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mente modernas. También designaremos como partidos los
«partidos» antiguos y medievales, pese al hecho de que su
estructura difiere basicamente de la de los partidos moder-
nos. Debido a estas diferencias estructurales de dominacién
resulta imposible decir nada sobre la estructura de los parti-
dos sin discutir las formas estructurales de dominacién so-
cial per se. Los partidos, que siempre son estructuras en lucha
por establecer su dominacion, con gran frecuencia se hallan
organizados de una forma autoritaria muy rigurosa...
Respecto a las «clases», «grupos de status» y «partidos»,
en general, debemos decir que presuponen necesariamente
una «societalizacién» comprehensiva y, sobre todo, un marco
politico de accién comunal, dentro del cual operan. Ello no
significa que los partidos se hallen confinados a los limites
de una comunidad politica individual. ‘Al contrario, siempre
ha sido del orden del dia que la «societalizacién» (incluso
cuando va encaminada hacia el uso de la fuerza militar en
comun) trascienda los limites de la politica. Tal ha sido el
caso de la solidaridad de intereses entre los oligarcas y entre
los demdcratas, en Grecia, entre los giielfos y los gibelinos,
en la Edad Media, y dentro del partido calvinista, durante el
periodo de luchas religiosas. También ha sido el caso de la
solidaridad entre hacendados (congreso internacional de ha-

cendados agrarios) y ha continuado entre los monarcas

(Santa Alianza, decretos de Karlsbad), los obreros socialis-
tas, los conservadores (el deseo de los conservadores prusia-
nos de intervenir en Rusia, en 1850). Pero su objetivo no es
necesariamente el establecimiento de un nuevo dominio po-
litico internacional, o sea, territorial. Esencialmente, su fina-

‘lidad es influir sobre el dominio existente.*

* Aqui se interrumpe el texto, uchmo_m titulo postumo, Omitimos un
esbozo incompleto de los tipos de «dominios BEESV.V.
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Burocracia *

1. Caracteristica de la burocracia

La burocracia moderna funciona de la siguiente forma
especifica: -

. . Existe el principio de zonas jurisdiccionales fijas y ofi-
ciales, generalmente organizadas por normas, esto es, por
leyes o regulaciones administrativas. ,

1. Las actividades regulares requeridas para los fines de
la estructura burocrdticamente gobernada se distribuyen en
modo fijo, como deberes oficiales.

2. La autoridad que da las 6rdenes necesarias para el
relevo am.amom deberes estd distribuida de forma estable y se
nmcm. estrictamente delimitada por normas referentes a los
medios coercitivos, fisicos, sacerdotales o de otro tipo, que
pueden ponerse a disposicién de los funcionarios. . -

.u. . Se adoptan medidas metddicas para asegurar el cum-
n.EEmEo regular y continuo de esos deberes y para la ejecu-
cidn de los correspondientes derechos; sélo se emplean per-
sonas que posean las calificaciones generalmente reguladas
para servir, _ . o _

. En el gobierno publico y legal, estos tres elementos cons-
tituyen la «autoridad burocritica». En el dominio econdmi-

* Winschqft und Q%«E&.&_w parte ITI, cap. 6, pp. 650-78.
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co privado, constituyen la «administracion» burocratica. La.

burocracia, asi entendida, sélo se halla plenamente desarro-
llada en comunidades politicas y eclesidsticas dentro del Es-
tado moderno, y, en la economyia privada, sélo en las institu-
ciones mas, mé.:nmamm del capitalismo. Una autoridad buro-
crdtica uodﬂmnonﬂo y publica, con una ucnm&oeon fija, no
constituye la norma hist6rica, sino mds bien la excepcion.
Ello es cierto incluso en mabamm estructuras politicas tales
como las del antiguo Oriente, los imperios de conquista ger-
mano y mongo6lico, o muchas estructuras de Estado feuda-

les. En todos estos casos, el gobernante ejecuta las medidas

mds importantes por medio de administradores personales,
compaiieros de mesa o cortesanos. Sus comisiones y autori-
dad no se hallan precisamente delimitadas, y se formulan
temporalmente para cada caso. :

IL * Los principios de jerarquia de-cargos y de niveles de
autoridad graduada suponen un sistema de sobre y subordi-
nacion firmemente organizado, en el cual existe una super-

visién de los funcionarios inferiores por los superiores. Este.

sistema ofrece a los gobernados la posibilidad de apelar la
decisién de un departamento inferior a su autoridad supe-
rior, de forma claramente regulada. Con el pleno desarrollo
del tipo burocratico, la jerarquia de cargos se organiza mono-
criticamente. El principio de autoridad jerdrquica de cargo
se encuentra en todas las estructuras burocrdticas: en las
estructuras estatales y eclesidsticas, asi como en grandes or-

ganizaciones de wmaao y en empresas privadas. Para el ca-

racter de la burocracia es irrelevante que su mﬁonama sea

considerada «privada» o «publica».
Cuando se pone plenamente en préctica el EEQEo de.
«competencia» jurisdiccional,la subordinacidn jerdrquica —al .
- menos en los cargos publicos— no significa que la autoridad

«superiom simplemente se halle autorizada a hacerse cargo
de los asuntos de la «inferior». En realidad, lo contrario es la

norma. Una vez establecido y- habiendo ocBE_ao su mi- -

sion, un cargo tiende a momc: existiendo y a ser oocnmao por
otro titular.
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III. Laadministracién del cargo moderno se basa en do-

- cumentos escritos («los archivos»), los cuales se conservan

en forma original o como proyectos. Por tanto, existe un
personal de funcionarios subalternos y escribas de todo tipo.
El conjunto de funcionarios activamente dedicados a un
cargo «publico», junto con el respectivo aparato de instru-
mentos materiales y los archivos constituyen un «negocia-
do». En'la empresa privada, «el somoemaovv a menudo se
denomina «la oficina». -

En principio, la organizacién moderna del servicio civil
separa el negociado del domicilio privado del funcionario, y,
en general, la burocracia segrega la actividad oficial como
algo independiente de la esfera de la vida privada. Los fon-
dos y equipo publicos se hallan separados de la propiedad
privada del funcionario. En todas partes, esta condicién es
producto de una larga evolucion. Actualmente se encuentra
tanto en las empresas ucc:omm como en las privadas; en-

~estas Ultimas, el uE._QEo se extiende incluso al principal

empresario. mn principio, la oficina del ejecutivo estd separa-
da del hogar, la correspondencia de negocios de la privada y
los fondos del negocio de las fortunas privadas. Estas separa-
ciones se efectiian tanto mds cuanto mds consistente sea la
puesta en Ewomom del tipo de administracion empresarial
moderna. Los inicios de 86 proceso ya aparecen en la mama :

-Media.

Es caracteristico del empresario moderno aco actuie ooBo
«primer funcionario» de su empresa, del mismo modo como

“el gobernante de un estado burocrdtico moderno se refirié a

si mismo como el «primer funcionario» del Estado.! La idea
de que las actividades de negociado del Estado difieren in-

‘trinsecamente, en su cardcter, de la administracién de las

oficinas econdmicas privadas es una idea europea, y, por
via de comparacion, es totalmente ajena al sistema norte-
americano. : o _

IV. La administracion de un cargo, al menos toda admi-
nistracidn especializada de un cargo —y esta administracion
es claramente moderna— presupone, en general, una prepa-
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racién profunda y experta. Esto se aplica cada 'vez .me al
ejecutivo moderno y al empleado de las empresas gﬁamm,
del mismo modo como se aplica al funcionario publico.

V. Cuando el cargo se halla en pleno desarrollo, la activi-

dad del funcionario requiere toda su capacidad de trabajo,
independientemente del hecho de que su tiempo obligato-
rio en el despacho se halle firmemente delimitado. En casos
normales, ello es s6lo producto de una larga evolucion, tanto
en los cargos. publicos como en los privados. Anteriormen-
te, en todos los casos, lo normal era lo contrario: las ocupa-
ciones burocrdticas se descartaban como una actividad se-
cundaria. :
VI. La administracién del cargo sigue normas genera-
les, m4s o menos estables, mds o menos exhaustivas, y que
pueden aprenderse. El conocimiento de estas normas repre-
senta un saber técnico especial que pasee el funcionario.
Comprende la jurisprudencia, o Ja administracion publica o
de empresas. : . o :

La reduccién a normas de la administracién moderna de
un cargo se halla profundamente engarzada en su misma
naturaleza, Por ejemplo, la teoria de la administracion publi-
ca moderna da.por supuesto que la autoridad para ordenar
ciertos asuntos por decreto —legalmente otorgada a las autori-

dades puiblicas— no otorga al negociado derecho a regular la .

materia mediante 6rdenes formuladas para cada caso, sino
s6lo a regularla de modo abstracto, Ello forma un contraste
_extremo con la regulacién de todas las relaciones a través de

© privilegios individuales y favores, que domina absolutamen-

te en el.patrimonialismo, al menos en la medida en que di-
chas relaciones no estdn establecidas en la tradicidn sagrada.

2. - La.posicién del funcionario

Todo ello tiene las siguientes consecuencias para la posi-
cién interna-y externa del funcionario: . . . .~ -
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I. La ocupacidn de un cargo es una «vocacion». Ello es
evidente, primero, en la exigencia de un curso de prepara-
cién firmemente prescrito, el cual exige la plena capacidad
de trabajo durante un largo periodo de tiempo, y en los ex4-

“menes generalmente prescritos y especiales que constitu-

yen un prerrequisito para el empleo. Ademds, la posicion
del funcionario posee naturaleza de deber. Ello determina
del modo siguiente la estructura interna de sus relaciones:
legalmente y de hecho, la ocupacion de un cargo no es con-
siderada una fuente de rentas y emolumentos a explotar,
como fue normalmente durante la Edad Media y, con fre-
cuencia, hasta el umbral de una época réciente. Tampoco se
considera la ocupacién de un cargo como un intercambio
habitual de servicios por equivalentes, como sucede con los
contratos libres de trabajo. El acceso a un cargo, incluidos
los de la economia privada, se considera como la aceptacion
de una obligacién especifica de administracion fiel a cambio
de una existencia segura. Es decisivo para la naturaleza espe-
cifica de la moderna lealtad a un cargo el hecho de que, en
el tipo puro, éste no establece una relacion con una persond,
como la fe del vasallo o el discipulo en las relaciones de
autoridad feudal o patrimonial. La lealtad moderna se entre-
ga a finalidades impersonales y funcionales. Desde luego,
en general, tras los objetivos funcionales se encuentran «ideas
de valores culturales». Estas son el ersatz para el jefe perso-
nal terrenal o supramundano: se considera que ideas tales
como «Estado», «Iglesia», «comunidad», «partido» o «em-
presa» se materializan en una comunidad; proporcionan un
halo ideolégico al patrén. : . N _

El funcionario politico —al menos en el Estado moderno
plenamente desarrollado— no es considerado el servidor per-
sonal de un gobernante, En la actualidad, el obispo, el sacer-

‘dote y el predicador ya no ostentan, de hecho, un carisma

puramente personal como a principios del Cristianismo. Los
valores supramundanos y sagrados que ofrecen son otorga-
dos a todos aquellos que aparentemente los merecen y que

los solicitan. Antiguamente, estos dirigéntes actuaban bajo
.6rdenes personales de su jefe; en principio, s6lo eran res-
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ponsables ante éste. Hoy en dia, pese a la parcial superviven-
cia de la antigna teoria, estos dirigentes religiosos son funcio-
narios al servicio de un objetivo funcional, que en la «Igle-
sia» actual ha llegado a «rutinizarse» y, a su vez, s€ ha

consagrado ideoldgicamente.

II. Laposicién personal del funcionario se configura del
modo siguiente: . .

1. . Tanto si se halla en una oficina privada como en un
negociado publico, el funcionario moderno siempre se es-
fuerza, v en general goza de una clara estima social en com-
paracién con los gobernados. Su posicién social esta garanti-
zada por las normas prescriptivas de orden de rango y, en el
caso del funcionario politico, por definiciones particulares
del codigo criminal contra «insuitos a funcionarios» y «desa-
cato» a las autoridades del Estado y eclesidsticas.

Normalmente, la posicién social real del funcionario es
superior cuando prevalecen, como en los antiguos paises
civilizados, las siguientes condiciones: una poderosa deman-
da de expertos calificados por parte de la administracion;
una diferenciacién social vigorosa y estable, en la cual el
funcionario procede predominantemente de estratos socia-
les'y econémicamente privilegiados, debido a la distribu-

cién social del poder; o cuando el elevado coste de la prepa- -

racién y las convenciones de status exigidas actian de forma
coactiva sobre aquél. En general, la posesion de certificados
de educaci6n —que discutiremos en otro lugar—? se halla
ligada a la calificacion para el cargo. Naturalmente, estos
certificados o patentes dan relevancia al «elemento de sta-
tus» dentro.de la posicién social del funcionario. Ademas,
en casos individuales, este factor de status se reconoce ‘expli-

cita e impasiblemente; por ejemplo, en la prescripcion de
.. que la aceptacion o rechazo de un aspirante a una carrera
burocratica depende del consentimiento («eleccidny) de los .

miembros del cuérpo burocrético. Este es el caso del cuerpo
de oficiales en el ejército aleman. Fendmenos similares, que
promueven, esta cerrazén de la burocracia al estilo de los
gremios, se encuentran, de modo caracteristico, en las buro-
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cracias patrimoniales y, sobre todo, prebendarias del pasa-
do. El deseo de resucitar estos fenémenos, bajo una forma
BO@Bomam“ no es en modo alguno poco frecuente entre los
uc.noamﬁm modemos. Por ejemplo, han intervenido en las
exigencias de los funcionarios bastante proletarios y exper-
tos (el elemento tretyj) durante la Revolucién rusa.

En general, la estima social de los funcionarios como tales
es mmuo.am_BoEo reducida cuando la demanda de una admi-
nistracion experta y el predominio de las convenciones de
status son débiles. Esto sucede sobre todo en los. Estados
Cpﬁo& con frecuencia, este caso se presenta en nuevas co-

.Hon_mmeonmm, en virtud de sus amplias posibilidades de ob-
:.wnoan de beneficios y la gran inestabilidad de su estratifica-
cién social, : .

2. El tipo puro de funcionario burocritico es nombrada.
por una autoridad superior. Un funcionario elegido por los
gobernados no es una figura puramente burocrética. Desde
luego, la existencia formal de una eleccién no supone de
por si que ésta no encubra un nombramiento —en el Esta-
do, w%mo_mgmam, nombramiento por parte de los jefes de
umnﬁo. Que éste sea el caso no depende de estatutos lega-
les, sino de la forma en que funciona el mecanismo de parti-
dos. Cn.m vez firmemente organizados, los partidos pueden
convertir una eleccién formalmente libre en la mera aclama-

- ¢ién de un candidato designado por el jefe del partido. Sin

oﬂcmamo, en general, una eleccién formalmente libre se con-
vierte en una lucha por votos en favor de uno de los dos
candidatos designados, lucha que se desarrolla de acuerdo
con normas definidas. _ _

En cualquier circunstancia, la designacién de funciona-

rios por medio de una eleccién entre los gobernados modifi-
ca o_. rigor de la mc@anw&on jerdrquica. En principio, un
funcionario as{ elegido posee una posicion autdénoma frente

al funcionario sobreordinado. E! funcionario elegido no deri-

va su posicién «de arriba», sino «de abajo»; o al menos no
de una autoridad superior dentro de la jerarquia burocriti-
ca, sino de poderosos hombres de partido («caciques»), que
también determinan su futura carrera. La carrera del funcio-
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nario elegido no depende, al menos no primordialmente, de
su jefe dentro de la administracién. Normalmente, ¢l funcio-
nario que no es elegido, sino nombrado por un jefe, funcio-
‘na con mayor exactitud, desde un punto de vista técnico,
pues, en igualdad de circunstancias, es mds probable que su
seleccion y su carrera vengan determinadas por puntos de
consideracién y cualidades puramente funcionales, Como
legos, los gobernados s6lo pueden enterarse de la medida
en que el candidato se halla expertamente calificado para el
_cargo en términos de experiencia y, en consecuencia, sélo
después de su servicio. Ademds, en todo tipo de seleccién
de funcionarios por eleccidn, los partidos, naturalmente, no-
dan peso decisivo a consideraciones de pericia, sino a los
servicios prestados por un seguidor al cacique del partido.
Esto se aplica a todo tipo de obtencidn de funcionarios por
‘medio de elecciones, a la designacién de funcionarios, for-
malmente libres, elegidos por los patrones de los partidos al
determinar la lista de candidatos; o el libre nombramiento-
por parte de un jefe, que él mismo ha sido elegido. Sin em-
bargo, el contraste es relativo: substancialmente prevalecen -
condiciones similares cuando monarcas legitimos y sus su-
bordinados nombran funcionarios, solo que, en este caso, la
influencia de los séquitos es' menos-controlable.

