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El dinamismo que muestra la evolucién de la burocracia estatal en América Latina y la
complejidad de las vinculaciones que establece con la sociedad civil contrastan marcadamente
con la virtual inexistencia de estudios que intenten abordar estos problemas con alguna pretensiéon
tedrica. Este fendmeno no se restringe Unicamente a la region. Aun hoy -se afirma en un libro
recientemente publicado en los Estados Unidos- no existe un solo estudio que rastree y explique
la expansion burocratica de un departamento o agencia gubernamental de alguna envergadura
(Warwick, 1975, Pag. 3, su énfasis). Si este juicio refleja verdaderamente el estado del
conocimiento en materia de organizaciones estatales aisladas, mas precario resulta entonces el
existente al nivel del conjunto de la burocracia estatal. Por cierto, existe una multitud de trabajos -
sobre todo estudios de caso- que han tratado variados aspectos del aparato estatal en paises con
muy diferentes modos de organizacion social y estadios de desarrollo de sus economias. Pero, en
general, estos han sido pobres sucedaneos del tipo de estudio tedricamente orientados que
debiera prestar sisteméatica atencion a los rasgos distintivos de la burocracia estatal, efectuando
serios esfuerzos de conceptualizacion a partir de los casos de estudio que registra la literatura
sobre administracion publica.®

Seria valido preguntarse, sin embargo, cual es el valor de encarar investigaciones que definan
como unidad de andlisis a la burocracia estatal de los paises latinoamericanos. Una respuesta
obvia seria que, como cualquier otra empresa intelectual, esta clase de estudios se justifica por su
potencial contribucién al mejor conocimiento del papel, desempefio e impactos del aparato
administrativo y productivo del Estado.* Si bien en Gltima instancia este objetivo esta implicito en
los intereses que alientan el presente trabajo, son otras las razones que nos llevan a plantear el
tema.

En el primer lugar, la ausencia de estudios sistematicos sobre el aparato metodoldgico, a
mantenido vigentes numerosos mitos y lugares comunes acerca del fendmeno burocratico y del
papel del Estado. La imagen popularizada evoca la rutina, la ineficiencia, la complicacion de
procedimientos, la injerencia "injustificada" en areas reservadas a la actividad privada, el exceso

1 Una version previa de este trabajo obtuvo el primer premio en el Concurso Latinoamericano de Ensayos sobre
Administracion para el Desarrollo, Organizado por el CLAD (Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo), Caracas, Venezuela, 1976. Su realizacion cont6 con el apoyo de la Fundacion Tinker y la Universidad de
Texas.

2 Investigador titular del Centro de Estudios de Estado y Sociedad (CEDES) y miembro de la Carrera de
Investigador del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET), Argentina.

3 Cf. Warwick (1975, Pag. 190). A pesar de su titulo (A Theory of Publica Bureacracy), el trabajo de este autor no
consigue trasponer los limitados alcances de un estudio de caso.

4 Los términos "burocracia estatal", "organizaciones estatales", "aparato estatal" y "el aparato administrativo y
productivo del Estado" seran utilizados indistintamente para aludir al conjunto de organizaciones "publicas" que
mantienen entre si relaciones de interdependencia funcional, jerarquica y/o presupuestaria. Somos conscientes de la
falta de rigurosidad en el empleo de estos términos, pero ello sélo refleja -como se vera a los largo del texto- las
serias deficiencias epistemoldgicas que aun caracterizan a los estudios sobre este tema.
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de personal, la corrupcién y el patronazgo politico.°> Por cierto, esta imagen tiene
correspondencias concretas, en grados y con modalidades variables, con aspectos del
funcionamiento del aparato estatal. Los propios "considerandos” que preceden a los programas de
"racionalizacion” o "reorganizacion" del Estado se hacen eco de tales visiones al ofrecer
diagnosticos que destacan el desarrollo hipertrofiado y patolégico del sector publico. Sin embargo
aun cuando los indicadores de los que parten estos programas (v.g. evolucion de la dotacion de
personal, del nimero de unidades de los déficit presupuestarios de las empresas) sean
parcialmente validos, resultan insuficientes para comprender la verdadera naturaleza de los
fenbmenos que se manifiestan como signos de patologia administrativa. Las "soluciones"
(prescindibilidad de personal, disefio de esguemas organizativos mas "racionales", devolucion de
empresas al sector privado) nunca apuntan a desentrafiar las causas profundas de esos
fendbmenos, limitandose a pretender desviar sus tendencias mas evidentes.

En segundo lugar, las teorias mas globales en materia de organizacién y administracion -que hoy
constituyen una fuente fundamental para el estudio de la burocracia estatal- reconocen su origen
en investigaciones llevadas a cabo predominantemente en ambitos "no publicos".® Con la
incorporacion de esos desarrollos teéricos, el estudio de la administracién pablica pudo trascender
el caracter descriptivo y formalista de su enfoque tradicional. Pero al hacerlo, tendié a utilizar
acritica e indiferencialmente marcos conceptuales generados a la luz de la experiencia y el
examen de organizaciones privadas.

En tercer término, debe sefialarse la falta de contextualizacién social, cultural e histérica de la
mayor parte de los enfoques y modelos que han servido como sustituto para el estudio de la
burocracia estatal. Su difundida y mecéanica "aplicaciéon" al andlisis de organizaciones publicas
insertas en contextos con caracteristicas muy diferentes de las del medio en que esos modelos se
generaron, dificulté la generacion de interpretaciones mas sensibles a especificidades nacionales
y regionales.

Las razones expuestas implican que la burocracia estatal es analiticamente distinguible de otras
"organizaciones" y que a pesar de ciertos atributos comunes, su naturaleza y papel varian de
acuerdo con el contexto social y el momento histérico considerados. Por lo tanto, avanzar en la
formulacion de una teoria de la burocracia estatal requiere especificar los rasgos distintivos que la
diferencian estatal requiere especificar los rasgos distintivos que la diferencian de otras unidades y
las determinaciones contextuales e histéricas que "adjetivan” su especificidad sustantiva. En otras
palabras, es necesario establecer qué hace diferente a la burocracia estatal de otros sujetos
sociales y qué las hace diferentes entre si.

Puestos en esta tarea, una dificultad inicial deriva del status tedrico dependiente de este campo
de estudios. Ninguna disciplina de las ciencias sociales -ni si quiera la administracién publica-
puede reivindicar "jurisdiccion” sobre él, aun cuando conceptual y metodolégicamente todas ellas
contribuyan a darle contenido. Sefialar este hecho no implica sostener la deseabilidad de una
autonomizacion disciplinaria. Tan sélo pretende destacar una importante consecuencia de esta
falta de fronteras conceptuales:’ la enorme variedad de enfoques resultante y la tendencia al

5 Esta imagen ha sido utilizada a veces como punto de partida de investigaciones sobre burocracia. Véase Crozier
(1964).

6 Para un mayor desarrollo de este punto critico, véase Mosher (1967, Pag. 475).

7 Larry Kirkhart (1971) sostiene que la principal dificultad para situar el estudio de la administracién publica dentro del
mapa e las ciencias sociales deriva de su falta de fronteras conceptuales.
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sincretismo, que parece constituirse en la Unica aproximacion viable para captar la complejidad de
la burocracia estatal.®

Diversos trabajos han intentado delinear las coordenadas de esta densa literatura utilizando cortes
disciplinarios, cronolégicos o conceptuales, o formulando modelos interpretativos.® No es nuestro
propdsito reiterar estos surveys ni incursionar en la sociologia del conocimiento en materia de
burocracia u organizaciones publicas. En cambio, creemos que aln esta pendiente el examen
critico de los fundamentos epistemoldgicos y valorativos que subyacen a los diversos enfoques
desde los cuales se ha abordado el estudio de las organizaciones estatales. A ello apunta el
apartado | de este trabajo.

Naturalmente, seria imposible cubrir la enorme variedad de cuestiones tratadas por la literatura
sobre organizacion y burocracia. No obstante es posible abstraer algunos temas recurrentes cuya
discusiéon sistemética permitiria juzgar su relevancia para el avance tedérico de nuestra
problematica. También seria importante establecer cuales son los criterios (v.g. nivel de
agregacion, tipo de atributos) empleados por los distintos enfoques para delimitar su unidad de
analisis. Por lo tanto, nuestro examen se limitara a sefialar cual es la ubicacion, el locus asignado
a la burocracia por las diferentes corrientes teéricas y cuéles son las preocupaciones sustantivas
que orientan los estudios inscriptos en tales corrientes (es decir, qué cuestiones tedricas se
plantean).

