimperio anacion, segunlapro-

.vocativafrase de Rupert Emerson- haocultado la necesidad de crear
comunidadesmasincluyentes. A este respecto, los nuevos Estadoscom-
partenengrado notablelos problemasquelos Estados més establ ecidos
tambi én habian soslayado. Lamezcladesociedades dobles o entidades
dobles - amenudo, unasubdominantefusionadaconun"socio princi-
pal"- esunhechocontinuo,y muy amenudo doloroso, delasociedad
moderna. Irlandadel Norte, Bélgica, Canaday los Estados Unidos lie-

sVéased librodeese titulo, por Eli Ginzberg y Alfred S. Eichner, NuevaYork, The
FreePress, 1964.
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nen mas en comuny mas que aprender de comunidades multiétnicas,
poliglotas o politeistas, como Libano, Indiay Malasia, delo que aparen-
temente podriacreerse. Y laburocraciaconsusdiversossignificados, su
necesidad de variedad y su gran tamafno, es mejor microcosmos dela
sociedad total que areas mas comunmenteestudiadas, como las legisla-
turas, y mejor laboratorio paraestudiar laaccion politicaen general .

CONCLUSIONy RESUMEN

El concepto de burocraciarepresentativafue creado originalmentepara
exigir unservicio civil menos elitista, menos basado enlas clases socia-
les. Corno tal, no fue de gran interés en los Estados Unidos, porque
entonces € problemadel pais eracrear unaestructuraadministrativa
respetada, que pudieraatraer a grupos de la élite. Desde entonces, la
burocraciahaganado prestigioy poder.Y,demaneramassignificativa,
nuestra sociedad ve hoy otras lineas divisorias -deraza, etnicidad y
sex0o- como mas importantes que la clase social. Estas nuevaslineas
divisorias, a su vez, tienen particular importancia paralas estructuras
burocraticas contemporaneas.
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