Cuanda la demanda de expertos preparados por parte de
la administracién es considerable y los seguidores del parti-
do tienen que aceptar una «opinién publica» intelectualmen-
te evolucionada; educada y de libre orientacidn, el uso de
funcionarios poco calificados repercute, en las préximas elec-
ciones, sobre el partido en el poder. Naturalmente, es mds
probable que esto suceda cuando los funcionarios son nom-

-brados. por el jefe. En los Estados Unidos existe ahora una
demanda de una administracién bien preparada, pero en las
.grandes ciudades, donde se hallan «acorralados» los votos
“de los inmigrantes, no existe, naturalmente, una opinién
publica educada. Por tanto, las elecciones populares del jefe
administrativo, y también de sus funcionarios subordina-
dos, en general afectan la calificacion experta del funciona-
"rio, as{ como el funcionamiento preciso del mecanismo bu-

.
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Goamoo. También debilitan la dependencia de los funciona-
ros respecto a la jerarquia. Esto es vilido al menos en el
nmmo.ao los grandes cuerpos administrativos dificiles de su-
pervisar. En H.om Estados Unidos, es bien conocida la califica-
cidn e _Snomnama superior de los jueces federales nombra-
dos por el presidente, comparados con los _.coommv elegidos
aunque chOm tipos de funcionarios han sido mo_moaommaom
‘primordialmente en términos de consideraciones de parti-
ao..hom grandes 8&28 dentro de la administracién metro-
w.o:ﬁnm non.omaouomnm, exigidos por los reformadores. han
sido Eoﬁoﬁaow.omon&mgona por alcaldes elegidos ows la
colaboracién de un aparato de funcionarios soBcBmOm por
ellos. wo_. tanto, estas reformas se han realizado de forma
«cesaristay. Desde un punto de vista técnico, como forma
organizada de autoridad, la eficiencia del «cesarismon que a
Boﬁ.zmao surge de la democracia, se basa en mmsﬁm_, en la
posicién del «césam como libre depositario de la voluntad
de _8_8.38 (del ejército o de los ciudadanos), no sometido
a la tradicién. Por tanto, el «césar es el jefe E.B:mao de un
cuerpo de omom&om militares o funcionarios altamente califi-
cados, elegidos libre y personalmente por €1, sin tener en
cuenta la tradicién ni ninguna otra oonmaoa.oas. Sin em-
bargo, este «gobierno del genio» se halla en contradiccién
con .a_ principio formalmente «democratico» de una buro-
Cracia universalmente elegida. .

3. Normalmente, la posicién del funcionario es vitalicia
al menos en las burocracias publicas; y éste va siendo omam
vez mas el caso en todas las estructuras similares. Como-
norma.de E.wowo. se presupone la ocupacién vitalicia, inclu-
so A.Em.nao tiene lugar la notificacién o el waaoBcB_,BmoEo
w_m.maa_oo., En. contraste con el trabajador de una empresa
nn<mam., en general, el fincionario goza de derechos de per-
tenencia. Sin embargo, la ocupacién vitalicia, legal o de
hecho, no ¢s reconocida como. el derecho del funcionario a
la nowmﬂ.g del cargo, como sucedia en muchas estructuras
de autoridad del pasado. Cuando se.establecen garantias le«
gales contra un .%%Eo o traslado arbitrario, éstas sdlo sir~
ven para garantizar un relevo estrictamente objetivo de los
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deberes especificos del cargo, libre de toda consideracion
personal. En Alemania, éste es el caso de todos los funcio-
narios juridicos y, cada vez mads, también de los adminis-
trativos, .

En consecuencia, dentro de la burocracia, el grado de «in-
dependencia» legalmente garantizado por la pertenencia no
siempre es fuente de mayor status para el funcionario, cuya
posicion se halla asf asegurada. En realidad, a menudo ocu-
rre 1o contrario, sobre todo en culturas y comunidades anti-
guas altamente diferenciadas. En dichas comunidades, cuan-
to mds rigurosa es la subordinacion bajo el dominio arbitra-
rio del jefe, tanto mds garantiza ésta la conservacion del estilo
de vida sefiorial convencional del funcionario. Debido a la
ausencia misma de estas garantias legales de pertenencia, la
estima convencional del funcionario puede aumentar del
mismo modo como, durante la Edad Media, aument6 la
estima de la nobleza de oficio,” a expensas de la estima por
los ciudadanos, y como el juez real supero la del juez popu-
lar. En Alemania, el oficial militar o el funcionario adminis-
trativo pueden ser retirados de sus cargos en cualquier mo-
mento, 0 al menos con mayor celeridad que el «juez inde-
pendiente, el cual nunca paga con la pérdida de su cargo ni
la mds grave ofensa contra el «cddigo de honom o contra las
convenciones sociales del salén. Precisamente por este moti-
vo, si no varian otras cosas, desde el punto de vista del estra-
to del jefe, el juez es considerado menos apto para las rela-
‘ciones sociales que los oficiales y funcionarios administrati-
vos, -cuya mayor dependencia respecto al jefe constituye
mayor garantia de su conformidad con las convenciones de
status. Naturaimente, el funcionario medio desea una ley de
servicio civil que asegure materialmente su vejez y le propor-

ciona mayores garantias contra un despido arbitrario del’
- cargo. Este esfuerzo tiene empero sus limites. Naturalmen-

te, un progreso muy grande del «derecho al cargo» hace
mds dificil llenarlos considerando la eficiencia técnica, ya
que este progreso disminuye las oportunidades de hacer ca-

rrera para los candidatos ambiciosos: Esto explica el hecho.

de que, en conjunto, los funcionarios no perciban su depen-
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dencia respecto a los superiores. Sin embargo, esta ausencia

de un sentido de dependencia se basa sobre todo en la-incli-

nacién a depender de los propios iguales, mds que de los
estratos socialmente inferiores y gobernados. El actual movi-
miento conservador entre el clero de Badenia, ocasionado
por la ansiedad de una separacién de la Iglesia y el Estado,
supuestamente inminente, se ha-visto expresamente deter-
minado por el deseo de no convertirse «de jefe en servidor
de la parroquia».* _

4. El funcionario recibe la compensacion pecuniaria re-
gular de un sueldo normalmente establecido, y la seguridad
de una pension para la vejez. El sueldo no se calcula, como
un- salario, en términos del trabajo realizado, sino de acuer-
do con el «status», esto es, de acuerdo con el tipo de fun-
cion (la «categorfa») y, ademds, posiblemente, de acuerdo
con la duracidn del servicio. La seguridad relativamente su-

‘perior de los ingresos del funcionario, asi como las recom-

pensas de estima social, hacen del cargo burocrdtico una
posicidn buscada, sobre todo en paises que ya no ofrecen
oportunidades de beneficios coloniales. En dichos paises,
esta situacién permite establecer sueldos relativamente bajos
para los funcionarios.  *

5. El funcionario espera realizar una «carrera» dentro
del orden jerarquico del servicio publico. Pasa de las posicio-
nes inferiores, menos importantes y-peor pagadas, a las su-
periores. Naturalmente, el funcionario medio desea una re-
gulacién mecdnica de las condiciones de promocidn: si no
de los cargos, al menos de los niveles de sueldo. Desea que
estas condiciones se establezcan en términos de «antiglie-
dad», o posiblemente de acuerdo con la graduacién alcanza-

" da en un sistema evolucionado de exdmenes de pericia. Aqui .

y aculld, estos exdmenes realmente constituyen un rasgo
indelebilis del funcionario y ejercen un efecto vitalicio sobre
su carrera. A ello se suma el deseo de limitar el derecho a
ocupar cargos burocraticos y la creciente tendencia hacia una
limitacién del grupo de status y hacia una seguridad econé-

“mica. Todo ello crea una tendencia a considerar los cargos

publicos como «prebendas» de aquellos habilitados por cer-
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.. los monarcas absolutos; (f) la gran empresa capitalista mo-

los funcionarios en 8_598. mE embargo, EE Eamausao
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tificados de educacidn. La necesidad de considerar capacita-
.ciones personales e intelectuales, independientemente de]
cardcter a menudo subalterno na_ certificado de educacidn, -
" ha conducido a una condicidn en la cual los cargos uoE_oom _

mds elevados, sobre todo los de «ministro», se llenan prin-
cipalmente sin tener en cuenta dichos certificados.

3. Presuposiciones y causas de la burocracia

Las presuposiciones sociales y econémicas de la moderna .

estructura de la burocracia son las siguientes:

El desarrollo de la economia monetdria es una presuposi-
cién de la burocracia, en la medida en que se trata de com-
pensar pecuniariamente a los funcionarios. Actualmente, ello

no sélo prevalece, sino que es la forma de compensacién

predominante. Este hecho tiene gran importancia para toda
la apariencia de‘la burocracia, sin embargo, no es en modo
alguno decisivo en sf, para la existencia de ésta.

Ejemplos histdricos de burocracias desarrolladas de modo

bastante claro y cuantitativamente importantes son: (a) Egip- .

to, durante el periodo del nuevo Imperio, el cual contuvo

. empero poderosos elementos patrimoniales; (b) el Principa-

do romano de la ultima época, y sobre todo la monarquia
diocleciana y el gobierno bizantino que se formé a partir de
ésta, conservando no obstante poderosos elementos feuda-
les y patrimoniales; (c) la Iglesia catélica romana, cada vez
en mayor grado desde fines del siglo X1I; (d) China, desde
la época de Chi Huangti hasta nuestros &mm , pero con pode-
rosos elementos patrimoniales y EocouamuOm. (e) en for-
mas atin mds puras, los.estados europeos modernos y; cada
vez mds, todas las corporaciones publicas desde la época de.

derna, tanto Bmm cuanto mayor < mds ooBu:SQm se va ha-
ciendo: ‘-

- En gran medida, en parte EoEmo EmaoBBmaaBoua, los |

casos del (a) al (d) se han basado en un4 compensacién de

muchos otros rasgos y efectos caracteristicos de la burocra-
cia. El modelo histdrico de todas las burocracias posteriores
—el nuevo Imperio de Egipto— es, al mismo coBvo uno de
los ejemplos m4s grandiosos de una economia de subsisten-
cia organizada. No obstante, esta coincidencia de burocra-
cia y economia de mccmaﬁao_m resulta comprensible si se
consideran las condiciones bastante extraordinarias existen-
tes en Egipto. Y las reservas —y éstas son mds bien conside-
rables— que deben formularse al clasificar esta estructura
egipcia como una burocracia, se hallan condicionadas por la
economia de subsistencia. Un cierto grado de economia mo-
netaria desarrollada es la precondicién normal para la exis-
tencia inmutable y continuada, cuando no para el estableci-
miento, de administraciones burocraticas puras..

De mocoao con la experiencia histdrica, sin una econo-
mia monetaria, la.estructura burocrtica diff cilmente puede
gvitar Boa_moweosom internas substanciales, e incluso la

transformacién en otro suo de estructura. hm atribucién a .

los funcionarios de unos ingresos fijjos en especies, proce-
dentes de las arcas del monarca o de sus productos inmedia-

tos, puede representar ficilmente el primer paso hacia una

apropiacion de las fuentes tributarias y su explotacién como
propiedad privada. Durante milenios, este tipo de mEmdm.

.cién fue la norma en Egipto y China y ammoBcaso un impor-

tante- papel en la'‘monarquia romana de la dltima época, y
tambi€n en otras partes. Los ingresos en especies han prote-
gido al funcionario contra las fluctuaciones, a menudo seve-
ras, del poder adquisitivo del dinero. m_oBEm que se han
Hos_mao las prerrogativas del monarca, los impuestos en es-

‘pecies han sido irregulares, en general. En este caso, el ofi-

cial recurrié directamente a los tributarios de su aac.:o

estuviera o no autorizado a ello. De aqui se pasa &8838 ,

a la idea de asegurar al funcionario contra estas oscilacio-

nes, hipotecando o transfiriendo los tributos, y por tanto el

poder de exaccién, o cediendo al funcionario tierras renta-
.o_am del monarca para su propio uso. Toda autoridad central

" que no se halle rigurosamente organizada se siente tentada
a seguir este procedimiento, ya sea voluntariamente o por-
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que los funcionarios la obligan a Umooﬁo. El funcionario
puede contentarse con el uso de estos tributos o préstamos
hasta el nivel de sus reivindicaciones de sueldo, y Eomo en-
tregar el excedente. Ello implica una fuerte Rnﬁnam ¥y, en
consecuencia, resulta esencialmente poco satisfactorio para
el monarca. Otro proceso supone determinar n_ mcm_ao. aﬂ
funcionario: Esto ha sucedido a menudo en la historia primi-
tiva de la burocracia alemana, y se produjo en grado sumo
en todas las administraciones orientalés de los sétrapas:
funcionario entrega una cantidad estipulada y conserva el
excedente. L
‘En estos casos, el funcionario se halla en una posicion
econdmica bastante similar a la del recaudador de impues-
tos empresarial. En realidad, la se_osoam de cargos, com-
prendida, incluso la cesién de cargos al mejor wwaow apare-
ce regularmente. En el campo de una economia privada, el
mds importante entre 10s nUMErosos ejemplos es la .ﬁb&o?
‘macién de los estatutos de servidumbre en relaciones de
arrendamiento. Un sistema de arrendamiento permite que
el monarca transfiera al arrendatario del cargo 0 al Eseonm._-
rio que recibird una cantidad fija, el problema .% convertir
sus ingresos en especies en ingresos monetarios. Este fue
claramente el caso de algunos regentes orientales de la An-

tigtiedad. Y, sobre todo, la cesién de la explotacién de la -

recaudacién publica de impuestos, en vez de la administra-

cién de la recaudacién por el propio monarca, favorecia este -

propésito. De este procedimiento se aomvﬂou.ao mm posibili-
dad de que el monarca progrese en la onmm.nﬁmoan de sus
finanzas en un presupuesto sistematico. Este es un progreso

muy importante, pues significa que una eevaluacion fija de

los ingresos, y, en consecuencia, de los gastos, ucmmm substi-
tuir la subsistencia directa, gracias a incalculables ingresos
‘en especies, una condicidn tipica de todas las primeras eta-
pas de las haciendas publicas. Por otra parte,-al mamoampnmn
su presupuesto de este modo, el monarca renuncia m_ con-
trol y la plena explotacién de su capacidad de ox.»ooan en
beneficio propio. La capacidad duradera a.m pagar impuestos
puede verse amenazada por una explotacién inconsiderada,
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segun el grado de libertad concedido al funcionario, al nego-
ciado o al recaudador de impuestos. En efecto, al contrario
del soberano politico, el capitalista no se halla permanente-
mente interesado en la capacidad de pagar de los subditos.
El monarca procura protegerse contra esta pérdida de con-
trol, por medio de regulaciones. Por tanto, el modo de recau-
dacién o transferencia de impuestos puede variar mucho de
acuerdo con la distribucién del poder entre el monarca y el
concesionario. Puede prevalecer el interés del concesiona-
rio en la libre explotacién de la capacidad de pagar impues-
tos o el interés del soberano en la permanencia de esta
capacidad. La naturaleza del sistema de explotacién de la
recaudacion se basa esencialmente en la influencia conjun-
ta o contrapuesta de estos motivos: la eliminacién de oscila-
ciones en la recaudacion, la posibilidad de un presupuesto,
la proteccion de la capacidad de pagar de los subditos, guar-
dandolos contra la explotacién econdémica, y un control esta-
tal de las recaudaciones del funcionario, en vistas a apropiar-
se al maximo posible. En el Imperio ptolemeico, asi como
en Grecia y Roma, el recaudador de impuestos aun fue un
capitalista privado. Sin embargo, la exaccidén de impuestos
era ejecutada y controlada burocraticamente por el Estado
ptolemeico. El beneficio del concesionario consistia solo en
una parte del respectivo excedente sobre los emolumentos
del recaudador, los cuales, de hecho, sdlo constituian una
garantia. El riesgo del recaudador consistia en la posibilidad
de una recaudacion inferior a dicha suma. _

El concepto puramente econémico del cargo como fuen-
te de ingresos privados para el funcionario también puede
conducir a la compra directa de cargos. Esto sucede cuando
el soberano se encuentra en una posicién en que no sélo
necesita ingresos regulares, sino también un capital moneta-
rio —por ejemplo, para la guerra o pard saldar deudas. La
compra de cargos es una institucién regular que ha existido
en los estados modernos, en el estado eclesidstico, asi como
en Francia e Inglaterra; ha existido en el caso de sinecuras
asi como de cargos muy serios; y subsistid hasta el siglo

XIX.en el caso de comisiones a los funcionarios. En casos
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individuales, puede alterarse el significado economico de .

esta compra de cargos, de Boao. que el valor de compra:
" constituya en parte, 0 en su 88.5»9 una fianza aou.oas..
da para garantizar un fiel servicio, pero esta no ha sido la
norma. . . .
Todo tipo de asignacién de usufructos, ﬁ.ncﬁnm y servi-
cios debidos al propio soberano o al funcionario para su
“explotacién personal, supone siempre una concesion respec-
to al tipo de organizacion burocratica pura. El funcionario
que se halla en tales posiciones tiene un m_onoow_o ooaona.m
la posesién de su cargo. Este es el caso aiin en mayor medi-
da cuando el deber y la recompensa del ?ss.onmno se ha-
llan relacionados de modo tal que el funcionario no transfie-
re al soberano ninguno de 10s ingresos ocanaom.aa los ob-
jetos que le han sido cedidos, sino que administra estos
.objetos para sus intereses privados y,a su vez, Emm.ﬁm al sobe-
rano servicios de caracter personal o militar, politico 0 ecle-

siastico.

Deseamos hablar de «prebendas», o de una organizacion

«prebendaria» del cdrgo, siempre que el soberano asigna al

funcionario pagos de renta vitalicios, pagos relacionados de -

un modo u.otro con -objetos, 0 que son esencialmente usu-
fructo econdmico de tierras u otras ?38@. Estos deben re-
presentar una recompensa por o._ cumplimiento de deberes
oficiales, reales o ficticios; son Eonmm mmuﬁ»nom permanen-
temente para la seguridad econdmica del cargo. _
La transicion de esta organizacion prebendaria de la buro-
cracia a una burocracia asalariada es bastante fluida. hm dota-
ciér ‘econémica de] sacerdocio ha sido «prebendaria» con
gran frecuencia, como en la Antigiiedad y en la Edad Media,

e incluso en la época moderna. Pero en casi todos los perfo-

' dos sé ha encontrado la misma formaen otras zonas. En la
- ley sacerdotal chira, el caricter prebéndario de todos los

" cargos, obligaba a los funcionarios en duelo a dimitir de su
cargo. En efecto, estaba prescrita la abstencién del goce de -

posesiones durante el duelo ritual por el padre u otras auto-
ridades familiares. Originariamente, esta prescripcion esta-
ba encaminada a evitar la- mala voluntad del difunto amo
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de la casa, ya que la casa le pertenecia y el cargo era conside-
rado una mera prebenda, una fuente de renta.