Una segunda preocupacion del trabajo se refiere a la relacion entre el conocimiento cientifico en
torno al fenémeno burocrético y la practica politico-tecnocratica. Al respecto, interesa establecer
qué vinculacién existe entre las categorias y modelos generados por las corrientes examinadas y
la fundamentacién "tedrica" implicita en, o invocada por, diferentes estrategias de reforma. Este
tema sera desarrollado en la segunda parte del trabajo.

Por dltimo, sobre la base de las observaciones criticas efectuadas, se sugieren algunos temas y
se ensayan algunas interpretaciones alternativas cuya profundizacion, creemaos, puede contribuir
a recuperar la especificidad sustantiva e histdrica de la burocracia estatal.

ENFOQUE HISTORICO - ESTRUCTURAL

Originariamente, el término "burocracia” parece haber sido utilizado para referirse a un fenébmeno
que venia adquiriendo creciente importancia en la sociedad francesa del siglo XVIII: el surgimiento
de un nuevo grupo de funcionarios para los cuales la tarea de gobernar se habia convertido en un
fin en si mismo. Es decir, se consideraba que la apelacion al interés publico constituia
simplemente un medio para legitimar la existencia de oficinas, empleados, secretarios,
inspectores e intendentes,'® con lo cual se sefialaba un rasgo de la burocracia -su capacidad de
generar intereses propios- que seria frecuentemente ignorado por la literatura mas
contemporanea.

8 Para una vision de la administraciéon (y especialmente de la administraciéon publica) como "sistema sincrético de los
sistemas teodricos particulares”, véase Juan Ignacio Jiménez Nieto (1975).

9 Entre otros, pueden citarse Warren F. lichman y Todd La Porte (1970); Bernardo Kliksberg (1971); Nicos Mouzelis
(1967) y Peta Sheriff (1976).

10 Cf. Martin Albrow (1970, Pag.. 16), quien atribuye el uso originario del término a M. de Gournay.
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Algunas décadas mas tarde Marx retomaria esta tematica en su Critica a la filosofia del estado de
Hegel, al plantear que la existencia de la burocracia (estatal) responde a la existencia de intereses
particulares en la sociedad civil y que en el proceso de satisfacer demandas asociadas a tales
intereses, la burocracia desarrollada los suyos propios, no necesariamente compatibles con un
idealizado "interés general".'* En la concepcion hegeliana, la burocracia formaba parte de una
estructura social tripartita, sirviendo de nexo entre la sociedad civil y el Estado. Su existencia
adquiria sentido a partir de la necesidad de conciliar el interés general del Estado y los intereses
particulares de las corporaciones.*? Tal concepcion resultaba para Marx esencialmente empirica y
formalista, despojada de elementos criticos y de contenido sustantivo.

En lugar de una relacion armoniosa, Marx observa el caracter dialéctico y conflictivo de las
interacciones burocracia-Estado-corporaciones. Una existencia real del Estado -en tanto
corporizacion el interés general- implicaria la desaparicion de las corporaciones v,
consecuentemente, de su "espiritu”, la burocracia. Por lo tanto, la existencia y supervivencia de la
burocracia dependeria de la existencia de su contraparte material -las corporaciones-, sin perjuicio
de ocasionales conflictos entre ambas. En tanto la burocracia encarna y asume intereses
corporativos -los propios y aquellos correspondientes a las diversas esferas de interés particular-,
el interés general del Estado se reduce a su propio interés, que requiere la existencia y
permanencia de intereses corporativos representados por una universidad imaginaria. A su vez,
como la burocracia confiere e hecho un marco de legitimidad a la accién social desarrollada en el
seno de la sociedad civil, se ve condenada al formalismo, puesto que los presupuestos normativos
de la actividad corporativa se hallan divorciados del verdadero interés general.

Afos después, en 1852, Marx (1973) replantearia estos temas en términos mas concretos, al
analizar la vinculacién entre la burocracia y la burguesia francesa bajo Luis Bonaparte. Alli traza la
secuencia histérica a través de la cual el aparato estatal, originariamente érgano de la monarquia
absoluta, sucesivamente instrumento para la liquidacién del poder feudal, eje para la unificacion
civil de la nacién y creciente sustituto de la actuacion privada de los individuos, llega a
transformarse en una maquina consolidada y autbnoma frente a la sociedad burguesa. Esto es el
producto de un proceso contradictorio en el que los intereses materiales y politicos de la
burguesia -intimamente entretejidos con la conservacion de la extensa y ramificada maquinaria
del Estado- acaban creando un "espantoso organismo parasitario” que se vuelva contra aquélla,
amenazando destruir las condiciones de vida de todo poder parlamentario, y, por lo tanto, el poder
de la propia burguesia.*®

En esta interpretacion, y a diferencia de las visiones maniqueas sugeridas por ciertas versiones
vulgares del marxismo, la burocracia no constituye un simple epitome de la clase dominante sino
un factor social diferenciado y complejo, vinculado a ella a través de cambiantes y contradictorios
intereses. Consecuentemente, su posicién en la estructura de dominacién politica puede variar

11 Carlos Marx (1968, Pag. 54 y sigs.).

12 La sociedad civil involucra a los "poderes" (burguesia, clero y nobleza), las "corporaciones" feudales, los oficios y
comercios que en aquellos tiempos definian sus principales compartimientos. Estos representaban los diversos
intereses particulares en tanto que el Estado, a diferencia de la sociedad civil, corporizaba el interés general.

13 La paradoja es que al crearse una doble base de sustentacién de su posicion de clase (la Asamblea Nacional y la
burocracia estatal), la burguesia francesa alentaba el desarrollo de instituciones que acabarian enfrentadas por la
naturaleza contradictoria de sus respectivos intereses. Bajo Luis Bonaparte, el enfrentamiento significé una pérdida
de poder relativo del Parlamento (y de la burguesia) a favor del Ejecutivo y su aparato burocratico, "representantes"
ocasionales de los campesinos parcelarios. Véase Marx (1973, P4gs. 65/66 y 131/132).
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significativamente, de acuerdo -entre otros factores- con el grado de desarrollo de las fuerzas
productivas, de cristalizacion de (y enfrentamiento entre) clases sociales y de indispensabilidad
del aparato estatal para la reproduccion de la sociedad capitalista.

También interesa destacar el variable papel que la burocracia aparece desempefiado frente a la
sociedad civil. En principio, Marx observa que la diferenciacion y ampliacion del aparato estatal es
un resultado de la division social del trabajo, proceso que al generar nuevos grupos de intereses
crea nuevo material para la administracion del Estado. La legitimacion de estos intereses
"comunes" (gemeinsame) requiere su contraposicion a la sociedad como interés general
(allgemeines). Pero también requiere su expropiacion y conversion en objeto de la actividad
estatal, con lo cual la burocracia sustrae a la sociedad civil ambitos y materias de actuacion que
acrecientan su indispensabilidad y poder. Dentro de la légica de la organizacién social burguesa,
algunas de estas nuevas funciones cumplen con el requisito de satisfacer el interés general. Pero
al mismo tiempo, como promotora del interés por su propia reproduccién y como garante de la
reproduccion de la sociedad capitalista, la burocracia desarrolla actividades reguladoras y
represivas que contradicen la funcién social aparente que legitima su existencia.

Como se observa, Marx apunta tempranamente a un doble problema -tedrico y empirico a la vez-
gue continuaria concitando la atencién de los estudios del fenébmeno burocratico. Por una parte, el
impacto de la organizacién burocratica sobre la estructura de poder de la sociedad moderna; y por
otra, la indole de su funcién social, es decir, su capacidad y posibilidades de servir a objetivos de
interés general. Si bien estos temas no se plantearian siempre en estos mismos términos, podria
convenirse que variables tales como "poder" y "productividad" de la burocracia -y sobre todo su
relacién- condensan adecuadamente este recurrente interés.*

Dentro de esta tradicién resulta explicable el diferente papel asignado a la burocracia estatal
segun el tipo de formacién social en cuyo marco funcionan sus instituciones. Asi, al tiempo que
Max Weber consideraba a la burocracia como forma de organizacion racional mas compatible con
el modo de produccién capitalista. Lenin sostenia que en una sociedad socialista la extincion del
Estado llevaba aparejada la liquidacién de su aparato burocratico.® Aun cuando arribara a
conclusiones opuestas respecto al papel de la burocracia, estas concepciones compartian sin
embargo un atributo esencial: ambas colocaban el objeto de su preocupacion dentro de un marco
histérico-estructural en el que la dinamica propia del aparato burocratico se entrecruzaba
completamente con otros procesos globales a nivel del Estado y la sociedad civil. Es importante
destacar este hecho por cuanto los desarrollos posteriores de la literatura tendieron a prestar
escasa atencion a variables contextuales, al menos con el grado de especificidad necesario como
para comprender sus mutuas determinaciones con la estructura y dinamica del aparato estatal.