Cuando no solo se conceden derechos econdmicos, sino
también prerrogativas sefioriales para su ejecucién perso-
nal, con la estipulacidn de servicios personales al soberano,
nos apartamos un paso mds de la burocracia asalariada. Esas
prerrogativas concedidas varfan; por ejemplo, en el caso del
funcionario politico, pueden tener cardcter de dominio o
cardcter de autoridad oficial. En ambos casos, y con toda
certeza en el segundo. La naturaleza especifica de la organi-
zacion burocratica queda completamente destruida y pasa-
mos al campo organizativo del dominio feudal. Todo tipo de
asignaciones de servicios y usufructos en especies, como
dotaci6n del funcionario, tienden a debilitar el mecanismo
burocrdtico, y sobre todo la subordinacidn jerdrquica. Esta
subordinacién se halla desarrollada del modo més riguroso
en la disciplina de la burocracia moderna. S6lo es posible
lograr una precisién similar a la que muestra el funcionario
contractualmente empleado del Occidente moderno —al
menos bajo una direccién muy enérgica—, cuando la sumi-
sién de los funcionarios al soberano es personalmente abso-

luta, cuando la administracion se vale de esclavos, 0 emplea-

dos tratados como esclavos.

Los funcionarios egipcios eran esclavos del faradn, si no
legalmente, al menos de hecho. Los latifundistas romanos
preferfan encargar la administracién directa de asuntos mo-
netarios a esclavos, debido a la posibilidad de someterlos a
tortura. En China, se han intentado conseguir resultados
similares mediante el uso prédigo del bambu como instru-
mento disciplinario. Sin embargo, son muy escasas las posi-
bilidades de que estos medios de coercion directa funcio-
nen de modo constante. La experiencia demuestra que el
éptimo relativo para conseguir y mantener una estricta me-
canizacion del aparato burocratico se encuentra en un suel-
do monetario asegurado, relacionado con la oportunidad de

-realizar una carrera que no dependa de meras casualidades
y arbitrariedades. Una estricta disciplina y control, que al
mismo tiempo tengan consideracién por el sentido del
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honor del funcionario, y el desarrollo de sentimientos de
prestigio del grupo de status, asi como 1a posibilidad de una
critica publica, contribuyen a una estricta mecanizacién. Con
todo ello, el aparato burocrético funciona de forma mads se-
gura que cualquier tipo de esclavizacion legal de los funcio-
narios. Un poderoso sentimiento de status entre los fun-
cionarios no s6lo concuerda con la voluntad de subordinar-
se al jefe renunciando a toda voluntad propia, sino que —igual
como sucede en el caso del oficial— los sentimientos de sta-
tus son consecuencia de dicha subordinacién, pues contri-
buyen al equilibrio interno del concepto que el funcionario

‘tiene de sf mismo. El caricter puramente mBuaaouﬁ del -

trabajo burocritico, con su separacion de principio entre la

esfera privada del funcionario y la oficial, facilita la integra-

oaaaamamg_»moopaanonom ?neon&om amammaocn
mecanismo fijo basado en la disciplina. _

Aun ocmnao el Eono desarrollo de una economia BonmS.
ria no sea una premisa indispensable para la burocratiza-
cidn, la burocracia como estructura permanente se halla liga-
daala Emmcucoms.oamanam de unos ingresos constantes

que permitan su mantenimiento. Cuando dichos ingresos

no pueden obtenerse de beneficios privados, como en el
caso de la organizacién burocritica de las grandes empresas
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nistracion plutocrética y colegiada por parte de notables ha
correspondido. més adecuadamente a su estructura.

4, . La evolucion cuantitativa de las tareas administrativas

La evolucién especifica de las tareas administrativas ha
sido siempre terreno adecuado para la burocratizacion de
una administracion. Comentaremos, primero, la extensién
cuantitativa de estas tareas. En el campo de la politica, el
gran Estado y el partido de masas son el terreno cldsico para
la burocratizacién.

Ello no significa que toda formacién de grandes Estados,
histéricamente conocida y auténtica, haya llevado aparejada
una administracién burocrdtica. La permanencia de un gran -
Estado ya existente, 0 la homogeneidad de una cultura naci-
da en dicho Estado, no siempre se han hallado ligadas a una
estructura burocrdtica de] mismo. Sin embargo, ambas ca-
racteristicas se han aplicado en gran medida al Imperio chino,
por ejemplo. Los numerosos grandes imperios negros, y for-
maciones similares, s6lo gozaron de efimera existencia, pri-
mordialmente a causa de la carencia de un aparato de fun-
cionarjos. Y la'unidad del Imperio carolingio se desintegrd

Lytin e am ¥l

~ junto con su organizacién de funcionarios. No obstante, esta

modernas, o de rentas rurales fijas, como en el feudo, un
organizacién posefa un cardcter predominantemente patri-

sistema de ¢tributacién estable -es condicidn previa para la
existencia permanente de una administracién burocrética.

L

e

Por motivos conocidos y generales, séla una economfa mo-
netdria plenamente desarrollada ofrece una base segura para

este sistema tributario. No es raro que el grado de burocrati-

zacién administrativa haya sido relativamente superior en
comunidades urbanas ¢con economias'monetarias plenamen-

. te desarrolladas, que en los mucho m4s extensos estados .
L oonﬁoBuo&bmom de las llanuras. Sin embargo, en-cuanto

esos estados de las llanuras han logrado desarrollar sistemas
de tributacién organizados, 1a burocracia se ha desarrollado

de modo mds comprensivo que en las ciudades-estado. Siem-

pre que las dimensiones de la ciudad-estado han permaneci-

do dentro de limites moderados, la tendencia a una admi- -
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‘'monial, mds que burocratico. Sin embargo, desde un punto

de vista puramente temporal, el Imperio de los califas y sus
predecesores en tierras asidticas han perdurado considera-
bles perfodos de tiempo, y su organizacién de funcionarios
fue esencialmente patrimonial y prebendaria. Asimismo, el
Sacro Imperio Romano tuvo larga duracidn, pese a la ausen-
cia casi total de una burocracia. Todos estos reinos han re-
presentado una unidad cultural de una fuerza al menos apro-
ximadamente equivalente a la que mco_on crear _mm formas
de gobierno burocratico.

El antiguo Imperio romano se ammsﬁmno internamente;
pese a una creciente burocratizacion, e incluso durante su
misma puesta en préctica. Ello se debié a la forma en que
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fueron distribuidas las cargas tributarias por el estado buro--

crético, el cual favorecia la economia de subsistencia. Con-
sideradas desde el punto de vista de la intensidad de sus
unidades puramente politicas, las existencias temporales de
los imperios de los califas, carolingio y otros emperadores
medievales fueron, esencialmente, conglomerados inesta-
bles, nominales y cohesivos. En conjunto, la capacidad de
una accion politica fue disminuyendo constantemente y la
unidad relativamente grande de la cultura emano de estruc-
turas eclesidsticas de cardcter estrictamente unificado, en

parte, y cada vez mds burocrdtico en la Edad Media occiden-.

tal, En parte, la unidad de estas culturas fue consecuencia
de la vasta homogeneidad de sus estructuras sociales, la cual,
a su vez, fue el legado y transmorfacién de su antigua uni-
dad politica, Ambos son fenémenos de la tradicional este-
reotipacion de la cultura, que favorece un equilibrio inesta-
ble. Ambos factores resultaron ser-una base tan sélida que
incluso grandiosos intentos de expansidn, como las Cruza-
das, pudieron ponerse en préctica pese a la carencia de una

- unidad politica intensiva; podriamos decir que se llevaron a

cabo como «empresas privadas». No obstante, el fracaso de
las Cruzadas y su curso politico frecuentemente irracional
se hallan asociados con la ausencia de un poder estatal unifi-
cado e intensivo que las respaldase. Y no cabe duda alguna
de que en la Edad Media los nucleos de los estados «moder-
nos» intensivos se desarrollaron en concomitancia con es-
tructuras burocrdticas. Ademds, al final estas estructuras
politicas. bastante burocriticas conmovieron los conglo-
merados 'sociales, gmwaom 339&8%8 en un equilibrio
inestable. " . K

La desihtegracién del Hvano romano estuvo condicio-
'nada en parte por la-misma burocratizacién dé su aparato

militar y administrativo. Esta burocratizacién sélo pudo ha-

cerse. efectiva poniendo simultineamente en u&n:om un mé-

todo tributario. que, por su distribucién de los gravdimenes,

debfa provocar necesariamente un aumento relativo de la -
‘importancia de una economia de subsistencia. Siempre en-

tran en el panorama factores individuales de este tipo. La
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«intensidad» de las actividades externas e internas del Esta-
do también desempefia su papel. Completamente aparte de
la relacion entre la influencia del Estado sobre la cultura y- el
grado de burocratizacién, puede decirse que «normalmen-
te» —aunque no sin excepcidn— el vigor de expansion se ha-
lla directamente relacionado con el grado de burocratiza-
cién. En efecto, dos de las comunidades politicas més expan-
sivas, el Imperio romano y el Imperio mundial britdnico,
solo se basaron en menor grado en fundamentos burocrati-
cos, en sus periodos mds expansivos. En Hsm_m"oqm el esta-
do bonsmnao hizo efectiva una organizacién rigurosa sobre
la base de una jerarquia feudal. En gran medida, ésta recibi¢

su unidad y su impulso gracias a la ccnoﬁmnnmoan de la
hacienda real, que era sumamente estricta en comparacién
con otras estructuras politicas del periodo feudal. M4s tarde,
el estado inglés no participd en la evolucidn continental hacia

'una burocratizacién, sino que continud siendo una adminis-

tracién de notables. Al igual que en la administracion repu-
blicana de Roma, este mocmaao inglés de notables fue pro-
ducto de la relativa ausencia de un cardcter continental, asi
como de precondiciones absolutamente tnicas, las cuales
comienzan a desaparecer en la actualidad. La Q%asmmcE.
dad de grandes ejércitos en armas, que requiere para sus

‘fronteras terrestres un estado continental con las mismas

tendencias expansivas, figura entre estas precondiciones par-
ticulares. En Roma, la burocratizacién progresé con la tran-
sicién de un on.oc_o de fronteras costero a uno continental.

Por lo demds, en la estructura de dominacion de Roma, el .

cardcter estrictamente militar de las autoridades magistra-
das —al estilo romano, desconocido en todos los demds pue-
blos— compensoé la earencia de un aparato burocratico-con

su eficiencia técnica,’ su precisién y unidad de funciones

administrativas, sobre todo fuera de los limites de la ciudad.
La continuidad de la administracién estaba salvaguardada
por la posicién Unica del Senado. En Roma, como en Ingla-
terra, un supuesto previo de esta aaumnmmcEama de la buro-
cracia, que no debiera olvidarse, fue el hecho de que las
autoridades estatales fueron «minimizando» constantemen-
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te el alcance de sus funciones en la metrépoli. Limitaron sus
funciones a lo que era absolutamente imprescindible por-
«razones de estado» directas.

Al iniciarse el periodo moderno, todas las: Eaﬂomwsﬁm
de los estados continentales se acumularon en manos de los
monarcas, que siguieron mds implacablemente el camino
de la burocratizacion administrativa. Es evidente que, desde
un punto de vista técnico, el gran Estado moderno depende
absolutamente de una base burocritica. Cuanto mayor sea
el Estado, y cuanto m4s sea 0 se convierta en una gran po-
tencia, mas incondicionalmente se encontrard en este caso.

Los Estados Unidos atin presentan el cardcter de una co-
munidad politica que no se halla plenamente burocratizada,
al menos en sentido técnico. Pero, a medida que van au-
mentando las zonas de friccion con el exterior y se va ha-
ciendo mds urgente la necesidad de unidad administrativa
en el interior, este cardcter se va haciendo inevitable y, gra-
dualmente, da paso formal a la estructura burocratica. Ade-
mas, la forma parcialmente no burocrdtica de la estructura
estatal de los Estados Unidos viene contrarrestada material-
mente por las estructuras mds estrictamente burocréticas de
aquellas formaciones que, én realidad, dominan politicamen-
te; a saber: los partidos dirigidos por Eomom_on&mm 0 exper-,
Sm en organizacién y tdcticas electorales. La organizacidn
cada vez més burocratica de todos los auténticos partidos de
masas 2.38 el ejemplo mds sorprendente de la importan-
cia de la simple cantidad como rasero para la burocratiza-
cién de una estructura social. En Alemania, sobre todo, el
Partido Socialdemdcrata, y en el éxterior los dos A&_man-
cos» partidos norteamericanos, mon burocréticos en el mayor
mamao nom&_o.

5. ﬁEE\ozxaQoaa n:&nn:ea % las ER&
a&:i&&ﬁ&

La cﬁoﬁmﬁwomos s ocasionada mas E_z. la ampliacion
intensiva y cualitativa y el desarrollo FRBo del objeto de
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las tareas administrativas, que por su aumento extensivo y
cuantitativo. Pero la direccidn adoptada por la burocratiza-
cién y los motivos que la causan varfan mucho.

.En Egipto, el pais mds antiguo con una administracion
estatal burocratica, la regulacion publica y colectiva de cana-

les y rios, para todo el pais y desde arriba, resulta inevitable

debido a factores técnico-econémicos, Esta regulacidn cred
el mecanismo de escribas y funcionarios. Una vez estableci-
do, incluso en los primeros tiempos, este mecanismo encon-
trd su segundo campo de actividad en las extraordinarias
empresas de construccidon que estaban organizadas militar-
mente, Como ya hemos dicho, la tendencia burocritica se
ha visto influida ante todo por necesidades resultantes de la
creacién de ejércitos en armas, determinada por politicas de
poder y por la evolucidn de la hacienda publica relacionada
con el aparato militar. En el estado moderno, las crecientes
exigencias, que se plantean a la administracion se basan en
la complejidad cada vez mayor de la civilizacién e BGE%S
la burocratizacion.

Desde luego, expansiones muy considerables, sobre todo
de ultramar, han sido conseguidas por estados gobernados
por notables (Roma, Inglaterra, Venecia), como resultard
evidente en el contexto apropiado. Sin embargo, la «intensi-
dad» de la administracidn, esto es, la transferencia de tantas
tareas como sea posible a la organizacién del Estado propia-
mente dicho para su continua administracién y resolucidn,

'sélo se ha encontrado ligeramente desarrollada en los gran-

des estados gobernados por notables, sobre todo Roma'e
Inglaterra, en comparacion con las comunidades politicas
burocraticas:

Tanto en las administraciones :oSEmm como burocrati-
cas, la estructura del poder estatal ha influido poderosamen-
te sobre la cultura. Pero esta influencia ha sido relativamen-
te ligera bajo la forma de administracién y control por parte
del Estado. Ello es vdlido desde la justicia hasta la educa-
cion. A su vez, las crecientes exigencias formuladas a la cul-
tura se hallan determinadas, si bien en grado variable, por la
creciente riqueza de los estratos mds influyentes del Estado.
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En este sentido, la creciente burocratizacién es una funcion
de la creciente posesién de bienes de consumo y de una
técnica de configuracién de la vida externa cada vez mds
sofisticada —una técnica que corresponde a las oportunida-
des que proporciona dicha riqueza. Ello repercute sobre e}

nivel de vida y provoca una creciente indispensabilidad sub- .

jetiva de una satisfaccidn organizada, colectiva, Sﬁ.ozoom_v y
por tanto burocritica, de las necesidades mads variadas, las
cuales antes eran desconocidas, o se satisfacian a nivel local
0 a través de una economia privada. . _

Entre los factores puramente funcionales, la creciente de-

manda de orden y proteccién («policia») en todos los cam-
pos, por parte de una sociedad acostumbrada a una pacifica-
cién-absoluta, ejerce una influencia especialmente perseve-
rante en la orientacion hacia una burocratizacion. Un proceso
continuo nos lleva de las modificaciones de los feudos here-
ditarios, sacerdotales o por medio de arbitrio, a la presente

.posicién del policia como el «representante de Dios en la

tierran. Los medios anteriores confiaban las garantias a.m los
derechos y seguridad del individuo directamente a los miem-

bros de su estirpe, los cuales estaban obligados a asistirle en.

juramentos y venganzas. Entre otros factores, las multiples
tareas de la llamada «politica de bienestar social» operan
primordialmente en el sentido de la burocratizacién, puesto
que estas tareas son impuestas en parte al Estado por gru-

pos de interés, y en parte éste las usurpa por motivos de.

politica de poder o por razones ideoldgicas. Desde luego,
estas tareas se hallan econémicamente determinadas en gran
medida. : o

Entre los factores esencialmente técnicos, figuran como
vanguardia de la burocratizacién los medios de comunica-
cién. especificamente modernos. Vias terrestres y acuéticas

.. publicas, ferrocarriles, el telégrafo, etc., en parte, todos ellos

deben ser administrados necesariamente de forma publica y

colectiva; dicha administracion resuita, en parte, &QmSB.a:. .
te conveniente. En este sentido, los medios de comunica-.

cién contemporineos desempeifian con frecuencia un-papel

“similar al de los canales en Mesopotamia o la Rmc_moan del
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Nilo en el antiguo Oriente. El grado de desarrollo de los
medios de comunicaci6n es una condicién de importancia
decisiva para la posibilidad de una administracién burocratj-
ca, si bien no es la Unica condicién decisiva. Con certeza, en
Egipto, la centralizacidn burocritica, sobre la base de una
economia casi de pura subsistencia, sin la ruta comercial
natural del Nilo nunca podria haber alcanzado el grado que
realmente consiguid. A fin de promover la centralizacién
burocrética de la Persia moderna, los funcionarios de. telé-
grafos recibieron drdenes oficiales de informar al Shah sobre
todo lo sucedido en las provincias, pasando por encima de
las autoridades locales. Ademds, todo el mundo recibid el
derecho a formular quejas directamente por telégrafo. El
Estado occidental moderno sélo puede ser administrado tal
como lo es debido al control que ejerce sobre la red telegrafi-
cay a que tiene el correo y los ferrocarriles a su disposicidn,

A su vez, los ferrocarriles se hallan intimamente ligados

con el desarrollo del comercio interlocal de bienes masivos.
Este comercio figura entre los factores causales de la forma-
cion del Estado moderno. Como ya se ha visto, ello no puede
aplicarse incondicionalmente al pasado.

6. Ventajas técnicas de la organizacion burocrdtica

El motivo decisivo del progreso de la organizacién buro-
cratica ha sido siempre su superioridad meramente técnica
sobre cualquier otra forma de organizacién. El mecanismo
burocrético plenamente desarrollado es, respecto a otras or-
ganizaciones, lo mismo que la mdquina respecto a los modos

.de produccién no mecdnicos. A
Precision, rapidez, certeza, conocimiento de los archivos,

continuidad, discrecion, estricta subordinacién, reduccién
de fricciones y de costes materiales y personales, todas estas.
cualidades alcanzan su punto éptimo en la administracién
estrictamente burocrética y, sobre todo, en su forma mono- .
cratica. En comparacién con todas las formas-de ‘administra-

cion, colegiada, honorifica y no profesional, la burocracia -
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preparada es superior en todos esos aspectos. Y cuando se

trata de tareas complicadas, el trabajo burocratico a sueldo
no sélo resulta mds preciso, sino también, en dltima instan-
cia, menos costoso incluso que el servicio honorifico formal-
mente no remunerado.

Las disposiciones honorificas. convierte el trabajo admi-
nistrativo en una distraccidn y, ya por este solo motivo, nor-
malmente el servicio honorifico funciona con mayor lenti-.
tud; puesto que es mds informal y se halla menos ligado a
esquemas. En consecuencia, es menos preciso y se halla
menos unificado que el trabajo burocritico, pues depen-
de menos de superiores, y porque la creacidn y explotacion

del aparato de funcionarios subordinados y servicios de ar- .

chivo son casi inevitablemente menos econdmicas. El servi-
cio honorifico posee menos continuidad que el burocritico,
y con frecuencia resulta bastante costoso. Ello es particular-
mente cierto si no se piensa sélo en el dinero que cuesta al
~ erario publico —costes que en general aumentan substancial-
mente con la administracién burocritica, respecto a la admi-
nistracién por notables—, sino también en las frecuentes pér-
didas econdmicas causadas a los gobernados por retrasos y
falta de precision. La posibilidad de una administracién por
notables sélo existe de modo normal y permanente cuando
puede descartarse satisfactoriamente la administracidn ofi-
cial como una distraccién, La administracion por notables

alcanza su limite con el aumento cualitativo de las tareas:

con que se enfrenta la administracién; actualmente, esto su-
cede incluso en Inglaterra. El trabajo organizado por cuer-
pos colegiados causa friccion y demoras y exige compromi-
s0s entre intereses y opiniones opuestos. En consecuencia,
la administracion funciona con menor precisién y presenta
mayor independencia respecto a los superiores; por tanto,
- es menos unificada y mds lenta. Todos los progresos de Ia
organizacién administrativa prusiana han sido, y serén en
el futuro, progresos del principio burocrético, y sobre todo
monocratico. . _ : _ .
En la actualidad, la economia capitalista de mercado es la
primera en exigir que los asuntos oficiales de la administra-
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cidn se resuelvan con precisién, sin ambigiie i
nuamente y con la mayor rapidez uo&c_o.mw,ubawmmwnm_o.wmm
empresas capitalistas modernas muy grandes oonmmawom en
si mismas modelos inigualados de organizacidn burocritica
estricta. Toda la administracién de un negocio se basa en
una creciente precision, estabilidad y, sobre todo, rapidez
en las operaciones. Esta viene determinada, a su vez, por la
naturaleza peculiar de los modernos medios de comunica-
¢idn, incluyendo, entre otros, el servicio informativo de la
prensa. El extraordinario aumento en la rapidez de transmi-
sion de los comunicados publicos, asi como de los hechos
econdmicos y politicos, ejerce una aguda y constante pre-
sion, en el sentido de acelerar el ritmo de reaccion adminis-
trativa ante situaciones diversas. Normalmente, solo se logra
el periodo de reaccién 6ptimo mediante una organizacién
estrictamente burocratica.* o .

La burocratizacién ofrece sobre todo la posibitidad 6pti-
ma de poner-en prictica el principio de especializar las fun-
ciones administrativas de acuerdo con consideraciones pura-
mente objetivas. Se atribuyen actividades individuales a fun-
cionarios con una preparacién especializada, los cuales van
aprendiendo cada vez més con la préctica. La resolucién «ob-
jetiva» de los asuntos supone primordialmente una resolu-
cién de acuerdo con normas calculables y «sin considera-
cién por las personas». . : _

«Sin consideracién por las personas» también es Ja consig-
na del «mercado» y, en general, de toda persecucion de inte-
reses puramente econémicos. Una ejecucion consistente de
la dominacién burocritica supone una nivelacién ' del
«honor» de status. Esta consecuencia, si no se limita simul-
tineamente el principio del libre mercado, supone el predo-
minio universal de la «situacién de clase». El hecho de que
esta consecuencia de la dominacién burocrética no haya te-
nido lugar en todas partes, paralelamerite a [a extensién de la

* Es Euoa.sa discutir detalladamente aqu{ cdmo el %Ems burocritico
u.:o% producir, y de hecho produce, obsticulos definidos para la resolu-
cién de los negocios de un modo adecuado al caso particular,
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burocratizacién, se debe a las diferencias entre los posibles

principios a que recurren las comunidades politicas para sa-
tisfacer sus necesidades.

El segundo elemento citado, «normas calculables», tam-
bién posee suma importancia para la burocracia moderna.
La peculiaridad de la cultura moderna, y especificamente de
su base técnica y econdmica, requiere precisamente-esta «cal-
culabilidad» de los resultados. Cuando se halla plenamente

desarrollada, la burocracia también se rige, en un sentido

especifico, por el principio de sine ira'ac u.E&.e. Su naturale-
za especifica, bien acogida por el capitalismo, se desarrolla

‘con mayor perfeccién cuanto mds se «deshumanice».la bu-

rocracia, cuanto mds completamente logre eliminar de los
asuntos oficiales el amor, el odio y todos los elementos pet-
sonales, irracionales y emocionales que eluden todo cdlculo.
Esta es la naturaleZa especifica de la burocracia, y es aprecia-
da como su virtud particular.

Cuanto més se complica y especializa la cultura moderna, -

tanto mayor es la necesidad de un experto personalmente
indiferente y rigurosamente «objetivo» para su aparato sus-
tentador externo, en vez del maestro de estructuras sociales
més antiguas, el cual se dejaba influir por la simpatia perso-
nal y el favor, la gracia y la gratitud. La burocracia ofrece las
actitudes requeridas por el aparato externo de la cultura mo-
derna en la combinacién mds favorable. En general, sdlo la
_burocracid ha establecido el fundamento para la administra-
cién de una ley racional conceptualmente sistematizada sobre
la base de estatutos, tales como los que fueron creados por
primera vez, con un alto grado de perfeccion técnica, en el
ultimo periodo imperial romano. La Edad Media heredd

esta ley jurito con la burocratizacion de la administracién .

legal, es decir, con el desplazamiento del antiguo procedi-

-~miento procesal, ligado a la tradicién 0 a supuestos irra-

cionales, por el experto racionalmente preparado y especia-
lizado. . _ _ -
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7. Burocracia y Derecho

La interpretacion «racional» del Derecho sobre la base de
concepciones rigurosamente formales se opone al tipo de
adjudicacion ligado ante todo a tradiciones sagradas. El caso
particular que no puede resolverse sin ambigiiedades, por
medio de la tradicidn, se solventa o bien por «revelacién»
concreta (ordculo, dictamen profético u ordalia, esto es, a
través de una justicia «carismatica»), o bien —y aqui sélo
interesan estos casos— por juicios informales formulados en
términos de concretas valoraciones éticas, o de otro tipo
préctico, Esta es la «justicia de los Kadi», como la ha deno-
minado adecuadamente R. Schmidt. O también, se pueden
emitir juicios formales, pero no mediante una clasificacion
bajo conceptos racionales, sino a través de «analogias» y
dependiendo de, e interpretando, «precedentes» concretos.
Esta es la «justicia empirica». _ -

La justicia de los Kadi ignora todo tipo de juicio razona-
do. La justicia empirica de tipo puro tampoco proporciona
motivo alguno que pudiera ser llamado racional, en nuestro
sentido de la palabra. El cardcter valorativo concreto de la
justicia de‘los Kadi puede progresar hacia una ruptura proféti-
ca con toda tradicion. Por otra parte, la justicia empirica
puede sublimarse y racionalizarse en una «tecnologia». Todas
las formas de dominacion no burocrética presentan una pe-
culiar coexistencia: por una parte, existe una esfera de rigu-
roso tradicionalismo, y, por otra, una esfera de libre arbitra-
riedad y gracia sefiorial. En consecuencia, son muy frecuen-
tes las combinaciones y formas de transicidn entre estos dos
principios; éstas serdn comentadas en otro contexto.

~ Segun ha demostrado Mendelssohn, en Inglaterra, inclu-
so en la actualidad, un amplio substrato de la justicia es: de
hecho justicia al estilo de los Kadi, en una medida. dificit-
mente concebible en la Europa continental. En la préctica,
la justicia de los jurados alemanes, que excluyen una decla-

racion de los motivos de su veredicto, a menudo funciona -

del mismo modo que esta justicia inglesa. En general, se

“debe evitar creer que los principios «democraticos» de justi-.
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cia coinciden con una adjudicacion «racional» (en el sentido

de racionalidad formal). De hecho, ocurre lo contrario, como -

se demostrard en otro contexto. La adjudicacidn iriglesa y
norteamericana de los tribunales supremos sigue siendo em-
pirica en gran medida; y sobre todo su adjudicacion por pre-
cedentes. En Fm_mﬁon» el motivo del fracaso de todos los
esfuerzos encaminados hacia una codificacién racional del
Derecho, asi como el fracaso de la adopcidn del Derecho
romano, se debié a la resistencia eficaz contra dicha racionali-
zacién por parte de los grandes gremios de abogados central-
mente organizados. Estos gremios constituian un estrato mo-
nopolistico de notables, entre los cuales se reclutaban los
jueces de los grandes tribunales del reino. Controlaban la
instruccién juridica como una tecnologia empirica, suma-
mente desarrollada, y combatieron con éxito toda accién en

favor de un Derecho racional que amenazaba su posicién .

social y material. Estas acciones fueron emprendidas sobre
todo por los tribunales eclesidsticos y también, durante 92.
to tiempo, por las universidades. -

La lucha de los partidarios. del Derecho comun contra el
Derecho romano y eclesidstico y el poder de la Iglesia; en
general, fue provocada en grado considerable por el factor
econdmico que representa el interés del abogado por sus
honorarios; ello es claramente evidente en la intervencion
del rey en esta lucha. Pero la posicién de poder de los aboga-
dos, que salieron victoriosos de la contienda, quedd condi-
cionada por la centralizacién politica. En Alemania, ante todo
por motivos politicos, faltaba una jerarquia de notables so-
cialmente poderosa. No existfa ninguna jerarquia que, a se-
mejanza de los abogados ingleses, hubiese podido convertir-

se en depositaria de una administracién nacionat del Dere-

cho, que hubiese podido elevar el Derecho nacional a la

_ owﬁmmonm de una tecnologia con un aprendizaje regulado y

que hubiese podido ofrecer resistencia a la intrusién de la
preparacion técnicamente superior de los juristas en Uo_.o.

cho romano.
El hecho de que el Umnmoso romano se hallase mcgsa_.

vamente mejor adaptado a las necesidades del capitalismo

196

O BOOD

naciente no decidié su victoria en la Europa continental.

Todas las instituciones legales especificas del SESEBO mo-
derno son ajenas al Derecho romano y de origen medieval.

Lo que tuvo importancia decisiva fue la forma racional del
Derecho romano y, sobre todo, la necesidad técnica de con-
fiar el procedimiento procesal a expertos racionalmente ins-
truidos, lo que significaba hombres instruidos en las univer-
sidades y doctos en Derecho romano. Esta preparacién era
necesaria, ya que la creciente ooan_&ama de los casos lega-
les v&osoo%« ¥ la economia cada vez mds racionalizada re-
querian un procedimiento racional de evidencia, en vez de
la comprobacidn de la veracidad de los hechos a través de
revelaciones concretas o garantias sacerdotales, las cuales,

desde luego, constituyen medios de uEmcm cgocom\ ¥ primiti-
vos. Esta situacién legal también vino determinada en gran
medida por transformaciones estructurales en la economia.

Sin embargo, este factor intervino en todas partes, incluso
en Inglaterra, donde el poder real introdujo €l procedimien-
to racional de evidencia, en favor de los comerciantes. Los
motivos predominantes ao las diferencias, que aun existen,

entre la evolucién del Derecho mcomSEzo en Inglaterra y
Alemania no se basan en este factor econdmico. Como-ya
resulta evidente, estas diferencias han surgido de la evolu-
cién legalmente auténoma de _mm respectivas estructuras de
dominacién.

En Inglaterra, la justicia SEB_Emam y la dominacién de
notables han ido asociadas; en Alemania existe, simultdnea-
mente, una chQm:nmoan Yy una carencia de oms:mcumo_o:
uoE_om. Con ello, Inglaterra, que en los tiempos modernos
fue el primer pais capitalista y el mds desarrollado, conservé
una magistratura menos racional y menos choB:om No

obstante, en Inglaterra, el capitalismo hubiese podido adap-

tarse ficilmente a ello, sobre todo debido a que hasta el
periodo moderno la nmEB_mnm de la constitucion de los tri-
bunales y del procedimiento procesal equivalid, en efecto, a
una vasta negacién de Em:o_m a los grupos ooosoBBmBoEo

‘débiles. Este hecho ejerci6 profunda influencia sobre la dis-

tribucién de las tierras en Inglaterra, favoreciendo, la acumu-
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lacion e inmovilizacidn de la riqueza terrateniente. La dura-
cidn y gastos de las transferencias de propiedades raices,
determinados por los intereses econémicos de los aboga-
dos, también influyeron en el mismo sentido.

En tiempos de la Republica, el Derecho romano represen-
taba una mezcla unica de elementos racionales y empiricos,
e incluso de elementos de la justicia de los Kadi. El nombra-
miento de un jurado como tal, y las actiones in factum del

praetor, que al principio sin duda tuvieron lugar «entre un

caso dado y otro», contenian un elemento de la justicia de
los Kadi. El sistema de fianzas de la justicia romana y todos
sus derivados, incluso una parte de la prdctica de réplicas de
los juristas cldsicos, presentaban un cardcter «empirico». La

transformacion decisiva del pensamiento juridico, en el sen-
‘tido de una aproximacién al pensamiento racional, fue pre-

parada primero por la naturaleza técnica de la instruccién
del procedimiento procesal, confiada a'las f6rmulas del edic-
to pretorial, las cuales se adaptaban a concepciones legales.
Actualmente, bajo el predominio del principio de substan-
ciacidn, la presentacién de los hechos es .decisiva, sea cual
sea el punto de vista legal desde el cual justifiquen la deman-
da. Falta ahora una compulsidn similar que obligue a pre-
sentar formalmente y sin ambigiiedades el sentido de los
conceptos; pero esta compulsion fue creada por ld cultura
técnica del Derecho romano en su plenitud. Por tanto, en la

evolucion del Derecho racional intervinieron los factores

técnicos del procedimiento procesal, factores que sélo resul-

taron indirectamente deé la estructura del Estado. La raciona- -
lizacidn del Derecho romano en un sistema cerrado de con-:

ceptos que serian tratados cientificamente sélo alcanzé la

perfeccién durante el periodo en que la propia comunidad

politica experiment6 una burocratizacién. Esta cualidad ra-

_cional y sistemdtica distingue tajantemente el Derecho ro-

mano de todo Derecho producido en Oriente o en la Grecia
helénica. .

Las respuestas rabinicas del Talmud constituyen un ejem-

plo tipico de justicia empirica no racional, sino «racionalis-
tay, y al mismo tiempo rigurosamente alimentada por la tra-
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dicion. En tltima instancia, todo veredicto profético es justi-
cia de los Kadi pura, no alimentada por la tradicion, y sigue
el esquema: «Estd escrito... pero yo os digo.» Cuanto mas
vigorosamente se destaca la naturaleza religiosa de la posi-
cién del Kadi (0 un juez parecido), tanto mds libremente
prevalece el juicio del caso particular y tanto menores son
los obstdculos que crean las normas dentro de su esfera de
operacion no alimentada por la tradicion sagrada. Una gene-
racion después de la ocupacion de Tunez por los franceses,
por ejemplo, subsistia un impedimento muy tangible parael
capitalismo en el hecho de que el tribunal eclesidstico (la
QESV decidia sobre la propiedad de la tierra segin «libre
discrecion», como lo expresaban los europeos. Nos familiari-
zaremos con el fundamento socioldgico de estos tipos de
justicia mds antigua al tratar las estructuras de dominacién
en otro contexto.