Es por ello oportuno efectuar algunos comentarios sobre la contribucién de Weber al estudio de la
burocracia, no solo por la amplia difusion de su -errbneamente llamado- "modelo burocratico", sino

14 Esto fue abundantemente corroborado en la investigacion desarrollada por lichman y La Porte (1970). Mas aun, la
relacion inversa entre poder y productividad burocratica fue detectada como proposicion consecuencial basica e la
extensa literatura consultada en dicho estudio.

15 Vease Lenin (1971 a), Gerth y Mills (1958, cap. 8). Corresponde aclarar que estos autores situaban sus analisis
en niveles de abstraccion diferentes. Mientras Weber se referia a un proceso histérico concreto -el desarrollo del
capitalismo y las formas de dominacion asociadas al mismo-, Lenin aludia programaticamente a las tareas de una
revolucion socialista. Una visidn mucho mas programatica, derivada de la experiencia concreta de la revolucion
soviética, aparece reflejada en Lenin (1971 b).
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ademas por las criticas recientes de que ha sido objeto su enfoque sobre el tema. Para Weber la
burocracia constituye el aparato administrativo de maxima afinidad con el tipo legal-racional de
dominacién. Esta afinidad queda especialmente evidenciada por la intima vinculacién entre los
procesos de racionalizacién y burocratizacion. Observada como una forma de organizar
colectivamente el esfuerzo humano, la burocracia se concibe como la estructura que hacer posible
la maximizacion de los niveles de productividad alcanzables mediante el trabajo organizado,
dentro de una sociedad permeada por, u organizada de acuerdo a, principios racionales. A partir
de la deteccion de ciertos atributos genéricos de tal estructura, Weber define un "tipo ideal" de
organizacion cuya penetracion y funcién comun descubre en diferentes esferas de actividad de la
sociedad moderna. La "organizacion burocratica" se visualiza como un tipo especial de
organizacion identificable, en sus rasgos fundamentales, en la configuracion estructural y
funcional del ejército, los partidos politicos, la Iglesia, los sindicatos o las grandes empresas
privadas. Se hace asi referencia a un estilo particular de asociacion e interaccion entre individuos
y recursos, combinados para el logro de objetivos especificos. Su caracter publico o privado, la
naturaleza de los fines perseguidos o la dimensién de las unidades involucradas no se plantean
como objeto de andlisis, destacandose en cambio atributos estructurales mas abstractos (v.g.
grado de especializacion, jerarquia, diferenciacion y secularizacion).

En afios recientes, la critica a la concepcion weberiana sobre la burocracia se ha centrado tanto
en su supuesto sesgo formalista como en la mecanica utilizacion del "modelo" como herramienta
analitica. En el primer aspecto, se sefiala que Weber no intentd desarrollar ningdn contenido
sustantivo sobre la burocracia y se limitd a ciertas determinaciones generales de su organizacion,
diferenciandola de otros tipos en razén de sus atributos "formales".*® Estos ultimos hacian
distinguibles, por opcién, otras formas de organizacion asociadas con etapas particulares del
desarrollo histérico. Pero la dinAmica social no parecia verse afectada por su existencia: los
regimenes politicos, las relaciones sociales o los modos de produccion podian examinarse sin
referencia al fenébmeno burocratico, que simplemente describia el surgimiento de un tipo particular
de organizacion.!’ La otra critica -que incluye a autores inscritos en la propia tradicion socioldgica
de inspiracion weberiana- representa una sana reaccion al difundido empleo del "tipo ideal" como
estandar de comparacion para la evaluacién de casos empiricos. En este sentido, a pesar del
indudable valor heuristico del "modelo" y de las elaboraciones del mismo efectuadas por otros
autores,’® su arraigo y sacralizacion ha llevado a confundir sus elementos analiticos con la
exposicion de un decalogo normativo, lo cual signific6 un verdadero obstaculo al avance del
conocimiento sobre organizaciones formales. Es asi como una considerable porcién de literatura
se dedicé a detectar toda suerte de incongruencias entre las necesidades y valores de las
sociedades "subdesarrolladas"”, los atributos de sus aparatos estatales y las caracteristicas del
"tipo ideal" weberiano (Cf. Peta Sheriff, 1976, P4g.. 32). Blau (1968, Pag. 454) sefala al respecto
que una teoria de la organizacién formal debe intentar explicar por qué las organizaciones
desarrollan ciertas caracteristicas, tales como multiples niveles jerarquicos o autoridad
descentralizada, pero la explicacion, obviamente, no puede tomarlas como dadas. Esto es lo que
ocurre frecuentemente cuando de tipo ideal se "idealiza", es decir, se constituye en modelo de
organizacion formal, importando entonces mas descubrir desviaciones "patolégicas" en el examen
de casos empiricos que profundizan en el andlisis de los factores determinantes del fenébmeno
examinado.

16 Critica ésta que tiene significativas coincidencias con la efectuada por Marx a Hegel. De acuerdo con Lefebvre
(1969), Weber no estaba familiarizado con las notas criticas de Marx a la filosofia del Estado de Hegel.

17 Cf. Lefort (1970, Pag. 228). Véase Poulantzas (1969, Pags. 446/47).

18 Entre otros, Parsons (1956), Merton (1957), Blau (1955) y Selznick (1943).
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No obstante, la critica a las contribuciones de Weber al estudio de la burocracia debe ser
cuidadosamente calificada. En primer lugar, debido a que existen diversas "lecturas” de Weber
sobre el tema, coincidentes con la multidimensionalidad de los intereses analiticos del autor.®
Pero muy especialmente, porque si bien la concepcién de Weber se halla fuertemente influida por
una positiva valoracién de la racionalidad y la eficiencia en el disefio organizacional (lo cual volcé
en énfasis de sus preocupaciones hacia el analisis de estructuras y procesos internos), sus
escritos revelan una marcada ambivalencia respecto al creciente proceso de burocratizacién y
racionalizacion de la organizacién social. Por ejemplo, la tension entre carisma y rutina presentes
en muchos pasajes de su obra, ilustra la contradiccion entre las fuerzas creativas y espontaneas
de la sociedad frente a un orden de cosas establecido y rigido.?® En dltima instancia, esta
oposicion puede observarse como una manifestacion mas de la contradiccion entre pasion y
razén, tema que desde Tucidides a Platon y desde Maquiavelo a Hobbes ha preocupado a la
mayoria de los clasicos de la ciencia politica. La racionalidad establece compuertas al desborde
de la pasién, pero al mismo tiempo impone nuevas demandas y restricciones a los patrones de
organizacion e interaccién social. La racionalizacién tiende asi a identificarse con una creciente
burocratizacién, proceso que al crear las condiciones para el surgimiento de un omnipresente
Leviatan, se constituye en seria amenaza a la libertad individual y las instituciones democraéticas.

Esta "otra" lectura de Weber escapa sin duda al estrecho marco formalista en el que los han
colocado ciertos autores. Pero también recuerda a los elaboradores y aplicadores de su "modelo”
que los andlisis "intraorganizacionales" requieren una precisa contextualizacién sustantiva e
histérica que permita determinar si los presupuestos teoricos del tipo ideal weberiano resultan
pertinentes o, por el contrario, son inadecuados para interpretar realidades sociales diferentes de
las que inspiraron el "modelo burocratico".

CORRIENTES ADMINISTRATIVO - ORGANIZACIONALES

Contemporaneamente a los escritos de Weber, se afianzaba -especialmente en los Estado
Unidos- lo que con el tiempo se dio en llamar "tradicion gerencial® (managerial tradition) en el
estudio de organizaciones, de la cual Frederick Taylor fue el mas caracterizado exponente. Si bien
puede parecer forzado incluir esta corriente entre aquellas que contribuyeron al actual
conocimiento tedrico de la burocracia estatal, no puede ignorarse su profunda influencia sobre el
pensamiento organizacional, via fundamental de aproximacién al estudio de la burocracia.

Tal vez el rasgo mas saliente de esta corriente, desde el punto de vista que aqui nos preocupa, es
el hecho de que los limites organizacionales se esfuman totalmente, pasando a constituirse en
unidad de andlisis el comportamiento humano frente al desempefio de tareas bajo condiciones de
divisiobn social del trabajo. Sin embargo, comparte con otros enfoques una fundamental
preocupacién por la racionalidad y la productividad, proponiéndose como meta disefar "el mejor"
(mas racional) modo de organizar el esfuerzo humano para el logro de fines organizacionales.
Esta preocupacion se liga a una "teoria" (v.g. "administracion cientifica”) que observa a la
actividad administrativa como un problema técnico cuya resolucion tiene que ver con cuestiones
de diferenciacion estructural y especializacion funcional.

19 Al respecto, véanse las cuatro interpretaciones que propone Bendix (1967) y las tres sugeridas por Mouzelis
(1967).

20 Por ejemplo, la "rutinizacion del carisma" podria considerarse la sintesis de un proceso dialéctico que resuelve en
determinados momentos histdricos las crisis de sucesion y legitimidad. Cf. Mouzelis (1967, P4gs. 19-21).
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Sin embargo, mas alla de esta orientacion eficientista, los basamentos normativos de esta escuela
de pensamiento revelan la profunda conviccion de que las soluciones técnicas, cientificamente
fundadas, pueden resolver definitivamente los conflictos de clase al evitar "el permanente e in(til
antagonismo entre trabajadores y empresarios". Escribiendo en las postrimerias del siglo pasado,
Taylor es un producto de la filosofia "de los Ultimos Dias" de la Revolucién Industrial: la
maximizacion de la eficiencia a través del esfuerzo combinado de directivos y fuerza de trabajo
permitird maximizar la prosperidad de empleadores y obreros. Para ello se requiere desarrollar
leyes que expliqguen comportamientos modales en el desempefio de tareas, de modo de producir
cambios de actitudes y ajustes de comportamiento adecuados al objetivo de maximizacién
aludido. Reflejando el arraigado optimismo de la época sobre el progreso cientifico como solucién
de los problemas de la humanidad, la "administracion cientifica" promete un nuevo "milenio" en el
que, supuestamente, la ciencia prevalecera sobre el empirismo, la armonia hard desaparecer la
discordia, el individualismo sera reemplazado por la cooperacion y la produccion ser4 maximizada
eliminando definitivamente sus restricciones.

Desarrollos posteriores fueron modificando gradualmente la concepcion taylorista sobre la
organizacion, tanto en su delimitacién analitica como en las preocupaciones sustantivas que
motivan su estudio. En el primer aspecto, puede argumentarse que la tarea de los sucesores de
Taylor consistié en reconstruir el esqueleto organizacional y su compleja red de relaciones, a partir
de sus elementos mas simples. Sucesivas contribuciones® permiten visualizar un proceso de
desarrollo conceptual en el que cada enfoque descubre un aspecto adicional de la dindmica de las
organizaciones complejas, con lo cual se van modificando los limites y planos analiticos en los
que pueden examinarse estas unidades. En el segundo aspecto, la critica demoledora a la
tradicién gerencial ensayada por autores como Simon reduce la preocupacion por la eficiencia, la
cual deja de percibirse como criterio fundamental de la accidn organizacional. La creciente
incorporacion de técnicas y conceptos sociolégicos y psicoldgicos, que enriquecen la perspectiva
administrativa, modifica al mismo tiempo los focos sustantivos de investigacion. Por otra parte, los
nuevos aspectos que van siendo revelados por esta literatura (v.g. motivacion, liderazgo, conflicto,
toma de decisiones) no son considerados aisladamente, sino que se van interrelacionando e
integrando al conocimiento existente hasta conformar lo que hoy denominamos "teoria de la
organizacion”, vale decir, el enfoque que desplaza el centro de atencién de los problemas
administrativos desde el nivel individual y grupal al de la estructura organizacional global. Siendo
esta nueva conceptualizacién un importante eslabén en la construccién de una teoria sobre la
burocracia estatal, interesa detenernos brevemente en el proceso que la origind.

Los comienzos de la década del 30 fueron testigos del desarrollo de una nueva faceta en el
interés de los administrativistas: el "lado humano" de la organizacién. Iniciada por Elton Mayo en
los estudios de Hawthorne,? esta nueva corriente traslado las preocupaciones tedricas desde el
producto de las organizaciones a los insumos que le dan vida, al tiempo que modificé la
perspectiva de investigacion desde una estrategia de "sistema cerrado" a una de "sistema
abierto". Al comienzo se planted la busqueda de aquellas condiciones que pueden mejorar la
interaccion humana con, y dentro de, organizaciones provocando asi respuestas individuales mas

21 Entre ellas, las de la denominada escuela de "relaciones humanas", liderada por Elton Mayo; la escuela
"universalista” de direcciéon cientifica, representada por Fayol, Mooney, Mary P. Follet, Gulick y otros; los
interaccionistas (v.g. Homans) y los primitivos representantes de la teoria de la organizacion, entre los que se
destacan Simon y Bernard.

22 Més tarde desarrollada por Warner, Whyte, Homans, etcétera.
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favorables a las demandas organizacionales. En versiones mas recientes, esta blsqueda se
centré particularmente en la realizacion de las aspiraciones individuales, la salud mental, la
necesidad de integracion con la organizacion, el sentido de pertenencia, la actualizacion
permanente, etcétera.”®> En conjunto, estos aportes teéricos suministrarian ciertas claves para
entender el proceso de socializacion a través de organizaciones.

La incorporacion de una dimension "humana" en los estudios sobre organizaciones tuvo otras
consecuencias. Conceptos centrales, incluido "organizacion" mismo, comenzaron a definirse en
términos de seres humanos, perspectiva ésta cuya introduccién debe acreditarse a Bernard. Al
destacar las nociones de eslabonamientos y vinculos, su concepcion de las organizaciones
formales como sistemas de actividades personales o fuerzas conscientemente coordinadas
representd un importante viraje respecto a las formulaciones administrativas.?* Estas
consideraban a las organizaciones como entidades despersonalizadas, con una existencia
independiente, formadas por relaciones estructurales entre diversas unidades funcionales.

Gradualmente se fue haciendo evidente una creciente integracién de enfoques en torno a una
unidad analitica mas agregada -la organizacién compleja / formal-, perdiendo importancia (e
incluso sentido) tanto las distinciones disciplinarias como aquellas basadas en el caracter publico
o privado de la organizacién. Con ello se redescubrian las categorias analiticas weberianas,
apropiadas para una caracterizacion estatica de las organizaciones, pero al mismo tiempo
cobraba importancia el examen de su dindmica interna y de sus transacciones con el contexto.
Este nuevo interés elevé a un primer plano el estudio del proceso de toma de decisiones.

Conviene destacar especialmente esta circunstancia, puesto que las decisiones empezaron a ser
consideradas variables dependientes de restricciones contextuales, y esto dirigio la atencién hacia
problemas "ecol6gicos”, tales como tecnologia, escasez, interdependencia y otras restricciones
sociales, fisicas y biol6gicas que crean incertidumbre, alteran el equilibrio interno y fuerzan a las
organizaciones a procurar estabilidad y asegurar su supervivencia, ejercitando su capacidad
adaptativa. El concepto de productividad dejé de observarse en términos de maximizacion,
introduciéndose las nociones de optimizacion y "satisfaccion" (satisficing) de objetivos bajo
condiciones de racionalidad acotada.?””> De esta manera se reconocia la vulnerabilidad de la
organizacion frente a su contexto y la limitada posibilidad de accidn racional, sobre ese contexto,
complicadas por la existencia de diferentes supuestos implicitos sobre la realidad en los procesos
decisorios y por la frecuentemente incompleta cristalizacion de los objetivos organizacionales. Por
lo tanto, la supervivencia de la organizacién -vista como sub-sistema social- reemplazé a la
maximizacion del producto en el foco de atencidon de los investigadores, adquiriendo relevancia la
evaluacion de las consecuencias funcionales resultantes de diferentes arreglos estructurales y
patrones de comportamiento. Quedd asi consumado el matrimonio entre el analisis sistémico y el
estructural-funcionalismo.

Con el trasfondo de estas preocupaciones, los desarrollos mas recientes intentaron revelar la vida
interna de las organizaciones, tratando de explicar los procesos que tienen lugar en la "caja negra"

23 Véanse, entre otros, Argyris (1964), Etzioni (1964) o Katz y Kahn (1966).

24 Influido por esta nueva concepcidn, Caplow (1964), por ejemplo, argumenta que son personas -miembros de una
organizacion- y no segmentos de comportamiento los que estan involucrados en el proceso de interaccion social que
tiene lugar dentro de las organizaciones.

25 Autores como Crozier, Selznick, Downs, V. Thompson y J. D. Thompson se cuentan entre quienes desarrollaron
mas tarde esta nueva linea conceptual.
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-los asi llamados "procesos de conversion"- y controlar los factores desestabilizadores de una
fluida "transformacién de insumos en productos”. Aumentar la racionalidad de los procesos
decisorios y disminuir el conflicto en la interaccién intraorganizacional se constituyeron en
principios normativos de esta nueva corriente. El conflicto fue considerado como manifestacién de
patologia y la integracion efectiva un claro signo de salud organizacional. La falta de congruencia
entre las necesidades de las organizaciones y las de sus participantes se convirti6 en un axioma
de la teoria de la organizacion (Cf. Boguslaw, 1965, Pag. 164), y la resolucion de la ambigtiedad y
el conflicto en la vida social organizada, en la principal preocupacion del ejecutivo.?