Es perfectamente cierto que «factualidad» y «pericia» no
coinciden necesariamente con el predominio de normas ge-
nerales y abstractas. De hecho, ello ni tan sélo es vilido en
el caso de la moderna administracién de la justicia. Desde
luego, en principio, se discute vigorosamente la idea de «una
ley sin lagunas». La concepcidn del juez moderno como un
autdmata al que se entregan los archivos y los costes a fin de
que pueda soltar el veredicto, junto con los motivos de éste,
mecanicamente transcritos de pérrafos codificados, es un
concepto que es rechazado con ira, tal vez a causa de que
una consistente burocratizacion de la justicia implica cierta

- aproximacién a este tipo. En el campo del procedimiento

judicial existen zonas en las que el legislador obliga direc-
SBoRo al juez burocrético a «individualizam los procedi-
mientos. . C :

_. En el campo de la actividad administrativa propiamente
dicha, esto es, en el caso de todas las actividades estatales
que caen fuera del dominio de la creacién de leyes y procedi-
mientos judiciales, existe la costumbre de reivindicar la lj-
bertad y. preponderancia de las circunstancias individuales.
m.m. considera que las normas generales desempefian un papel .
primordialmente negativo al obrar como barreras para la ac-
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tividad positiva y «creativa» del funcionario, la cual nunca

debiera estar regulada. Podemos pasar por alto aqui la tras-
cendencia de esta tesis. Sin embargo, es decisivo el hecho
de que esta administracién (y posiblemente magistratura)
«libremente» creativa-no constituya un campo de /ibre ac-

cién arbitraria, de clemencia, y de favores y valoraciones -

personalmente motivados, como sucede en las formas pre-
burocréticas, segun se verd, La regla y la evaluacién racional
de-las finalidades «objetivas», asi como la devocidn a éstas,

siempre existen como normas de conducta. En el campo de-

la administracion ejecutiva, sobre todo en aquellas zonas
donde la arbitrariedad «creativa» del funcionario se halla
mds firmemente establecida, se respeta la idea, especifica-

mente modema y rigurosamente «objetiva» de las «razones,

de estado» como guia suprema y decisiva de la actuacién
del funcionario.: _

Desde luego, y sobre todo, el seguro instinto de la buro-
cracia para lograr las condiciones necesarias para conservar
su poder en su propio estado (y a través de éste en confron-
tacionés con otros estados) se halla inseparablemente ligado

.a la canonizacién de la idea abstracta y «objetiva» de las

«razones de estado». En dltima instancia, los intereses de

poder de la burocracia sélo proporcionan un contenido con- .

cretamente explotable a este ideal, en modo alguno carente
de ambigliedades; y, en caso de duda, los intereses.de poder
inclinan la balanza. Nos es imposible seguir discutiendo esto
aqui, Para nosotros, el inico punto decisivo es que, en prin-
cipio, en el trasfondo de todo acto de administracién buro-
cratica, esto es, clasificacién bajo normas o bien evaluacién
de BmaBm y mbom se encuentra un m_&on de «motivos»
racionalmente a_moc:c_om .

La posicién de todas las tendencias AaoBoonEvav en &
sentido de tendencias a minimizar la «autoridad», es-necesa-
riamente ambigua. «Igualdad ante la ley» y la exigencia de
garantfas legales contra la arbitrariedad requieren una «objeti-
vidad» formal y racional de la administracién;.en contrapo-
sicién. a la discrecién personalmente libre,. aonéam de la

«gracia» de la antigua dominacién cmSBoEm_. Sin embargo,”
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cuando un «ethos» —por no hablar de instintos— domina las
masas en algin asunto individual, éste postula una justicia
substantiva orientada hacia alglin caso y persona concretos;
y dicho «ethos» chocard inevitablemente con el formulismo
y el frio «factualismo» reglamentado de la administracién
burocratica. mo_. este motivo, el ethos debe rechazar emocio-
nalmente lo que exige la razon.

Una «igualdad formal ante la ley», y una adjudicacién y
administracion «calculables», tal como las requieren los inte-
reses «burgueses», no sirven a las masas desposeidas. Natu-
ralmente, desde el punto de vista de éstas, la justicia y la
administracién debieran servir para compensar las deficien-
cias de sus oportunidades econdmicas y sociales de vida, res-
pecto a las clases poseedoras. La Emcsm y la administracién
s6lo pueden cumplir esta funcién si adoptan un carécter in-
formal en mnE&mES medida. Este debe ser informal ya que
es sustantivamente «ético» («justicia de los kadis»). Todo tipo
de «justicia populam —la cual en general no busca motivos ni
normas—, asi como toda clase de influencia de la llamada opi-

'nién publica sobre la administracién, obstaculiza el curso

racional de la justicia y la administracién con el mismo vi-
gor, y bajo determinadas condiciones ain mds, que los pro-
cedimientos astrolégicos de un gobernante «absoluto». En

este contexto, esto es, bajo las condiciones de una democra- -

cia de masas, la opinién publica se reduce a una conducta
comunal nacida de «sentimientos» irracionales. En general,
la exponen o dirigen los dirigentes de partido y la prensa.

8. La 8:%532.% de los medios nm muizaga&a

La estructura cﬁoo&:g =m<w mvmnemam la oonooBBoan
de los. medios materiales de administracién en manos del
jefe. Esta concentracion tiene lugat, por ejemplo, de modo
bien conocido y caracteristico, en la evolucién de las gran-
des empresas ‘capitalistas, las cuales consiguen sus caracte-

"risticas esenciales en este proceso..En las onmmbﬁmeouom
-publicas se efectia un proceso equivalente. =~ -
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El ejército burocrdticamente dirigido de los faraones, el
ejército en el ultimo periodo de la Republica romana y du-
rante el principado, y, sobre todo, el ejército del estado mi
tar moderno se caracterizan por el hecho de que su equipo
y sus provisiones proceden de los depdsitos del jefe guerre-
ro. Ello contrasta con los ejércitos populares de las tribus
agricolas, la ciudadania armada de las ciudades antiguas, las
milicias de las primitivas ciudades medievales y todos los
ejércitos feudales; en efecto, en éstos era normal el auto-
equipamiento y autoaprovisionamiento de todos aquellos
obligados a combuatir,

En nuestra época, la guerra es una guerra de maquinas. Y
ello hace que los depdsitos resulten técnicamente necesa-
rios, del mismo modo que en la industria, el predominio de
la médquina promueve la concentraciéon de los medios de
produccién y administracion. Sin embargo, esencialmente,
los ejércitos burocréticos del pasado, equipados y aprovisio-
nados por el soberano, surgieron cuando el desarrolio social
'y econémico disminuyd absoluta o relativamente el estrato
de ciudadanos econdmicamente capaces de equiparse, de
modo que su nimero ya no fue suficiente para poner en pie
de batalla los ejércitos necesarios. Al menos éstos se vieron
reducidos relativamente, esto es, en relacion con la medida
de poder reivindicado por la comunidad politica. Sélo la es-
tructura del ejército burocrdtico permitié el desarrollo de
los ejércitos profesionales siempre en armas, necesarios para

la constante pacificacion de los estados mas extensos de las -

llanuras, asi como para combatir enemigos distantes, sobre
todo enemigos de ultramar. Especificamente, _m.&moecbm

militar y la préctica técnica sélo se pueden desarrollar nor-

mal y plenamente, al menos en su elevado grado BoamBo
en el ejéreito burocrético.

Histéricamente, en todas partes la burocratizacién del ejér-
cito ha tenido lugar conjuntamente con la transferencia del
servicio militar. de los poseedores a los ammvomaaom. Hasta
que se efectud esta transferencia, el servicio militar ‘era un

privilegio honorifico de los propietarios. Dicha transferencia

afectd, por ejemplo, a los nativos desposeidos en los ejérci-
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tos de los generales de la wltima Republica romana y el Im-
perio, asi como en los Qono_Sm modernos hasta el siglo X1X.
El gravamen del servicio también ha sido transferido a ex-
:meoam como en los ejéreitos mercenarios de todas las
épocas. De modo caracteristico, este proceso tiene lugar si-
muitdneamente con el aumento general de la cultura mate-
rial e intelectual. En todas partes, también ha influido el
siguiente motivo: la creciente densidad de la poblacidn y,
con ella, la intensidad y esfuerzo del trabajo econdémico,
Eo<ooma8 por una creciente «indispensabilidad» de los es-
tratos adquisitivos ¢ con fines bélicos. Prescindiendo de los
periodos de gran fervor ideoldgico, en general los estratos
poseedores de cultura sofisticada, y sobre todo urbana, se
hallan poco adaptados y también poco inclinados a las GE-
das tareas bélicas del soldado raso. En igualdad de circuns-
tancias, Jos estratas womomao_.o.av rurales, al menos general-
mente, se hallan mejor preparados y sienten mayor inclina-
cidn a convertirse en oficiales profesionales. Esta diferencia
entre los poseedores urbanos y rurales sélo se salva cuando
la creciente posibilidad de una guerra mecanizada requiere
que los dirigentes estén capacitados como «técnicos».

La burocratizacién de la guerra organizada puede hacerse
efectiva bajo la forma de. empresa capitalista privada, al igual
que en cualquier otro negocio. De hecho, el suministro de
ejércitos y su-administracién por SEﬁasm privados ha sido
la norma en los ‘ejércitos mercenarios, sobre todo en Occi-
dente rmmﬁ finales del siglo xvi11, En wnm:amn.cﬁmo duran-
te la guerra de los Treinta Afios, el soldado atin era predomi-
nantemente propietario de los HBEoBoEom materiales de
su-actividad, Era propietario de sus armas, caballos y vesti-
menta, aunque el Estado le abastecia en cierta medida, en
su papel de comerciante del «sistema productor», podria-

. mos decir, Més adelante, en el ejército permanente de Pru-

sia, el jefe de la. compafiia era propietario de los medios
materiales de guerra, y la concentracién de los medios de
guerra en manos del Estado sélo se ha producido de forma
definitiva a partir de la paz de Tilsit. En general, los unifor-
mes solo se Sﬂoac._ouon con esta concentracion, Anterior-
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mente, la introduccidén de uniformes se habia confiado en
gran medida a la discrecion arbitraria del oficial del regimien-
to, excepto en el caso de categorfas individuales de tropas
a las que ¢l rey habia «otorgado» determinados uniformes,
primero a la real guardia de corps, en 1620, luego, repetida-
mente, bajo el reinado de Federico 1I.

En el siglo XvII, términos legales como «regimiento» y
«batallén» tenian, en general, un significado bastante distin-
to del actual. Sélo el batalldn era una unidad tdctica (actual-
mente ambos lo son); entonces el «regimiento» era una uni-
dad administrativa de una organizacién econdmica estableci-
da por la posicién de «empresario» que ocupaba el coronel,
Las empresas maritimas «oficiales» (como las maonae geno-
vesas) vy el abastecimiento del ejéreito figuran entre las pri-

. meras empresas gigantescas de vasto cardcter burocratico

del capitalismo privado. En este sentido, la «nacionalizacién»
de estas empresas por el Estado puede equipararse moder-

‘namente a la nacionalizacién de los ferrocarriles, 8285.

dos por el Estado desde sus inicios.

Tal como sucede en el caso de las organizaciones milita-
res, la burocratizacién de la administracién también va apa-
_.&mam con la concentracién de los medios de organizacién
en otras esferas. La antigua administracidn a través de sitra-
pasy regentes, asf como la administracién por concesiona-
rios, compradores de cargos, y, ante todo, la administracién
por vasallos feudales, descentralizan los medios materiales

- de administracién. Los gastos locales de la provincia, y los

costes del ejército y de los funcionarios subalternos, se pagan
regularmente por adelantado mediante los ingresos locales,
y sOlo el excedente llega al erario central. El funcionario
enfeudado administra pagando todo de su propio bolsillo.

En cambio, el estado burocrético incluye todos sus gastos .

3855:&28 en el presupuesto y suministra a las autori-
dades inferiores los medios de pago habituales, Cuyo uso es
regulado y controlado por aquél. Esto tiene el mismo signifi-
cado para la «economia» de la 3855593 como para la
gran empresa capitalista centralizada.

En ¢l campo de la investigacion e instruccién cientificas,

204

OOOOD

DTN 2DOIODIDHOOHNODD

J O

la burocratizacion de los institutos de investigacion, siem-
pre existentes en las universidades, es una funcién de la
creciente demanda de medios Bmﬁ:m_g de administracion.
El laboratorio de Liebig, en la Universidad de Giessen, fue
el primer ejemplo de gran empresa en este campo. A través
de la concentracion de estos medios en manos del privilegia-
do director del instituto, la masa de investigadores y docen-
tes se ve separada por sus «medios de produccién», tal como
los obreros han quedado separados de los'suyos en la em-
presa capitalista,

Pese a su indudable superioridad técnica, en todas vmnmm
la burocracia ha sido un hecho R_mﬁEmBmBm tardio. Han
contribuido a ello una serie de obsticulos, los cuales sélo
han desaparecido definitivamente bajo am"mg_nmamm condi-
ciones sociales y politicas.

9. La nivelacion de las diferencias sociales

La organizacidn burocratica generalmente ha accedido al
uoaan sobre la base de una nivelacién de diferencias econd-
micas y sociales. Esta nivelacién ha sido al menos relativa y
ha afectado la relevancia de las diferencias econdémicas y
sociales para la arrogacidn de funciones administrativas.

‘La burocracia acompaiia inevitablemente la moderna de-
mocracia. de masas en contraste con el autogobierno demo-

critico de las pequeilas unidades homogéneas. Ello es-con-

secuencia del principio caracteristico de la burocracia: la re-
gularidad abstracta de la ejecucion de la autoridad, la cual es
efecto de la exigencia de «igualdad ante la ley», en el senti-

do personal y funcional, y, en consecuencia, del horror por-

los «privilegios» yla Houcasoan por principio de la resolu-
cién de asuntos «caso por caso». Esta regularidad también
resulta de las precondiciones sociales del origen de las buro-
cracias. La administracién no burocrética de toda estructura
social extensa se basa, de un modo u otro, en el hecho de

que las funciones y deberes administrativos se hallan rela-

cionados con preferencias y rangos sociales, materiales u

.
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honorificos ya existentes. En general, ello supone una equi-

valencia de la arrogacion de funciones administrativas con

una explotacién econdmica directa o indirecta, o bien una

explotacion «social» de la categoria que todo tipo. de activi-
dad administrativa proporciona a sus depositarios.

En consecuencia, la burocratizacidn y democratizacién
dentro de la administracién del Estado denotan y aumentan
los gastos en efectivo del erario publico. Y ello sucede pese
al hecho de que la administracién burocrética posee en ge-
neral un cardcter mds «econdmico» que otras formas.de ad-
ministracidon. Hasta una época reciente, el modo mds barato
de satisfacer la necesidad de una administracion —al menos
desde el punto de vista del erario— era confiar casi toda la
administracion local y la magistratura inferior a los terrate-
nientes de Prusia oriental. El mismo hecho se produce en la
administracion de los sheriffs en Inglaterra. La democracia
de masas arrasa los privilegios feudales, patrimoniales y plu-
tocréticos de la administracién —estos ultimos al menos en
su intencidn. Sustituye inevitablemente la administracién
como pasatiempo, histéricamente heredada y desempefiada
por notables, por un trabajo profesional remunerado.

Ello es vélido no sélo en el caso de las estructuras del
Estado. En efecto, no es casualidad que los partidos demo-
craticos de masas hayan roto completamente, en sus pro-
pias organizaciones, con el dominio tradicional de los nota-
bles, basado en relaciones personales y la estima personal.
Sin embargo, en los antiguos partidos conservadores y tam-
bién en los liberales, con frecuencia subsisten estas estructu-
ras personales. Los partidos democraticos de masas se ha-
llan burocrdticamente organizados bajo el mando de los fun-

cionarios de partido, secretarios profesionales de los partidos -

y sindicatos, etcétera. En Alemania, por ejemplo, esto ha
sucedido en el Partido Socialdemdcrata y en el movimiento
de masas agrario; vy, en Inglaterra, por primera vez, en la
democracia de las juntas de Gladstone-Chamberlain, organi-
zada originariamente en Birmingham y en proceso de expan-
sién desde los afios 1870. En los Estados Unidos, ambos
partidos se.han desarrollado burocriticamente desde la ad-
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ministracién de Jackson. En Francia, empero, han fracasa-
do repetidas veces los intentos de organizar partidos politi-
cos &m&umbm%m sobre la base de un sistema electoral que
hiciese imperativa una organizacién burocratica. Fue impo-
sible superar la resistencia de los circulos locales de nota-
bles contra la burocratizacién de los partidos, inevitable a la
larga, la cual abarcaria todo el pais y desmembraria su in-
fluencia. Todo progreso de las técnicas electorales simples,
por ejemplo el sistema de elecciones proporcionalés, que
calcula con cifras, supone una rigurosa organizacion buro-
critica interlocal de los partidos y, por tanto, un creciente
predominio de la burocracia y la disciplina dentro del parti- .
do, asi como la eliminacién de los circulos locales de nota-
bles —esto es vélido al menos en el caso de grandes Estados.
El progreso de la burocratizacién en la propia administra-
cion estatal es un fendmeno paralelo de la democracia, como
resulta evidente-en Francia, Norteamérica y, ahora, en Ingla-
terra. Desde luego, se debe tener siempre presente que el
término «democratizacién» puede resultar equivoco. El de-
mos mismo, en, el sentido de una masa inarticulada, nunca
«gobierna» las asociaciones superiores; al contrario, es gober-
:.map y su existencia s6lo modifica la forma en que se selec-
cionan los dirigentes ejecutivos y el grado de influencia que
puede ejercer el demos, o mejor atn, circulos sociales inte-
grados en éste, sobre el contenido y la direccidn de las activi-
dades administrativas, proporcionando lo que se denomina
«opinién publica». La «democratizacién, en el sentido que
quiere ddrsele aqui, no supone una participacion cada vez
mds activa de los gobernados en la autoridad de la estructu-
ra mmomw_. Ello puede ser una consecuencia de la democrati-
zacion, pero no siempre se produce necesariamente.
Llegados a este punto, debemos recordar explicitamente
que el concepto politico de democracia, deducido de la
«igualdad de derechos» para los gobernados, incluye los si-
guientes postulados: (1) prevencidn de la formacién de un

: mauo. mo.nmao @o_mSEm de funcionarios en favor de una
-accesibilidad universal de los cargos, y (2) minimizacién de

la autoridad del cuerpo de funcionarios en favor de una ex- |
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pansion’ de la esfera de influencia de la «opinion publica»,
en la medida de lo posible. En'consecuencia, siempre que le
es posible, la democracia politica procura abreviar el perio-
do de servicios mediante eleccion y revocacion y a base de
no exigir al candidato una pericia especial. Con ello la demo-
cracia entra inevitablemente en conflicto con las tendencias
burocraticas producidas por esta misma en su lucha contra
el gobiemo de los notables. No puede emplearse aqui el
término «democratizacién», generalmente vago, en la medi-
da en que por éste se entiende la minimizacion del poder
regente de los funcionarios publicos en favor del maximo
grado posible de gobierno «directo» por parte del demos, el
cual en la prictica equivale a los respectivos dirigentes de
los partidos del demos. Aqui, lo mds decisivo —en realidad,
casi lo tinico que lo es— es la equiparacidn de los gobernados
ante el grupo gobernante, burocraticamente articulado, el
cual, a su vez, puede ocupar una posicion bastante autocrati-
ca, tanto de hecho como formalmente.