En resumen, una gruesa caracterizacion de los desarrollos teéricos en el campo administrativo-
organizacional demostraria un acentuado interés inicial por el producto de las organizaciones o las
consecuencias de la accién organizacional, en parte quizas como resultado de su mayor
visibilidad y en parte, debido a los presupuestos normativos de los que partieron los primitivos
estudios en este campo. La incorporacion de nuevas disciplinas y la mayor sofisticacién de los
estudios trasladé el énfasis del producto a los insumos, es decir, al andlisis de aquellos elementos
(recursos técnicos y humanos, restricciones y demandas contextuales) que permiten (o dificultan)
el cumplimiento de los fines de la organizacion. Mas recientemente, el tratamiento global de la
organizacion y sus complejas transacciones de insumo-producto con el contexto, dirigié la
atencion hacia los procesos de conversion, cerrando conceptualmente la brecha entre aquellos
elementos que condicionan externamente a la organizacion y los productos que justifican su
existencia.

BUROCRACIA Y CONTEXTO

El reconocimiento analitico de que las organizaciones complejas son influidas por la accién del
contexto, marca el punto de interseccion de las corrientes recién sefialadas con los estudios sobre
burocracia encarados desde la perspectiva de una ciencia politica. Su diferencia esencial reside
en el referente utilizado por unas y otros. Los estudios administrativo-organizacionales (A-O)
concentran su atencién en la estructura y procesos internos a la organizacion y a partir de alli
tratan de rastrear restricciones contextuales que operan sobre ella. En cambio, los enfoques
politolégicos toman como referente a la sociedad global, observando las consecuencias de la
insercion de la burocracia dentro de ese contexto, examinando el tipo de interacciones que tiene
lugar y, sobre todo, evaluando los impactos resultantes en términos de variaciones en el poder
relativo y en la productividad de la burocracia.

Sin embargo asi como los estudios A-O tienden sistematicamente a escamotear el contexto, sea
reduciendo el nimero de variables identificadas en ese plano o tratando superficialmente sus
impactos, los estudios politologicos fallan en resolver adecuadamente el problema de establecer
un nivel de analisis que permita comprender la dinamica interna de la burocracia.

En el caso de los primeros, la incorporacion del contexto al analisis sistematico de la organizacion
nace de reconocer su decisivo impacto sobre esta Ultima: "los elementos de ese contexto pueden,
en cualquier momento, penetrar de una manera constructiva o destructiva, esperada o

26 Esto llegé a conocerse como el "dilema organizacional”, tema que de una u otra forma comenzé a discutirse en la
mayoria de los escritos socioldgicos o psicoldgicos sobre organizaciones.
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inesperada... [el universo de las transacciones organizacionales]".?’ Pero este reconocimiento es
insuficiente para superar las limitaciones de los enfoques basados en sistemas cerrados. El
inevitable dilema que enfrenta el analista ha sido correctamente observado por Thompson (1967):
abrir el sistema implica considerar un rango casi infinito de variables que resisten una evaluacién
racional; pero cerrarlo involucra el riesgo de utilizar supuestos sobresimplificados o arribar a
conclusiones irrelevantes. De aqui que los intentos por hallar férmulas de comportamiento entre
ambas estrategias no han podido evitar un tratamiento superficial de las variables contextuales.

A primera vista, pocos conceptos como el de "contexto" aparecen tan nitidamente diferenciables
de aquellos que ocupan el interés focal del investigador: se refiere a "todo lo demas".
Paradojicamente, su mismo caracter residual lo convierte en uno de los conceptos mas
dificilmente aprehensibles desde el punto de vista analitico o explorables en situaciones
empiricas. Muy tempranamente, esto llevé a los tedricos de la organizacion (Bernard, 1938;
Simon, 1957) a tratarlo en términos mas restringidos, refiriéndolo a la unidad "decisién" en lugar
de la unidad "organizacion". En otras palabras, existe en tal concepcion un contexto objetivo
compuesto de elementos fisicos, biologicos, sociales, emocionales y morales que son relevantes
para la situaciébn inmediata pero no necesariamente para otras situaciones decisionales ni,
obviamente, para el comportamiento organizacional en su conjunto.

Intentos mas sofisticados tendieron, por una parte, a distinguir niveles de responsabilidad
organizacional (v.g. Parsons, 1960; Thompson, 1967) que implicaban transacciones diferenciales
con el contexto y, por otra, a reconocer dentro de este Ultimo, distintos planos y categorias de
elementos que afectan de diversa manera la accion organizacional.?® Sin embargo, las referencias
al contexto que registra la literatura aluden habitualmente a su caracter benigno u hostil, su
estadio turbulento o estable, 0 a su alta o reducida capacidad de control de la organizacién,
relevando dificultad para trascender un nivel de abstraccién en el que resulta poco operativo tratar
el contexto con fines de investigacion.®

De todas maneras, su definitiva incorporacion a los estudios A-O debe ser entendida en el marco
de las preocupaciones que alientan esta perspectiva analitica. Estas preocupaciones parten de
constatar la creciente incertidumbre que enfrentan organizaciones y tomadores de decisiones
como consecuencia de una mayor diferenciacion, interdependencia y complejidad social. Al
restringirse las posibilidades de eleccion racional, pueden producirse consecuencias
"disfuncionales" que alteren el equilibrio interno de la organizacion y comprometa su capacidad
adaptativa. La supervivencia y desarrollo de la organizacién dependen entonces de la eficacia de
los diferentes mecanismos que ésta utilice a fin de superar sus restricciones contextuales. Por lo
tanto, el "contexto relevante" se reduce en definitiva al subconjunto de variables externas a la
organizacion que al crearle frentes de incertidumbre, acotan la racionalidad de sus decisiones y
disminuyen su probabilidad de subsistencia o su capacidad de adaptacion.

Raramente se invierte el planteo del problema -v.g. tomando a la sociedad global como referente y

27 Naciones Unidas (1970, Pag. 47). Trist sostiene, sin embargo, que el contexto no equivale al "mundo exterior",
sino que "se refiere a aquellas partes del mismo que afectan la supervivencia y desarrollo de una determinada
organizacion o conjunto de organizaciones". Vease Eric Trist (1970, P4gs. 96/97).

28 Por ejemplo, la distincion de conceptos tales como "dominio" y "contexto operativo", la identificacion de sectores
contextuales -v.g. clientela, proveedores, competidores y grupos reguladores- (Dill, 1958) o la delimitacion de
"conjuntos organizacionales" (Evan, 1966).

29 Un tipico (y, no por casualidad, extensamente citado) trabajo en esta linea es el de Emery y Tirst (1965).
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a la organizacion como unidad-,* pues esto supondria modificar el interés analitico en un sentido
que no se compadece con las orientaciones prevalecientes en esta vertiente de la literatura. Si tal
planteo se invirtiera, uno podria llegar a cuestionar la existencia misma de la organizacién en la
medida en que su eficacia adaptativa interfiriera en, o resultara incompatible con, el logro de
objetivos definidos en funcién de intereses sociales mas trascendentes.

En cierto modo, los estudios politolégicos sobre burocracia parecen ajustarse mas estrechamente
a este tipo de planteo, en tanto -como expresaramos- se preocupan por evaluar los impactos de la
insercion burocratica en procesos que tienen como referente a la sociedad global. Sin embargo,
también sefialamos que en el acto de recuperar la dimensién contextual de la burocracia, estos
estudios tienden a perder de vista los procesos intra burocraticos, tanto 0 mas importantes para
una correcta interpretaciéon de las relaciones burocratica-sociedad. En particular, estos juicios
resultan aplicables a los trabajos que responden a la orientacion del Comparative Administration
Group (CAG), corriente identificada con la "administracion comparada” y la "administracion para el
desarrollo”, de gran predicamento entre los reformadores administrativos del Tercer Mundo.*! El
CAG surge en los Estados Unidos hacia fines de la década del 50 como reaccién a la difusion
alcanzada por los "principios” de la "ciencia administrativa" y a la arrogancia de sus proponentes,
que por entonces intentaban su trasplante a otros contextos nacionales.® Esta  reaccion  no
negaba la posibilidad de una ciencia administrativa sino que cuestionaba su deduccién a partir de
principios inmutables. El interés epistemoldgico debia tender a una comprension taxonémica de la
realidad, distinguiendo aspectos de la misma y designandolos con "nombres" que aseguran su
caracter mutuamente excluyente. Una masiva y uniforme recoleccién de datos sobre diferentes
sistemas administrativos permitiria producir un conjunto de proposiciones cuyo criterio de
verificacion y relevancia cientifica dependeria del grado en que consiguiera mapear
conceptualmente las caracteristicas y atributos fundamentales de aquellos sistemas (Cf. lichman,
1971).

Apoyandose en las concepciones béasicas de la Comparative Politics,*® y recogiendo virtualmente
cada una de las novedades producidas en las ciencias sociales norteamericanas de la época (v.g.
analisis de sistemas, teoria de la informacion, pluralismo, dicotomia tradicion-modernidad), los
miembros del CAG consiguieron construir inventarios exhaustivos de instituciones politicas,
mecanismos de representacion, funciones gubernamentales y pautas de comportamiento grupal,
entrelazandose complejamente con la ilusion de que asi emergia una teoria de la burocracia en
contextos "transicionales". Observando el creciente peso politico de la burocracia y su
fundamental papel como "agente de desarrollo”, se concluia que el Unico modo de contrarrestar
los efectos disfuncionales del poder burocratico y acceder a la etapa de modernizacién consistia
en superimponer valores modernos sobre los tradicionales y promover el "desarrollo politico”, es
decir, el desarrollo de instituciones que regularan y contrabalancearan ese creciente poder de la
burocracia.

Las criticas al CAG, iniciadas a poco de que el grupo produjera sus primeros trabajos, han dejado

30 Esto ha sido acertadamente sefialado por Mouzelis (1967, Pag. 157).

31 Entre los voliumenes representativos de esta corriente pueden citarse Riggs (1964), La Palombara (1963) y Riggs
(1971).

32 La nueva visibilidad adquirida por el Tercer Mundo durante la guerra fria habia comenzado a tener eco en los
organismos internacionales a través de la creacion de programas de asistencia técnica y la compilacion de manuales
de organizacién y reforma administrativa basados en las proposiciones de la "administracién cientifica".

33 Nos referimos fundamentalmente a los trabajos de Almond, Verban, Easton, Pye y otros.
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en pie no mucho mas que una abundante jerga, apta para la referencia criptica o el comentario
caustico.® Pero la principal debilidad de este enfoque reside sin duda en su sesgo cultural
"noroccidentalista”. Afirmaciones del tipo:

Las premisas implicitas en el pensamiento administrativo de occidente, particularmente de los
Estados Unidos, han sido halladas plausibles como base para comprender los problemas de la
administracién para el desarrollo en Asia (Riggs, 1966)

Revelan una miopia intelectual que reside explicaciones basadas meramente en razones de
ingenuidad perceptual o superficialidad analitica.

El CAG reemplazé el tradicional andlisis institucional de los "principistas" por un tipo de analisis
funcional igualmente persuadido del caracter cientifico de sus proposiciones y de la "bondad" del
esquema politico-administrativo occidentalista que sirve como marco de referencia a sus
prescripciones.

La continuada aceptacién reverencial e estas proposiciones y prescripciones por los circulos
tecnocraticos del Tercer Mundo, contrasta con la critica -sugestivamente cargada de
connotaciones moralizantes- dirigida por el movimiento de la New Public Administration a la
literatura sobre administracion para el desarrollo.*® Desafortunadamente, aun cuando este
movimiento ha identificado y expuesto agudamente los flancos débiles de los enfoques
institucionales y funcionales, tampoco ha podido desembarazarse de un marcado sesgo
etnocentrista y de una militante vocacién normativa.

I
PARADIGMA EMERGENTE

En las secciones precedentes hemos sugerido las que nos parecen preocupaciones centrales de
las diferentes perspectivas analiticas desde las cuales se ha abordado el estudio de la
organizacion burocréatica. Al ensayar su critica, hemos destacados aquellos aspectos que mas
adelante nos permitiran distinguir la especificidad sustantiva y contextual de la burocracia estatal.
Este ejercicio critico no ha sido dirigido a un cuerpo de teoria integrado, sino a una vasta y
heterogénea literatura en la que, si bien se advierte cierta convergencia hacia una vision mas
articulada de la relacion burocracia-contexto, no se ha conformado todavia algo parecido a un
paradigma cientifico.

Por esta razén, resulta llamativo que la practica de la reforma administrativa se funde
crecientemente en modelo analiticos y prescripciones caracterizados por una perspectiva
globalista e integradora. En general, estos modelos no tienen una correspondencia inmediata y
directa con una determinada teoria o corriente de pensamiento. Resultan mas bien de una tarea
de "agregacion” y combinacion analitica que el reformador administrativo®® proyecta mas alla de

34 La debilidad de su contenido empirico ha sido observada, entre otros autores, Por Milton J. Esman (1966) y
especialmente por Robert H. Jackson (1966), quien sefialé que el principal problema de muchos representantes de
este movimiento es su confusion metodolégica. Para una critica reciente al CAG véase Kishman Khanna (1974).

35 Algunas de las contribuciones de este movimiento -que también se dio en llamar "la perspectiva de Minnowbrook"-
se hallan reunidas en un volumen editado por Frak Marini (1971).

36 Reformador administrativo es, en este contexto, todo profesional, experto o consultor al servicio de organismos
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fronteras disciplinarias o vertientes tedricas. Curiosamente, estos modelos han tendido a
homogeneizar la probleméatica de la burocracia estatal en torno a una concepcion comun, desde
un punto de vista tanto sustantivo como valorativo. En cierto sentido, podria afirmarse que en el
plano y por mediacién de la praxis de la reforma administrativa han producido la emergencia de un
paradigma subrogante del que la teoria aun carece.

Epistemol6gicamente, seria ilegitimo reconstruir este paradigma para someterlo a una critica
rigurosa: equivaldria a erigir una entidad inexistente, un straw man, para luego "descubrir" sus
rasgos objetables. El sincretismo del reformador -fuente de este "paradigma"™ no supone
consenso en materia de conocimiento cientifico sobre burocracia. Mas bien expresa su necesidad
de interpretar y reconstruir una realidad que la teoria ha fragmentado en multiples
compartimientos. El paradigma constituye entonces una combinacion pragmaticamente orientada
de conocimiento, donde los criterios de seleccion estan influidos por una experiencia politico-
administrativa concreta y un modelo de situacion deseable.

Sin embargo, aun cuando dé lugar a versiones teoricas deformadas y adaptadas
circunstancialmente a la cosmovisién del reformador administrativo; aun cuando ninguna de ellas
pudiera reconocerse en su sintesis pretendidamente integradora, la generalizada aceptacion y
vigencia de esta concepcion paradigmatica exige su explicitacion y analisis critico. Sobre todo,
porgque a través de los sutiles lazos que vinculan la teoria y la praxis de la reforma administrativa,
dicha concepcién ha influido a su vez en los lineamientos y el contenido de la investigacién sobre
burocracia.?” Con las salvedades expuestas, podemos entonces intentar reconstruir el paradigma
emergente.

A partir de una concepcién hegeliana de la organizacion social, la burocracia es visualizada como
nexo, como instancia de mediacion, entre la sociedad civil y el Estado. Su existencia adquiere
significado a partir de la oposicion entre el interés general del Estado y los intereses particulares
de los diferentes sectores de la sociedad civil. Dicho de otro modo, en tanto cristalizacion
institucional del Estado, la burocracia se convierte en instancia conciliadora de intereses
conflictivos y sus "adjudicaciones autoritarias" constituyen -en esta concepcién- expresiones
decantadas y representativas de los valores sociales prevalecientes.

Justificada asi su existencia, el funcionamiento de la burocracia depende de su capacidad
extractiva y productiva, manifestada a través de la obtencion y combinacion de recursos que
satisfagan los requerimientos de su intervencion social. Dicho de otra manera, el acceso a
recursos derivado de la legitimidad de su existencia como materializacién institucional del Estado,
permite a la burocracia contratar la fuerza de trabajo (recursos humanos), adquirir o construir los
bienes, obtener los servicios y elevar -mediante el entrenamiento de sus agentes- la capacidad
operativa, necesarios para sostener las condiciones de su existencia. A su vez, de la reproduccién
del aparato burocratico depende la produccion de un conjunto de bienes, servicios, regulaciones y

nacionales o internacionales de asistencia técnica, cuya formacion supuestamente lo capacita para producir
diagnosticos del sector publico y disefiar estrategias de reforma administrativa, sobre la base de modelos analiticos
tedrica y/o técnicamente fundados.

37 Una importante manifestacion de esta influencia reciproca es la habitual incursién académica de los reformadores
administrativos. Consideramos que el difundido conocimiento de esta practica dual nos exime de mayores
referencias.
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simbolos que atiendan demandas del contexto social,® agregadas y articuladas a través de

mecanismos institucionalizados de representacion de intereses.