En Rusia, la destruccién de la posicién de la antigua no-

bleza terrateniente a través de la regulacion del Mjeshtshi-
telstvo (orden jerarquico), y la penetracion de la antigua no-
bleza por una nobleza de cargo, fueron fendmenos transito-
rios, caracteristicos del desarrollo de la burocracia. En China,
la evaluacion del rango v la calificacion para un cargo publi-
co de acuerdo con el nimero de exdmenes superados tuvo
un significado parecido, si bien éstas han tenido consecuen-
cias atin mas agudas, al menos en teorfa. En Francia, la Re-
volucidn, y aiin més el bonapartismo, han dado pleno poder

" ala burocracia. En la Iglesia catdlica se eliminaron primero

los poderes feudales, y luego todos los poderes intermedia-

rios locales independientes. Este proceso fue iniciado por -

Gregorio VI y continud a través del Concilio de Trento y el
‘Concilio Vaticano, y se completé con los edictos de Pio X.
La transformaci6n de estos poderes locales en meros funcio-
‘narios de la autoridad central fue ligada con el .constante
aumento de la importancia factual de los capellanes formal-
mente bastante dependientes; un proceso que se bas¢ sobre

todo en la organizacién del catolicismo en-partidos politi-
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cos. En consecuencia, este proceso supuso un progreso de
la burocracia y, simultineamente, de la «democratizacién

- pasiva», esto es, la equiparacidn de los gobernados. La susti-

tucidn del ejército de notables autoequipado por el ejército
cm_,oo&noo es, en todas partes, un proceso de democratiza-
cién «pasiva», en el sentido en que lo es toda implantacién
de una monarquia militar absoluta en vez de un estado feu-
dal o una reptblica de notables. En principio, ello ha sido

vélido incluso en el caso del desarrollo del estado egipcio,

pese a todas las peculiaridades implicadas. Bajo el Principa-
do romano, la burocratizacién de la administracién provin-
cial en el dominio de la recaudacion de impuestos, por ejem-
plo, fue aparejada con la eliminacién de la plutocracia de
una clase capitalista, que habia sido todopoderosa bajo la

" Republica. Con ello qued6 eliminado finalmente el propio

capitalismo antiguo.

. Es evidente que en estos procesos de «democratizacién»
:.asionon casi siempre condiciones econdmicas de algin
tipo. Con gran frecuencia encontramos la influencia de una
aparicion econémicamente determinada de nuevas clases,
ya tengan cardcter plutocrdtico, pequefioburgués o proleta-
rio, Estas clases pueden invocar la ayuda de un poder politi-

co, o pueden solo crearlo o recrearlo, independientemente -

de que éste sea de tipo legitimo o cesarista. Pueden hacerlo
a fin de conseguir ventajas econdmicas o sociales, gracias a
la ayuda politica. Por otra parte, existen casos igualmente
uo.azmm e historicamente documentados en los cuales la
iniciativa fue tomada «desde arriba» y tuvo un cardcter pura-
mente politico, y aprovechd constelaciones politicas, sobre

-todo en cuanto a asuntos exteriores. Este tipo de gobierno

sélo explotd los antagonismos econdémicos y sociales, asi
como los intereses de clase, como un medio para lograr su
propio objetivo de adquirir poder puramente politico. Con
este fin, la autoridad politica ha arrancado las clases antago-
nistas de su equilibrio casi siempre inestable y ha provocado
un enfrentamiento entre sus latentes conflictos de intere-
ses. Resulta practicamente imposible establecer una norma

- general al respecto. o
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El alcance y direccion del curso seguido por las influen-
cias econémicas, asi como la naturaleza de la influencia ejer-
cida por las nﬂmo_onom de poder politico, varian mucho. La '
transicién hacia un combate disciplinado gracias a los hopli-
tas, en la Antigliedad helénica, y la creciente importancia de .
la marina, en Atenas, crearon la base para la conquista del
poder nomcoo por parte de los estratos que sostenian el gra- -
vamen militar. En Roma, en cambio, el mismo proceso sélo
afectd temporaria y aparentemente la dominacién de la no-
bleza de oficio. Aunque en todas partes el moderno ejército
de masas ha sidoun medio de destruir el poder de los nota-
bles, éste por si solo no ha desencadenado en modo alguno
una democratizacidn activa, sino mds bien sélo una demo-
cratizacién pasiva. Sin embargo, ha contribuido a ello el
hecho de que el antiguo ejército de ciudadanos se basaba
econdmicamente en el autoequipamiento, en tanto que el
ejército moderno se basa en la satisfaccién burocrtica de
los requisitos. _

El progreso de la estructura burocrdtica.se apoya en su
superioridad «técnica». En este caso; como en todo el campo -
de la técnica, este hecho tiene la siguiente consecuencia: el “
progreso ha tenido lugar mds lentamente cuando las formas
estructurales mds antiguas se hallaban técnicamente bien
desarrolladas y se adaptaban funcionalmente a las necesida-
des del momento. Tal fue el caso, por ejemplo, de la admi-
nistracién de notables inglesa, y, en consecuencia, Inglate-
rra fue el pafs que se sometié mds lentamente a la burocrati-
zacién; de hecho, ésta ain sélo estd en vias de implantarse.
El mismo mmooBono general tiene lugar cuando sistemas

sumamente desarrollados de alumbrado de gas o de ferroca-
mriles a vapor con un gran capital fijo presentan mayores °;
obstdculos para la electrificacién que las zonas completa-

10.  El cardcter permanente del aparato burocrdtico

Una vez plenamente establecida, la burocracia figura entre
las estructuras sociales mas dificiles de destruir. La burocra-
cia es e/ medio de convertir la «accién comunitaria» en una
«accion societal» racionalmente organizada. Por ello, la bu-
rocracia, como instrumento de «societalizacion» de las rela-
ciones de poder, ha sido y es un instrumento de poder de
primer orden —para quien controla el aparato burocrético,

En igualdad de condiciones, una «accién societal», metd-
dicamente organizada y dirigida, es superior a toda resisten-
cia de una «accién de masas» o incluso «comunal». Y cuan-
do se ha llevado a cabo la total burocratizacion de la admi-
nistracién, se establece una forma de poder pricticamente
inamovible.

El burécrata individual no puede escabullirse del aparato
al que estd ligado. Al contrario del «notable» honorifico o
voluntario, el burdcrata profesional se halla encadenado a
su actividad a través de toda su existencia material e ideal,
En la gran mayoria de los casos, no es mds que un engranaje

‘de un mecanismo siempre en funcionamiento, el cual le

ordena marchar en un sentido esencialmente fijo. El funcio-
nario est4 encargado de realizar tareas especializadas y, nor-
malmente, no puede poner en marcha ni detener el meca-
nismo, el cual sélo es manipulado desde la.cumbre, De este
modo, el burdcrata individual se halla atado a la comunidad
de 8&8 los funcionarios integrados en el mecanismo. Estos
tienen un interés comun en procurar que éste prosiga sus
funciones y que se anﬁonmm la autoridad ejercida «societa-
riamente».

A suvez, los mocmb%m no pueden prescindir del apara-
to ccnoo&coo de autoridad, o mcm:EEo cuando ya existe.
En efecto, esta burocracia se basa en una preparacién espe-
cializada, una especializacién funcional del trabajo, y un con-
junto de actitudes para determinar el dominio habitual o
magistral de funciones particulares, pero metédicamente in-
tegradas. Si el funcionario deja de trabajar, o si su trabajo se
interrumpe forzosamente, se produce ¢l caos y resulta-difi-
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cil encontrar entre los gobernados sustitutos que sean capa-

ces de controlarlo. Esto se aplica tanto a la administracién

. publica como a la administracién econdmica privada. El des-

tino material de las masas depende cada vez mds del funcio-
namiento constante y correcto de las organizaciones cada vez
mas burocréticas del capitalismo privado. La idea de elimi-
nar estas organizaciones resulta cada vez mas utdpica.
Tanto en las organizaciones publicas como en las priva-
das, la disciplina del cuerpo de funcionarios tiene como punto
de referencia el conjunto de actitudes del funcionario res-
pecto-a una obediencia rigurosa dentro de su actividad habi-
tual. Esta disciplina se va convirtiendo cada vez mds en la
base de todo orden, por grande que sea la importancia préac-
tica de la administracion basada en los documentos archiva-
dos. La ingenua idea del bakuninismo de destruir la base de
los «derechos adquiridos» y de la «dominacién» a través de
la destruccién de los documentos publicos, pasa por alto la
tendencia establecida del hombre a conservar las normas y

regulaciones habituales, las cuales contindan existiendo in- -

dependientemente de los documentos. Toda reorganizacién
de tropas derrotadas o dispersas, asi como la restauracion
del orden administrativo destruido por rebeliones, panico u
otras catdstrofes, se realizan recurriendo a la ﬁonaapem con-
dicionada a aceptar obedientemente dichas 6rdenes. Esta
aceptacidn se encuentra, por una parte, condicionada en los
funcionarios, y, por otra, en los gobernados. Si este llama-
miento tiene éxito, el mecanismo perturbado reanuda su
funcionamiento am un modo u otro.

La indispensabilidad objetiva del aparato antes existente,

con su peculiar cardcter «impersonal», implica que —al con- .

trario de lo que ocurre en el caso de 6rdenes feudales basa-

dos en la devocién personal— resulta ficil hacer funcionar -

este mecanismo al servicio de cualquiera que sepa llegar a

~controlarlo. Un sistema de funcionarios racionalmente orga-

nizado continda funcionando Rmc_mnumaw después de la
ocupacién de la zona por el enemigo; a éste le basta con
cambiar a nc_onmm ocupan cargos superiores. Este cuerpo de
funcionarios contindia operando porque ello'tiene un inte-
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rés vital para todos los afectados, entre ellos, y ante todo, el
enemigo.

En el curso de sus largos afios en el poder, Bismarck so-
metio a sus colegas ministeriales a una dependencia buro-
critica incondicional, eliminando todos los estadistas inde-
pendientes. Al retirarse, comprobd con sorpresa que éstos
continuaban administrando sus oficinas imperturbables y sin
flaquear, como si €l no hubiese sido el cerebro maestro y el
creador de esas criaturas, sino mds bien como si una figura
particular hubiese sido sustituida por otra en el aparato buro-
cratico. En Francia, pese a todos los cambios de amo desde
la época del Primer Imperio, el aparato de poder ha conti-
nuado siendo esencialmente el mismo. Estos aparatos cada
vez hacen técnicamente mds imposible la «revolucién», en
el sentido de creacidn coactiva de formaciones de autoridad
totalmente nuevas, sobre todo cuando el aparato controla
los medios modernos de comunicacién (telégrafo, etcétera),
y también en virtud de su estructura interna racionalizada.
Francia ha demostrado, de un modo cldsico, cémo este pro-
ceso ha sustituido las «revoluciones» por coups d’état: todas
las transformaciones llevadas a cabo con éxito en Francia
no son mds que coups d’état.

11. Consecuencias economicas y sociales de la burocracia

La organizacién burocrética de una estructura social, y
sobre todo de una estructura politica, claramente puede tener
profundas consecuencias econdmicas y las tiene en regulari-
dad. {Pero qué tipo de consecuencias? En cada caso indivi-
dual, ello depende naturalmente de la distribucion del poder
econdmico y social, y sobre todo de la esfera ocupada por el

‘mecanismo burocratico naciente. Por tanto, las consecuen-

cias de la burocracia dependen de la orientacion que den al
aparato los poderes que lo utilizan. Y, con gran frecuencia,

-¢l resultado ha sido una emaacean oﬂuSEEooB:S ao_

poder. -
En Inglaterra, pero mocno ﬁoao en los Estados Unidos,
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detrds de las organizaciones burocrdticas de los partidos se
encuentran regularmente autores de donaciones al partido,
Estos han financiado dichos partidos y han podido influir en -
gran medida sobre éstos. Las cervecerias en Inglaterra, la
llamada «industria pesada», y en Alemania la Liga hansedti-
ca, con sus fondos de votacidn, son bien conocidas como
donantes politicos de los partidos. En la época moderna, la
burocratizacidn y la equiparacion social dentro de las organi-
zaciones politicas, y sobre todo dentro de las organizaciones
estatales, en relacidn con la destruccidn de los privilegios
feudales y locales, han favorecido, con gran frecuencia, los

intereses del capitalismo. A menudo, la burocratizacion se .

ha llevado a cabo en alianza directa con intereses capitalis-

- tas; la gran alianza histdrica del poder del monarca absoluto-

con los intereses capitalistas, por ejemplo. En general, un
equiparamiento legal y la destruccidn de estructuras locales
firmemente establecidas, gobernadas por notables, ha su-
puesto una ampliacién del 4mbito de la actividad capitalista,
Sin. embargo, como consecuencia de la burocratizacién,
puede esperarse el establecimiento de una politica adaptada
al interés pequefioburgués por una «subsistencia» tradicio-
nal asegurada, o incluso una politica socialista de Estado
que limite las oportunidades de beneficio privado. Esto ha
sucedido en varios casos de gran importancia histérica, espe-

cificamente en la Antigiiedad; sin duda alguna, debe espe-

rarse 1o mismo como parte de una futura evolucion, Tal vez
ello tenga lugar en Alemania.

Los efectos muy diversos de organizaciones politicas bas- _
tante similares, al menos en principio —en Egipto bajo los .

faraones y en la época helénica y romana—, revelan la gran
diversidad posible en la trascendencia economica de la buro-
cratizacidn, de acuerdo con la orientacion de otros factores.

.El mero hecho de la organizacioén burocrdtica no determina

sin ambigiliedades .la direccién concreta que seguirdn sus
consecuencias econdmicas, siempre presentes de algun’
modo u otro. Al menos no w&&& sobre éstas del mismo
modo que sobre su efecto relativamente equiparador en el
dmbito social. En este sentido, debemos recordar que la bu-
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rocracia, como tal, constituye un instrumento de precisién a
la disposicion de intereses de dominacién bastante variados
—puramente politicos, asi como exclusivamente econdmi-
cos, o de otro tipo. Por ello, no se debe exagerar el alcance
de su paralelismo con una democratizacién, por tipico que
éste pueda ser. Bajo determinadas condiciones, estratos de
sefiores feudales también se han valido de la burocracia.
Cabe asimismo la posibilidad —y con frecuencia ésta se ha
hecho realidad: en el Principado romano y en algunas for-
mas de estructuras estatales absolutistas, por ejemplo— de
que una burocratizacién de la administracion se halle delibe-
radamente conectada con la fortnaciéon de dominios, o se
halle entreverada con éstos debido a la fuerza de las agrupa-
ciones de poder social existentes. Es muy frecuente que se
reserven deliberadamente ciertos cargos para determinados
grupos de status, y, de hecho, todavia lo son més las actua-
les reservaciones, La democratizacién de la sociedad en su
totalidad, y en sentido moderno del término, ya sea real o tal

vez sélo formal; constituye una base especialmenté favora- -

ble para la burocratizacién, pero no es en modo alguno la
Unica posible. Al fin y al cabo, la burocracia sélo procura
allanar los poderes que se le oponen en los sectores que, de
forma individual, desea ocupar. Es preciso recordar este

hecho, que ya se nos ha presentado varias veces y que debe- .
-remos discutir repetidamente: que la «democracia» como

tal se opone al «dominio» de la burocracia, pese (y tal vez
debido) a su inevitable pero inintencionada promocién de
la burocratizacidn. Bajo determinadas condiciones, la demo-
cracia crea evidentes rupturas y obstéculos dentro de la orga-
nizacién burocrdtica. En consecuencia, es preciso observar
la direccidn particular adoptada por la burocratizacién en
cada caso histérico individual. : _

12.  La posicidn de poder de la burocracia

El estado Boam.Bo estd sufriendo una burocratizacién en
todas partes. Pero debemos dejar abierta aqui la cuestion de
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si el poder de la burocracia dentro de _m comunidad uo::om _

va universalmente en aumento.
El hecho de que la organizacién burocratica oonmmaﬁ

técnicamente, el medio de poder mas desarrollado a disposi- -

cién del hombre que lo controla, no determina el peso que
la burocracia como tal sea capaz de ejercer dentro de una
estructura social particular. La creciente «indispensabilidady
del cuerpo de funcionarios, el cual abarca millones, no es
mds decisiva en este contexto de lo que lo es la opinién de
algunos representantes del movimiento proletario sobre la
indispensabilidad econémica del proletariado para una eva-
luacién de su posicidn de poder social y politico. Si la «indis-
pensabilidad» tuviese un cardcter decisivo, entonces los es-
clavos «indispensables» debieran haber ocupado posiciones
de poder cuando prevalecia el trabajo esclavizado y los hom-
bres libres despreciaban, en general, el trabajo como una
deshonra, puesto que eran al menos tan Eemuoumm.o_om como

lo son actualmente los funcionarios y Eo_oS:om Es imposi- .

ble deducir a priori de estos motivos si va en.aumento el
poder de la burocracia como tal. La inclusidén de grupos de
intereses econdmicos y otros expertos .no oficiales, o la in-
clusién de 8383858 legos no capacitados, el 28209.
miento de organizaciones locales, interlocales, centralparla-
mentarias o representativas de QEEEQ otro tipo, o de aso-
ciaciones ocupacionales, todos estos factores aparentemente
se oponen 4 la tendencia burocrdtica. Debemos dejar para
otro capitulo y no incluir en esta discusién puramente for-

mal y tipoldgica el estudio de hasta qué punto esta mumnac. .