Pero si bien el procesamiento de demandas depende en un modo inmediato de la iniciativa,
capacidad y adecuacion de recursos a disposicion de funcionarios y unidades burocréticas, las
decisiones puntuales que traducen tal procesamiento se hallan sujetas a diversos tipo de
restricciones. El primero de ellos, de caracter normativo, incluye todos aquellos factores (v.g.
pautas valorativas, objetivos, prioridades, metas, sanciones) vinculados al "debe ser", al marco
global de normas, politicas y orientaciones de la accion que condicionan las posibilidades
operativas de la burocracia y sus unidades funcionales y que, en las diferentes situaciones
decisionales, se manifiestan a través de complejas combinaciones.*

El segundo tipo de restricciones es de caracter estructural y se refiere a los multiples patrones de
combinacion de recursos, institucionalizados a través de sistemas y procedimientos formales (v.g.
jerarquias, escalafonamientos, sistemas de informacion, evaluacién y control), que permiten
establecer las interdependencias funcionales, jerarquicas y presupuestarias necesarias para
ajustar el funcionamiento de la burocracia a los criterios de la racionalidad técnica que impone
esta forma de organizacion.

El tercer tipo de restricciones, de naturaleza comportamental, tiene relacién con el conjunto de
pautas actitudinales y de comportamiento -incluyendo desde aspectos motivacionales hasta
estilos de liderazgo, orientaciones hacia la accion o expectativas sobre los limites del conflicto
interpersonal- que resultan socialmente aceptables y predecibles y que al ser internalizadas a
nivel individual, fijan parametros adicionales a la actividad burocratica.

Estos tres tipos de restricciones son momentos de un mismo fenébmeno: constituyen premisas
para la accion originadas en planos o dimensiones diferentes, aunque vinculados entre si por ser
desagregaciones racional-formales del "interés general" de la sociedad. Es decir, en tanto
principio supremo que guia la actividad del aparato estatal, el "interés general" se traduce,
alternativamente, en normas que lo explicitan, en estructuras que lo viabilizan y en
comportamientos que lo concretan. Al ser momentos de un mismo fendbmeno, existe un orden
secuencial y una relacion causal involucrada en la relacion entre los tres niveles. Esto significa
que a la relacién jerarquica implicita entre las variables de esos tres niveles se agrega una
relacion de determinacion univoca: normas-originan-estructuras-originan-comportamientos.*® En
dltima instancia, las funciones -expresadas en comportamientos- se consideraran positivas y las
estructuras resultaran racionales en tanto conduzcan a la concrecién-observancia de aquellos
aspectos del marco normativo global de la burocracia a los que dichos comportamientos y
estructuras se subordinan.

Reformulando nuestra interpretacion del paradigma emergente, el interés general de la sociedad

38 Las demandas del contexto social incluyen no solamente las planteadas por diferentes clientelas de la burocracia,
sino también las articuladas por esta misma.

39 Entre los escasos estudios que aluden explicitamente a esta dimensioén, véase Jerry L. Weaber (1972).

40 Esta interpretacién no difiere mayormente de la vision kelseniana del "proceso de derivacion”, o determinacion de
una norma inferior por una superior. Resulta sugestiva, en este sentido, su concepcion del Estado: "...persona juridica
colectiva, esto es, una comunidad constituida por un orden normativo que instituye 6rganos que funcionan de acuerdo
con el principio de division del trabajo; y este orden normativo, constituyente de esa comunidad, es el orden juridico...
que regula la conducta mutua de los individuos..." Véase Hans Kelsen (1969). Agradecemos a Andrés Fontana la
observacion de esta notable -aunque, por su comun raiz positivista, no casual- coincidencia.



Dr. Oscar Oszlak. “Notas criticas para una Teoria de la Burocracia Estatal”. 16

se traduce en un sistema normativo que regula la accion de los actores e instituciones sociales. La
burocracia, como institucion mediadora entre el interés general encarnado en el Estado y los
intereses particulares de la sociedad civil, se estructura y comporta en funciéon de aquellos
elementos del sistema normativo que le son aplicables. Esto tiene dos importantes corolarios: 1)
que las decisiones y funciones cotidianas de la burocracia estatal deben ajustarse a las pautas
normativas, estructurales y comportamentales que -a diferentes niveles de desagregacion-
constituyen el referente fundamental para conformar las premisas de cada decision puntual, y 2)
que toda desviacion o inobservancia de esas pautas se reputa patoldgica y requiere acciones
correctivas. La razon es que una desviacion -entendida como la persecucién de objetivos, la
utilizacién de mecanismos o la adopcién de comportamientos diferentes de los formalmente
establecidos- significa alterar en algun punto el proceso de derivacién entre variables de las tres
dimensiones. Es decir, al contraponerse la accién concreta a los parametros que condicionan tal
accion se produce una incongruencia que vulnera, en la practica, la légica de la secuencia
formalmente establecida entre los tres niveles.

No es por supuesto la desviacion aislada la que demandard acciones correctivas. Es la
acumulacion de estas desviaciones -no controlable mediante acciones punitivas- la que en algun
momento requerird la introduccibn de cambios que alteren los valores de variables
correspondientes a una 0 mas de las tres dimensiones aludidas, de modo de restituir congruencia
a su mutua relacién. Como veremos enseguida, la racionalidad de las diferentes estrategias
"correctoras” por las que puede optar la reforma administrativa guarda estrecha relacién, como no
podia ser de otro modo, como la logica del paradigma descrito. Pero antes de abordar este tema,
sefialemos que el paradigma incorpora dos premisas adicionales.

Del lado de los "insumos" presume que todos los individuos, grupos y sectores que componen la
sociedad civil tienen similar acceso y capacidad de "presion" sobre el Estado, a través de un
proceso democratico en el que las instituciones actian como articuladoras y filtros de las
demandas sociales. Del lado de los "productos”, que en la medida en que éstos retroalimenten
positivamente tales demandas y presiones, el sistema se mantendra en equilibrio. Si no lo hace
(ineficacia) o lo hace a alto costo (ineficiencia), habra que actuar sobre la "caja negra" a fin de
corregir el desequilibrio resultante. Dicho de otra manera, para enfrentar con éxito las restricciones
contextuales se requieren adaptaciones intraburocraticas que, al expandir la capacidad operativa
del aparato estatal, restituyan legitimidad a su supervivencia institucional.

ESTRATEGIAS Y VIABILIDAD DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

¢En qué puntos del proceso administrativos introducir cambios? ¢ Existe alguna vinculacién entre
las conexiones causales implicadas en el paradigma y las estrategias de reforma administrativa
postuladas tedricamente 0 ensayadas en experiencias concretas? Nuestra impresion es que la
teoria y la practica de la reforma administrativa han seguido muy de cerca los desarrollos que se
han operado en el campo de los estudios administrativo-organizacionales. Mas aun, sin forzar
exageradamente las dimensiones analiticas que hemos identificado como parametros de las
decisiones burocréticas, podria sugerirse que las estrategias de reforma administrativa han
propuesto actuar, alternativamente, sobre cada una de esas dimensiones. Pero la secuencia en
gue esas distintas estrategias fueron configurdndose es sumamente significativa no sélo para
entender como fueron variando las concepciones sobre las causas de la supuesta improductividad
burocrética sino también para percibir las inherentes limitaciones de su respectiva concepcion del
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cambio administrativo.

En un principio, cuando el estudio de la administracion publica se hallaba todavia permeado por
un claro sesgo institucionalista y formalista, las soluciones se limitaban a modificar aspectos
estructurales de los sistemas cuyo comportamiento se pretendia corregir: organigramas, sistemas
de informacién, mecanismos de control, etcétera. La despersonalizacion de la organizacién
administrativa llevaba a subordinar la conducta individual a la funcionalidad de los arreglos
estructurales. Introduciendo combinaciones racionales, adecuadas al marco normativo aplicable a
la organizacion, se obtendrian mejoras en la eficiencia o eficacia de la actividad burocrética. La
"ilusion tecnocratica" de sus proponentes termind por desvanecerse ante la insuficiencia de sus
planteos y el ritualismo -y consecuente fracaso- en que se tradujo la enorme mayoria de sus

programas.*

Una segunda estrategia, derivada de las nuevas corrientes conductistas que adquirian creciente
preponderancia en la literatura, se planteé la necesidad de "concientizacion”, la infusion de valores
y el perfeccionamiento técnico a través de la capacitacion individual, destacando el papel
innovador del funcionario en tanto agente de un proceso de "desarrollo organizacional"
autosostenido.*? La formacion de lideres, la reduccién del conflicto interpersonal, el mejoramiento
de la dedicacion y la motivacién, entre otras acciones dirigidas a modificar las pautas de conducta
burocréticas, tenderian en Udltima instancia a aumentar la congruencia entre los objetivos
individuales y el marco normativo institucional.