cia corresponde a la realidad. En general, aqui sélo es uo&.
ble afirmar lo siguiente:
Bajo condiciones normales, la vom_o_oo de poder aa cns
burocracia plenamente;desarrollada siempre resulta impo-
- nente. El'«amo politico» que se enfrenta con el funcionario
preparado, incorporado a la direccién de‘la administracién,
se encuentra én la posicidon del «diletante» frente al «exper-
ton. Ello es vélido tanto si el «amo» al que sirve la burocra-

cia es un «pueblo», equipado con las armas de la «iniciativa .

legislativa», el «referéndum» y el derecho a destituir funcio-

216

narios, o un parlamento, elegido sobre una base mads aristo-
cratica 0 mds «democrética» y provisto del derecho a votar
una falta de confianza, o con la autoridad factual! de votar
por ésta, Es vdlido tanto si el «amo» es un cuerpo aristo-
critico colegiado, legal o factualmente basado en un auto-
rreclutamiento, o si se trata de un presidente popularmente
elegido, o0 de un monarca hereditario y zmcmo_ﬁovv 0 «comns-
Eco_osm_z

Toda burocracia procura aumentar la superioridad de los
profesionalmente informados manteniendo en secreto sus
conocimientos e intenciones. La administracién burocrética
siempre tiende a ser una administracién de «sesiones secre-
tas»: en la medida de lo posible, oculta a toda critica sus-
conocimientos y sus acciones. Las autoridades de la Iglesia
prusiana ahora amenazan con emplear medidas disciplina-
rias contra los pastores que permiten, de un modo u otro, el
acceso de terceros a las reprimendas y otras medidas admo-
nitorias. Obran asf porque, al facilitar estas criticas, el pastor
incurre en la «falta» de facilitar una posible critica de las
autoridades eclesidsticas. Los funcionarios del tesoro del
Shah de Persia .han convertido su arte presupuestario en
una doctrina secreta, e incluso se valen. de una escritura
secreta. En general, las estadfsticas oficiales de Prusia sélo
revelan al publico lo que no puede perjudicar las intencio-
nes-de la burocracia que empuiia el poder. En determina-
dos sectores administrativos, la tendencia hacia el secreto
procede de su naturaleza material: encontramos sigilo siem-
pre que se ven afectados los intereses de poder de la estruc-
tura dominante respecto. al exterior, ya se trate del competi-
dor econémico de una empresa privada o de una comuni-
dad polftica extranjera, potencialmente hostil. A fin de que .
el secreto quede bien salvaguardado, la administracién de la
diplomacia sélo puede ser controlada publicamente en un
grado muy limitado. La administracién debe insistir en man-
tener ocultas sus medidas mds importantes; esto ocurre cada
vez mds a medida que va en aumento la importancia de los
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aspectos puramente técnicos. Los partidos politicos no dejan
de actuar del mismo modo, pese a toda la ostensible publici-
dad de los congresos catdlicos y convenciones de partido.
Este secreto ird prevaleciendo cada vez mds a medida que
aumente la burocratizacion de las organizaciones de parti-
do. La politica comercial requiere que se oculten las estadis-
ticas de produccidn, por ejemplo en Alemania. Toda postu-
ra combativa de una estructura social respecto al exterior
tiende a fortalecer la posicién del grupo en el poder.

Sin embargo, el puro interés de la burocracia por el poder
influye mucho mds alld de aquellas zonas en que intereses
puramente funcionales exigen el secreto. El concepto de «se-
creto oficialy es un invento especifico de la burocracia, y
ésta no defiende nada con tanto fanatismo como esa acti-
tud, 1a cual no puede justificarse substancialmente fuera de
aquellas zonas especificamente calificadas. En su enfrenta-

miento con el parlamento, la burocracia, impulsada por un-

seguro instinto de poder, rechaza todo intento del parlamen-
to, o de grupos de intereses, encaminado a conseguir infor-
macién por medio de sus propios expertos. El lamado dere-
cho de investigacién parlamentaria es uno de los medios de
que se vale el parlamento para conseguir dicha informacion.
La burocracia naturalmente prefiere un parlamento mal {n-
formado y por tanto impotente, al menos en‘la medida en
que la ignorancia coincide de'un modo u otro con los intere-
ses de la burocracia.

El monarca absoluto se ve impotente ante el conocimien-
to superior del experto burocrético —en cierto sentido, aun
mds impotente que cualquier otro jefe politico. Todos los
insolentes decretos de Federico-el Grande sobre la «aboli-
cién de la servidumbre». fueron descarrilados,. por decirlo

asi, en el curso de su realizacién debido a que el mecanismo .

oficial simplemente los ignoré como ideas ocasionales de
un diletante. Un réy constitucional que concuerde con una
parte socialmente importante de los gobernados, con gran
_frecuencia ejerce mayor influencia que el monarca absoluto

sobre el curso.de la administracion. El rey constitucional-
puede.controlar megjor a esos expertos debido al caracter, al.
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menos relativamente publico, de la critica, en tanto que el

- monarca absoluto depende exclusivamente de la burocracia

para obtener informacién. El zar ruso del antiguo régimen
raras veces lograba realizar permanentemente nada que no
fuese del agrado de su burocracia ¥ que afectase los intere-
ses de uoaaﬂ de los burdcratas. Sus departamentos minis-
teriales, directamente bajo su autoridad autocratica, repre-
sentaban un conglomerado de satrapias, tal como mcmmad
correctamente Leroy-Beaulieu. Estas satrapias luchaban
82523.6:8 entre si y, sobre todo, se bombardeaban
con AoEBEo.mg «memoriales», ante los cuales el monarca
§¢ vela impotente, siendo como era un diletante.

Con la transicién al gobierno constitucional, se hizo inevi-
table la concentracién del poder de la burocracia central en
una persona. .m_ cuerpo de funcionarios fue sometido a un
jefe monocrético, el primer ministro, a través de cuyas manos
debia pasar todo antes de llegar al monarca, Esto sometié a
este Ultimo, en gran medida, a la tutela'del jefe de la burocra-
cia. ms.mc conocido conflicto con Bismarck, Guillermo II
combati6 este principio, pero pronto se vio obligado a reti-
rar su ataque. Bajo el dominio de conocimientos expertos
_m. influencia redl del monarca sélo puede ser constante mam.,
cias a una ooﬂcaomoan continua con los jefes burocréti-
cos; esta relacion debe estar metddicamente planificada y
aEmEm.wOn el jefe de la burocracia.

Al'mismo tiempo, el constitucionalismo liga la burocracia

- ¥y el gobernante a una comunidad de intereses contra los

deseos ‘de poder dentro de los organismos- parlamentari

de los jefes de partido. Y el monarca oonuﬂmcomommw“um
impotente ante la burocracia, si no puede contar con el apoyo
del vmszan. La desercidn de los «Grandes del Reich»
los mIstros prusianos y los altos funcionarios del wa_.ou.
en noSa.BS.m .am 1918, dejé al monarca %8&53»8@3&
en la misma situacion que existié en el estado feudal en
1056. _wE .Q.b@mamo,_ ésta es una €xcepcion, ya que, en gene-
H&..E posicién de poder de un monarca frente a los funcio-
narios burocréticos es mucho mds fuerte que la que se dio

en cualquier estado feudal o en el estado patrimonial «este-
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reotipadon. Ello se debe a la constante presencia de aspiran-
tes a la promocidn, a los que puede recurrir facilmente el
monarca para sustituir funcionarios inconvenientes ¢ inde-
pendientes. En igualdad de circunstancias, s6lo funcionarios
econdmicamente independientes, esto es, funcionarios per-
tenecientes a los estratos poseedores, pueden permitirse el

‘riesgo de perder sus cargos. Hoy, como siempre, el recluta-

miento de funcionarios entre los estratos desposeidos au-
menta el poder de los gobernantes. S6lo los funcionarios
pertenecientes a estratos sociaimente influyentes, a los que
el monarca cree que debe tener en cuenta como defensores
personales, como los llamados Kanalrebellen de Prusia,? pue-
den paralizar la substancia de la voluntad real.

Sélo los conocimientos especiatizados de los grupos de
intereses econdmicos privados en-el campo de los «nego-
cios» son superiores a los conocimientos especializados de
la burocracia. Ello se debe a que el conocimiento exacto de
los hechos dentro de su dominio es vital para la existencia
econdmica de los hombres de negocios. Los errores en las
estadisticas oficiales no tienen consecuencias econémicas
directas para el funcionario culpable, pero los errores en el
célculo de una empresa capitalista se pagan con pérdidas, tal
vez incluso con su existencia. A fin de cuentas, el «secreto»,
como medio.de poder, se halla mejor salvaguardado en los
libros de un empresario que en.los archivos de las autorida-
des publicas. Por este solo motivo, las autoridades se ven
limitadas cuando intentan influir la vida econdmica en la épo-
ca capitalista. Con gran frecuencia, las medidas estatales en
el campo del capitalismo siguen un curso imprevisto e inin-

tencionado, o son convertidas en quimeras por el superior -

conocimiento especializado de los grupos de intereses.

G,. ma..u& del desarrollo de la burocracia

El conocimiento especializado del perito se fue convir-

. tiendo cada vez més en fundamento de la posicién de poder
- del funcionario. En consecuencia, el gobernante pronto tuvo
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que preocuparse de descubrir un modo de explotar el cono-
cimiento umBoEmﬂ de los expertos sin verse obligado a abdi-
car en su favor, sino conservando su posicién dominante.

Tipicamente, con la extension cualitativa de las tareas admi-’

nistrativas y, por tanto, la indispensabilidad del conocimien-
to experto, el monarca deja de contentarse con consultas
ocasionales con confidentes individuales de confianza, e in-
cluso con una asamblea de éstos reunida intermitentemen-
te y en circunstancias dificiles. El monarca comienza a ro-
dearse de organismos colegiados que deliberan y resuelven
en sesidn continua.* Los Rdte von Haus aus® constituyen un
fendmeno transitorio caracteristico de este proceso.
Naturalmente, la posicién de estos organismos colegia-
dos varia segin lleguen a ser la suprema autoridad adminis-
trativa o estén amparados por una autoridad central y mo-
nérquica, o varias autoridades de este tipo. Ademds, su pro-
cedimiento tiene gran influencia, Cuando el tipo colegiado
se halla plenamente desarrollado, estos organismos se reu-
nen con el monarca reinante, en principio o figuradamente,
y todos los asuntos importantes se discuten, desde todos los
puntos de vista, en los informes de los respectivos expertos
y sus ayudantes, y a través de los votos justificados de los
demés miembros. El asunto se solventa entonces mediante
una resolucién que serd sancionada, o rechazada en un edic-
to, por el monarca. Este tipo de organismo colegiado es la
forma tipica en que el gobernante, convertido cada vez més
en un «diletante», explota. el conocimiento experto, al mismo

' tiempo que procura atenuar el peso preponderante de éste y

conservar su posicidn dominante frente a los expertos
—hecho, este ultimo, que con frecuencia pasa desapercibi-
do. Controla a cada experto a través de los- demds y se vale
de este engorroso procedimiento para obtener un panora-
ma de conjunto, as{ como la certeza de que nadie le empuja
a tomar decisiones arbitrarias. A menudo, el monarca no
espera asegurarse tanto un méaximo de influencia personal

_.n.eam:&ﬁn&,wqéno::&\.Q«:Q&&.&Eolzs.Q.Eam:,.bg:.ﬁ.::w.
li, Yamen, Wai-wu pu, etc. ’ . .

221

A e I I G S N N AT




presidiendo en persona sobre los OHmNquBmm.oo_omwmaoM,
como a través de la presentaciéon de memorindums escri-
tos. Federico Guillermo I de Prusia ejercié RaBme una
influencia muy considerable sobre la administracion, ipero
casi nunca asistio a las sesiones colegiadamente organizadas
de los ministros del gabinete! Formulaba sus decisiones por
escrito mediante comentarios marginales o edictos. Los m&.u.
jaeger del Cabinett entregaban estas aoommmommm a los minis-
tros, después de consultar a aquellos servidores pertene-
cientes al gabinete que se hallaban uoao:mggﬁ adscritos
al rey. , _ o ‘
En caso de fracaso, el odio de los departamentos burocra-
ticos se concentra en el gabinete, del mismo modo como la
desconfianza de los subditos se concentra en los ccaoﬂ.msm.
En Rusia, asi como en Prusia y en otros estados, el gabinete
se convirtié asi en una fortaleza personal, tras _.m cual el mo-
narca se refugiaba, por decirlo asi, del conocimiento experto

y de la «rutinizacién» impersonal y funcional de la adminis-

tracion. o
- El gobernante intenta valerse, ademads, del principio Q.u_o..
giado para crear una especie de sintesis de expertos a.ume.n:-
zados en una unidad colectiva. En general, no es uozﬁo
determinar en qué medida lo consigue. No obstante, €l ﬂ..on.o.
meno en si es compartido por formas de estado BE.&&E.
tas, desde el patrimonial y feudal al gnoo&coo primitivo, y
es particularmente caracteristico del absolutismo principes-
co primitivo. El principio colegiado ha .aoBOm:”mao ser uno
de los medios educativos mds poderosos para introducir el
«realismo» en la administracién. También ha :o.oso_ posible
la integracién de personas privadas mooEBo.na Snsw.oaom“
y, por tanto; ha permitido combinar, en cierta Bmaam, la
autoridad de los notables y el conocimiento préctico de-los

empresarios privados con la pericia o%oowm.mumnm de _om. bu- .
rocratas profesionales. Los organismos colegiados fueron una.

de las primeras instituciones qué naauﬁoﬁu el desarrollo
del moderno concepto de «autoridades publicas», en el sen-

tido de estructuras duraderas independientes de la persona. -

En tanto que-un conocimiento experto de los asuntos
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administrativos fue producto exclusivo de una larga préctica
empirica, y las normas administrativas no fueron regulacio-
nes, sino elementos de la tradicidn, el consejo de ancianos
—de modo caracteristico, con frecuente participacién de sa-
cerdotes, «estadistas veteranos», y notables— fue la forma
adecuada para las autoridades colegiadas, las cuales al princi-
pio se limitaban a aconsejar al gobernante. Pero, puesto que
estos organismos tenian continuidad: frente a gobernantes
cambiantes, con frecuencia usurparon el poder real. El Sena-
do romano y el Consejo veneciano, asi como el Aredpago
ateniense hasta su cafda y sustitucion por el gobierno de los
demagogos, actuaron de este modo. Desde luego, es preciso
distinguir tajantemente entre estas autoridades y los organis-
mos corporativos que ahora se estdn discutiendo aqui.
Pese a multiples transiciones, los cuerpos colegiados; como
tipo, aparecen basdndose en la especializacion racional de
las funciones y el dominio del conocimiento experto. Por
otra parte, deben diferenciarse de los cuerpos de consejeros
seleccionados entre circulos privados interesados, que se en-
cuentran con frecuencia en el estado moderno y cuyo nu-
cleo no estd formado por funcionarios o ex funcionarios.
Estos organismos colegiados también deben distinguirse so-
cioldgicamente de los consejos de contro!l existentes en las
estructuras burocrdticas de la economia privada- moderna .
(corporaciones econdmicas). Es preciso establecer esta dis-
tincién, pese al hecho de que no es raro que estos organis-
mos corporativos se completen con la incorporacion de no-
tables procedentes de circulos desinteresados, debido a su .
conocimiento experto o a fin de explotarlos para la represen-
tacién y la publiciddd. Normalmente, estos organismos no

.reunen depositarios de un conocimiento experto particular,

sino mds bien los representantes decisivos de supremos gru-
pos de intereses econdmicos, sobre todo los acreedores ban-
carios de la empresa —y estos hombres no ocupan en modo
alguno posiciones meramente consultorias. Poseen al menos
opinién reguladora y, con gran frecuencia, ocupan una posi-
cion realmente dominante. Puede compardrseles (no sin cier-
td. distorsion) con las' asambleas de los grandes tenedores
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. independientes de feudos y cargos, y otros grupos de intere-
ses socialmente poderosos de las comunidades politicas pa-
trimoniales o feudales. Sin embargo, ocasionalmente, han
sido precursores. de 1os «consejeros» aparecidos a conse-
cuencia de un aumento en la intensidad de la administra-
cidn. Y aun con mayor frecuencia han sido precursores de
corporaciones de haciendas legalmente privilegiadas.

Con gran regularidad, el principio burocrético colegiado
ha sido transferido de la autoridad central a las autoridades
inferiores mds diversas. En unidades localmente cerradas, y
sobre todo en las urbanas, Ia administraciéon colegiada esla
forma originaria del gobierno de notables, tal como se ha
indicado al principio de esta discusion. Inicialmente funcio-
n6 a través de «consejeros» elegidos, mds tarde, en general,
0 al menos en parte, a través de «consejeros» por votacion,
cuerpos colegiados de «magistrados», decuriones y «jurados».
Estos organismos son un elemento normal del «gobierno
auténomo» organizado, esto es, la direccion de los asuntos
administrativos por grupos de intereses locales bajo el con-
trol de las autoridades burocraticas del Estado. Los ejem-
plos ya citados del Consejo veneciano y, mas aun, del Sena-
do romano representan transferencias del gobiemo de nota-
bles a los grandes imperios de ultramar. Normalmente, este

gobierno de notables tiene sus raices en asociaciones politi-

cas locales. La administracion colegiada desaparece en el
estado burocratico en cuanto al progreso de los medios de
comunicacién y las crecientes exigencias técnicas de la ad-
ministracién requieren decisiones rpidas y precisas, y en
cuanto se imporien los ‘motivos dominantes de una plena
burocratizacion y monocracia, discutidos mds arriba. La ad-
ministracién colegiada desaparece cuando, desde el punto
de vista de los intereses del gobernante, una direccién admi-

nistrativa estrictamente unificada resulta mds importante que’

una perfeccion en la preparacion de las decisiones adminis-
trativas. Este caso se presenta en cuanto comienzan a desa-
rrollarse las instituciones parlamentarias y —en general si-
multdneamente— aumenta la critica exterior y la publicidad.

Bajo estas condiciones modernas, el sistema perfectamen-

224

te racionalizado de ministros departamentales y prefectos,
como el de Francia, ofrece significativas oportunidades para
relegar _.mw antiguas formas'a un segundo plano. Es probable
que el sistema se suplemente con la incorporacién de gru-
pos de intereses, procedentes de los estratos econdmica y
mOo___m__Ban.S mas influyentes, como organismos consultivos.
Esta practica, ya mencionada mas arriba, es cada vez mas
frecuente, y es posible que gradualmente se vaya organizan-
do de modo mas formal.

. m.&o reciente proceso pretende sobre todo poner la expe-
riencia concreta de los grupos de intereses al servicio de una
maBEm:momo\n racional por parte de funcionarios con una
Emn&.momos experta. Ciertamente, tendrd importancia en el
?ES e incrementard aun mds el poder de la burocracia. Es -
sabido que Bismarck intentd poner en préctica el plan de un
«consejo econdmico nacional» como medio de poder con-
tra el parlamento. Bismarck, quien nunca hubiese concedi-
do al Reichstag el derecho de investigacion en el sentido del

‘Parlamento britdnico, criticé a la mayoria, que rechazd su

propuesta, afirmando que aquélla intentaba proteger a los
funcionarios de un «exceso de prudencia» en interés del
poder parlamentario. La discusion referente a la posicidn de
los grupos de intereses organizados dentro de la administra-
cidn cae fuera de este contexto. . : .
Sélo la burocratizacion del Estado, y de la ley en general,
ofrece una posibilidad definida de separar tajante y concep-
tualmente un orden legal «objetivo» de los «derechos subje-
tivos» del individuo que aquél garantiza: separar el derecho
éc.g.oovv del derecho «privado». El derecho publico regula
las interrelaciones de las autoridades publicas y sus relacio-
nes con los «subditos»; el derecho privado regula las relacio-
nes de los individuos gobernados entre si. Esta separacién
conceptual presupone la separacion conceptual del «Esta-
do», como depositario abstracto de prerrogativas soberanas
y creador de «normas legales»; de toda «autorizacion» perso-

" nal de individuos. Estas formas conceptuales se hallan nece-

sariamente muy apartadas de la naturaleza de.las estructu-
ras de autoridad preburocrdticas, y sobre todo de la patrimo-
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nial y feudal. Esta separacion conceptual de ~o. publico y lo
privado fue concebida y realizada por vez primera en las.
comunidades urbanas; en efecto, en oc»B.o los ooawm.uam
de los cargos se reclutaron Bm&mn.ﬁ elecciones uo:oa_om\m,
el depositario de poder B&iacwr EoEwo en el cargo més
elevado, evidentemente ya no se aanc.moo con el hombre
dotado de autoridad por «derecho propio». ME mB.cmnmo, a
la completa despersonalizacion de _m.a:ooo_n: m.aBEa.:mz-
va por parte de la burocracia y a la maﬁ‘a.mﬁmoaa racional
del derecho correspondié poner en uwmo.som, n_onwﬁana.w
en principio, la separacion entre lo publico y lo privado.

14. La «racionalizacion» de la educacién y la instruccion

" No podemos analizar aqui los vastos efectos 0.588_8
generales provocados por el progreso de _w estructura de
dominacién burocrética racional, como tal, independiente-
mente de las zonas en que se establece. Z&E.m.:uona. la
burocracia promueve un modo de .<Em ﬁmo_os.m:mss, pero
el concepto de racionalismo da cabida a contenidos amplia-
mente diversos. De un modo bastante general, 85 se puede
afirmar que la burocratizacién de 8&.” aoBBons da un
gran impulso al desarrollo de un Aaam_.aao racional» y del
tipo de personalidad del experto profesional: mbo posee vas-
tas ramificaciones, pero aqui sélo podemos indicar un ele-
mento importante del proceso; su influencia sobre el cardc-
ter de la instruccién y la educacion. .

Las instituciones educacionales del continente europeo,
sobre todo las instituciones de ensefianza superior —las uni-

versidades y también las academias técnicas, escuelas em-

presariales, escuelas mcuaaonmm, y otros centros de mzao
‘medio—, se ven dominadas e influidas por la exigencia del
tipo de «educacién» que Emacoo un sistema .ao .oxmBoan
especiales y la pericia instruida cada vez mds Ea_mvmnmmc_ e
para la burocracia moderna. . :

. E] «examen especial», en el presente mosﬁn.o....gg.on
existio, y existe, fuera de las estructuras burocraticas propia-
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mente dichas; asi, actualmente se practica en las profesio-
nes «liberales» de la medicina y el derecho y en los oficios
gremialmente organizados. Los exdmenes de pericia no son
fendmenos indispensables ni concomitantes de la burocrati-
zacion. Durante largo tiempo, las burocracias francesa, ingle-
sa y americana han prescindido de estos exdmenes en su
totalidad 0 en gran medida, ya que han sido sustituidos por
la instruccion y servicio en las organizaciones de partido.

La «democracia» también adopta una postura ambivalen-
te respecto a los examenes especializados, al igual que sobre
todos los fendmenos de la burocracia —pese a que la propia
democracia promueve estos procesos. Por una parte, los exa-
menes especiales suponen, o0 parecen suponer, una «selec-
cion» de las personas calificadas procedentes de todos los
estratos sociales en vez de un gobierno de notables. Por otra
parte, la democracia teme que un sistema de mérito y certifi-
cados educacionales produzca una «casta» privilegiada. En
consecuencia, la democracia combate el sistema de exdme-
nes especiales. , _

El examen especial aparece ya en épocas preburocréticas
o semiburocraticas. De hecho, el locus regular y mds anti-
guo de exdmenes especiales se encuentra en los dominios
organizados prebendariamente. La expectativa de obtener
prebendas, primero prebendas eclesidsticas —como en el
Oriente isldmico y en la Edad Media occidental— luego, como
sucedié sobre todo en China, prebendas seculares, es la re-
compensa tipica que impulsa a la gente a estudiar y a exami-
narse. Sin embargo, en realidad, estos exdmenes s6lo po-
seen un caracter parcialmente especializado y perito.

El proceso moderno de plena burocratizacion saca a relu-
cir necesariamente el sistema de exdmenes racionales, espe-

cializados y expertos. La reforma del servicio civil va impor-

tando gradualmente a los Estados Unidos una instruccidn
experta y exdmenes especializados. Este sistema también
progresa en todos los demds paises, partiendo de su centro
nativo, Alemania. La creciente burocratizacién de la admi-.
nistracién aumenta la importancia de los exdmenes especiali-
zados en Inglaterra. En China, el intento de sustituir la anti-
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gua burocracia semipatrimonial por una burocracia moder-
na introdujo el examen experto; éste sustituyo un sistema

de exdmenes anterior, estructurado de modo bastante distin--
to. La burocratizacion del capitalismo, con su demanda de

técnicos, empleados, etc. con una instruccion experta, ha
introducido estos exdmenes en todo el mundo. Sobre todo,
este proceso recibe un impulso adicional gracias al prestigio
social de los certificados educacionales adquiridos por medio
de estos exdmenes especializados. Ello sucede tanto mas
cuando la patente educacional se canjea por ventajas econo-
micas. En la actualidad, el certificado de educacion se estd
convirtiendo en lo que la prueba de legitimidad fue en el
pasado, al menos donde la nobleza conservd su poder: un
wnmqopc_m:o para la igualdad de linaje, una calificacién para
la canonjia y para los cargos estatales.

El desarrolio del &EoBm universitario, de colegios mer-
* cantiles y de ingenieria, y el clamor E:éaa en favor de la
creacién de certificados educacionales en todos los campos
favorecen la formacidn de un estrato privilegiado en nego-
ciados y oficinas. Estos certificados apoyan las pretensiones
de sus titulares a contraer matrimonio dentro de familias
‘notables (en las oficinas comerciales naturalmente se espe-
_ra obtener preferencia respecto a la hija del jefe), pretensio-
nes de ser.admitidos en circulos adscritos a «cddigos de
honom, pretensiones de una remuneracién «respetable» en
vez de una remuneracion por el trabajo realizado, Emasﬂo.
nes de promocion mmamcaam y seguridad para _m vejez, v,
sobre todo, pretensiones de ejercer un monopolio sobre las
uom_eo:mm social y econdmicamente aventajadas. Cuando
oimos.clamar en todas nmnom en favor de la introduccién de
curriculums regulares y examenes especiales, desde Eamo el
motivo no es una «sed de educacién» ﬁmuaBBwBona aviva-
“da, sino el deseo de limitar la oferta para esas posiciones y
su Bouowoﬁmoan por parte de los titulares de certificados
educacionales. Actualmente, el «examen» constituye el
medio universal de esta Boaonocnmoan y, por ello, los exa-
menes progresan irresistiblemente. Puesto que la oacnwoan
requerida para la manc_m_oas del. oon_momao educacional exige
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considerables gastos y un periodo de espera antes de obte-
ner plena remuneracion, este esfuerzo supone un desplaza-
miento del talento (carisma) en favor de la propiedad. En
efecto, los costes «intelectuales» de los certificados educa-
cionales siempre son reducidos, y éstos no aumentan al ir
creciendo el volumen de estos 8358&8 sino que mds
bien tienden a disminuir.

El requisito de un estilo de vida caballeresco de la antigua -

calificacidn para la obtencién de un feudo, en Alemania, ha
sido sustituido por la necesidad de participar en sii presente
forma rudimentaria, tal como la representan los cuerpos de
duelistas de las universidades, los cuales también distribu-
yen los certificados educacionales. En los paises anglosajo-
nes, las asociaciones atléticas y sociales desempefian la
misma funcién. Por otro lado, en todas partes la burocracia
procura implantar un Aam_.aoro al cargo» establecido un pro-
cedimiento disciplinario regular y eliminando la disposicién
completamente arbitraria del «jefe» sobre el funcionario su-
bordinado. La burocracia procura asegurar la posicidon del
funcionario, la promocidn ordenada, y la provisién para la
vejez. Bn este sentido, la burocracia cuenta con el apoyo del
sentimiento «democratico» de los gobernados, que exige una
minimizacién de la dominacién. Los portavoces de esta acti-
tud creen poder descubrir una debilitacion de las prerrogati-
vas del jefe en toda debilitacion de la disposicion arbitraria
de éste sobre los funcionarios. En este sentido, tanto en las
oficinas empresariales como en el servicio publico, la buro-
cracia es agente de una evolucion de «status» especifica, tal
como lo fueron los sistemas de cargos del pasado, estructu-
rados de modo completamente distinto. Ya sé ha sefialado
que, en general, estas caracteristicas de status también son
explotadas y que, por su naturaleza, éstas contribuyen a la
utilidad técnica de la burocracia en el cumplimiento de sus
tareas. especificas.

La «democracia» reacciona precisamente contra el 5058..
ble cardcter de «status» de la burocracia. La democracia in-
tenta sustituir el nombramiento de funcionarios por su-elec-
cién por breves periodos; intenta sustituir la destitucién de.
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los funcionarios elegidos por un procedimiento disciplina-
rio regulado. Por tanto, la democracia intenta reemplazar la
disposicion arbitraria del «jefe» jerdrquicamente sobreordi-
nado por la disposicion, igualmente arbitraria, de los gober-
nados y los jefes de partido que los dominan. _

El prestigio social basado en las ventajas de una educa-
cion e instruccion especificas no es en modo alguno privati-
vo de la burocracia. iTodo lo contrario! Pero en otras estruc-
turas de dominacidn, el prestigio educacional se apoya en
bases sustancialmente distintas.

Para expresarlo a modo de eslogan, el «hombre cultiva-
do», y no el «especialista», ha sido el objetivo de la educa-

. cién y ha constituido la base de la estima social en sistemas

tan diversos como las estructuras de dominacién feudal, teo-
cratica y patrimonial: en la administracion de notables in-
glesa, en la antigua burocracia patrimonial china, asi como
bajo el dominio de los demagogos en la llamada democracia
helénica. .
El término’«hombre cultivado» se emplea aqui en un sen-
tido totalmente neutral respecto a toda valoracidn; por él
sOlo se entiende que el objetivo de la educacion consiste en
la cualidad que caracteriza la actitud de un hombre en la
vida considerada «cultivada», y no en una instruccién espe-
cializada para adquirir pericia. La personalidad «cultivada»
constituia el ideal educacional, inspirado por la estructura

de dominacidn, y la condicién social necesaria para ingresar .

en el estrato gobernante. Esta educacién estaba encaminada
a crear un tipo caballeresco o ascético; o bien, un tipo litera-

" rio, como en China; un tipo humanista-atlético, como en

Grecia; o un tipo convencional, con el caso del gentleman
anglosajon. La calificacién del estrato gobernante como tal
se basaba en la posesion de «mayor calidad cultural (en el

sentido absolutamente variable, neutral respecto a toda valo-
_.racién, en que se emplea aqui este término), y no en «mayor»

conocimiento experto. Naturalmente, se practicaba intensa-

mente una capacidad. militar, teoldgica y juridica especial;

pero el centro de gravedad de la educacién helénica, medie-
val y también china, se ha situado en torno a elementos
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educacionales completamente distintos de Io que resultaba
«itil» para cada especialidad,

Tras todas las presentes discusiones sobre los fundamen-
tos del sistema educativo, se oculta en algun lugar la lucha
del «tipo de hombre especialista» contra el tipo, mds anti-
guo, aw «hombre cultivado». Esta lucha viene determinada
por la irresistible expansion burocrética de todas las relacio-
nes de autoridad publicas y privadas, y por la importancia
cada vez mayor de los conocimientos expertos y especializa-
a.ow Esta lucha impregna todos los problemas culturales in-
timos.

En su progreso, la organizacién burocratica ha debido su-
perar aquellos obstdculos esengialmente negativos que im-
u.m&mn el proceso de equiparacion necesario para la burocra-
cia. Ademds, las organizaciones burocraticas se entreveran
con estructuras administrativas basadas en principios distin-
tos. Puesto que ya hemos tratado en éstas mds arriba, sélo
se discutirdn brevemente ahora, en un esquema muy simpli-
m.omao. algunos principios estructurales de especial importan-
cia. Una discusién de todos los tipos que de hecho existen
nos .=m<m1m demasiado lejos. Procederemos formulando _mm.
siguientes preguntas: ,

1. {En qué medida se hallan sometidas a determinacién
econdmica las estructuras administrativas? 0, len qué medi-
da otras circunstancias, por ejemplo las puramente politi-
cas, crean oportunidades de desarrollo? O, finalmente, ¢en
nmm medida son creados los procesos por una logica «au-
tonoma» exclusivamente asociada a la estructura técnica
como tal? _

2. Nos preguntaremos si, a su vez, estos principios es-
tructurales desencadenan efectos econémicos especificos v,
en caso afirmativo, cudles. Para ello, desde luego, es preciso
tener en cuenta desde el principio la fluidez y las transicio-
nes superpuestas de todos estos principios organizativos. Al
fin y al cabo, sus tipos «puros» deben ser considerados como
meros casos extremos especialmente valiosos e indispensa-
bles para el andlisis. Las realidades histéricas, que casi siem-
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pre presentan formas mixtas, han oscilado y atn oscilan entre
estos tipos puros. .

En todas partes, la burocracia es un producto reciente del
desarrollo. Cuanto mds nos remontamos en la historia, mds
caracteristica resulta la ausencia de una burocracia y un cuer-
po de funcionarios dentro de la estructura de dominacion.
La burocracia posee un cardcter «racionab»: su actitud estd
dominada por normas, medios, fines y factualidad. Por ello,
en todas partes, su origen y difusién han tenido consecuen-
cias «revolucionarias», en un sentido particular, que ain no
se ha discutido. Es la misma influencia que ha ejercido, en
general, el avance del racionalismo. La marcha de la burocra-
cia ha destruido estructuras de dominacién desprovistas de
todo cardcter racional, en el sentido particular del término.
En consecuencia, podemos preguntarnos: i(cudles fueron
estas estructuras? * )

* En caplitulos posteriores de' Wirtschaft und Gesellschafi, Weber comen- _

ta el patriarcalismo, el patrimonialismo, el feudalismo y la autoridad caris-
mitica. El capitulo 6 de este volumen presenta una breve discusién de la
"autoridad carismética. Para comentarios sobre los derods conceptos, véase

el final del capitulo 8. Para el método de andlisis de Weber de una burocra-

cia especifica en términos de principids estructurales intersectos, véase el
capitulo 14, ;
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La sociologia de la autoridad
carismatica *

1. Caracter general del carisma

Las estructuras burocrdticas y patriarcal son antagénicas
en varios aspectos, sin embargo tienen en comun una pecu-
liaridad muy importante: la permanencia. En este sentido,
ambas son instituciones de rutina cotidiana. Sobre todo el
poder patriarcal se halla arraigado en el aprovisionamiento
de necesidades recurrentes y normales de la vida cotidiana.
La autoridad patriarcal posee por tanto su /ocus original en -
la economia, esto es, en aquellas ramas de la economfa que
pueden satisfacerse mediante una rutina normal. El patriarca
es el «dirigente natural» de la rutina cotidiana. Y en este
sentido, la estructura burocratica sélo es la imagen contra-
puesta del patriarcalismo convertido en racionalidad. Como
estructura permanente, dotada de un sistema de normas ra-
cionales, la burocracia estd configurada para satisfacer nece-
sidades calculables y recurrentes por medio de una rutina
normal. ’ . :
~ La satisfaccién de todas las exigencias que trascienden el
dominio de la rutina cotidiana ha tenido, en principio, un
fundamento totalmente heterogéneo, a saber, carismatico;

* Winschaft und Gesellschaft, parte I, cap. 9, pp. 753-1.
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