Una tercera corriente de reforma administrativa advirti6 que la concientizacion y la capacitacion,
asi como simples cambios en los esquemas de organizacion formal, resultaban insuficientes para
resolver los problemas de incongruencia entre objetivos individuales y organizacionales. Esta
requeria ademas la institucién de mecanismos de participacion de los propios funcionarios en la
definicion o redefinicion del marco normativo de su unidad burocratica -incluyendo, a veces, la
cogestién en el proceso administrativo-. El "participacionismo" surgié asi como una modalidad
complementaria de gestion y cambio administrativo, supuestamente apta para superar la
incongruencia apuntada.*® En ciertos casos, esta propuesta se proyectd mas alla de los limites
organizacionales, sosteniendo la necesidad de que los funcionarios participen en los procesos de
formulacion de objetivos que involucren unidades mas agregadas, e incluso la sociedad global.

Como vemos, las estrategias de reforma administrativa han tendido a modificar variables en los
planos estructural y comportamental, aceptando implicitamente el caracter incuestionable del
marco normativo o, a lo sumo, la eventual participacién de los funcionarios en la definicién (mas
propiamente, en la desagregacion operacional) de su contenido. En términos del paradigma, y
desde la perspectiva de la burocracia, las Unicas variables relativamente inmutables pertenecen a
la dimension normativa. Estructura y pautas de comportamiento deben adaptarse
permanentemente para respetar el contenido y asegurar la vigencia de normas impuestas "desde
afuera". Para que éstas puedan cumplirse son necesarias dos condiciones: una, que existan en el
aparato estatal mecanismos de articulaciébn que permitan recoger y representar los intereses de
los diferentes sectores de la sociedad, de modo que al ser contemplados en el marco normativo
que regula la accion del Estado, quede traducido razonablemente y operativamente el "interés

41 No obstante, buena parte de los programas de asistencia técnica en administracién publica continGa insistiendo en
este enfoque.

42 Un reciente intento de fundamentacion analitica de esta estrategia puede hallarse en Alberto D. R. Salinas (1976).
43 Para una explicacion de esta estrategia, véase Roberto Martinez Nogueira (1973).
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general" de la sociedad; y la segunda, que en el proceso de implementacion, es decir, en la
concrecién material de los objetivos particulares (vistos como desagregacion de la generalidad del
interés social global) se recurra a las combinaciones estructurales y se impongan las pautas de
comportamiento que mejor se ajusten a los requerimientos del referido marco normativo.

De aqui, sefialemos de paso, la vital importancia de limitar el poder burocratico de desarrollar
instituciones politicas que produzcan efectivos contrapesos, de manera que ademas de permitir
una mejor articulacién de intereses, eviten el desplazamiento de objetivos y la proliferacion
institucional que aparecen toda vez que la actividad de la burocracia se halla regulada por
parametros estructurales y comportamentales que desvirtian su marco normativo formal.

Complementariamente, la reforma administrativa debe tender -segun las estrategias descriptas- a
producir los cambios internos en la organizacién y funcionamiento del aparato estatal necesarios
para observar las normas y concretar los objetivos que recortan axiolégicamente los limites de su
accion. Estructuras y comportamientos, como desagregaciones formales y operativas del interés
general, pueden "reformarse" sin desnaturalizar -y con el objeto de reproducir- la vigencia de un
marco normativo cuyas posibilidades de variacion dependen, en todo caso, de procesos
"externos" a la burocracia. Frente a esta concepcion, el espectro de Woodrow Wilson resurge de
su sepultura: politica y administracion vuelven a ser los cotos privados de actores sociales
funcionalmente insertos en arenas de accién y competencia esencialmente diferentes.**

Sin duda, aqui se encuentra el ntcleo fundamental del problema de la "reforma administrativa", ya
que al intentar promoverse la separacion entre politica y administracion y la efectiva subordinacion
del aparato de implementacién al aparato normativo del Estado, no se hace sino inducir infinitos
mecanismos de conducta adaptativa que intentan resolver las frecuentes contradicciones entre los
criterios de racionalidad politica y racionalidad técnica que, alternativamente, guian las decisiones
burocraticas. Mientras este Ultimo tipo de racionalidad procura respetar el marco normativo formal,
el primero debe aceptar la inherente conflictividad de los diferentes roles que la burocracia
realmente desempefia. Por lo tanto, enfrentados a la decisién cotidiana, los agentes estatales
infringen reiteradamente, y desnaturalizan intacto, los pardmetros comportamentales de la
burocracia socialmente aceptados, con lo cual tienden a instituir combinaciones estructurales
distintas de las formalmente establecidas (v.g. superposiciones, estructuras informales y ad hoc) y
por otra parte a exteriorizar su actividad en "productos" que en buena medida también vulneran
los objetivos, metas y politicas formalmente vigentes.

En los términos del paradigma, las variables comportamentales retroalimentarian
disfuncionalmente a las estructurales y normativas. Pero, ¢hasta qué punto estos mecanismos
adaptativos constituyen realmente desviaciones patologicas? ¢No estdn expresando acaso la
ambigledad -o lisa y llana contradiccion- que caracteriza al qué hacer de la burocracia? Si asi
fuera, ¢cuales son las perspectivas de éxito de cualquier estrategia de reforma administrativa que
desconozca que el "interés general" que otorga sentido a sus proposiciones constituye una ficcién
que encubre la naturaleza conflictiva del papel que la burocracia estatal cumple en la sociedad
capitalista?*®

44 El clasico argumento acerca de la separacion entre politica y administracion se encuentra en Woodrow Wilson
(1941).

45 También, por supuesto, en el mundo socialista, aunque en sentidos y con modalidades de los que no nos
ocuparemos aqui.
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Nuestras proposiciones en torno a estos interrogantes se fundamentan en la critica dirigida a la
literatura sobre burocracia y en las evidentes limitaciones del paradigma que hemos tratado de
construir. Los comportamientos adaptativos son -a nuestro juicio- condiciébn necesaria de la
existencia y reproducciéon de un aparato (complejamente extendido, ramificado hacia, y entretejido
con, la sociedad civil) que no es mero ejecutor de los intereses materiales de los sectores
econGmicamente dominantes, pero tampoco es s6lo expresion de interés general de la sociedad;
y que en su pretensiéon de conciliar estos intereses antagénicos extiende el &mbito de su propio
interés particular (su reproduccion como aparato), todo lo cual tiende a conformar un marco
normativo real inherentemente contradictorio. Por lo tanto, todo intento de "reforma" y adaptacion
dirigido a forzar comportamientos "funcionales" compatibles con parametros normativos
consumatorios,*® tropieza inevitablemente con la naturaleza contradictoria de la mision
desempefiada por la burocracia estatal. En este sentido que, como actor social agregado y
complejo expuesto a demandas e intereses a menudo incompatibles, pero dotados de recursos,
grados de autonomia y capacidad de articulacién hacia las "profundidades” de la sociedad civil y
las "alturas" del Estado, la burocracia constituye a la vez un resumen de las contradicciones de la
sociedad civil y una contradiccion en si misma.

Reconocemos que esta interpretacion requiere un tipo de fundamentacion que los estudios
disponibles no alcanzan a proporcionar. Pero al mismo tiempo, estamos convencidos de que tal
fundamentacion debe partir de una perspectiva analitica que destaque los elementos que
sustantiva y contextualmente otorgan a la burocracia estatal una especificidad propia.

1l
ESPECIFICIDAD SUSTANTIVA

Hasta aqui hemos trazado las tendencias generales en los intereses generales de investigacion y
accion, dentro de un area de estudio agitada aln por controversias normativas, epistemolégicas y
metodolbgicas. Como la disciplina -para denominarla de algin modo- se halla todavia en una
etapa pre paradigmatica, no se cuenta ni con una tradicién de investigacion ni con el consenso
necesario sobre un campo de indagacion comun. Cada uno de los enfoques cuestiona a los
demas, el aventurerismo esta difundido y no existen estandares de control generalmente
aceptados.*’

¢ Cual es entonces el punto de partida para construir una teoria de la burocracia estatal que
reconozca su especificidad sustantiva e histérica? ¢Cual es la problematica propia de tal
construccién tedrica y en qué aspectos se diferencia de la planteada por aquellas concepciones
que han observado a la burocracia estatal como una manifestacion relativamente indiferenciada
del fenbmeno organizacional o como un agregado institucional, constitutivo de un actor social
homogéneo y coherente? En estas hojas no podemos pretender sino dar algunos pasos en la
direccién de especificar tal problemética y marcar las coordenadas de un campo analitico
diferenciado, tarea a la que estaran dedicadas las restantes secciones del presente trabajo.

46 Utilizamos el término en el sentido otorgado por Apter (1965).
47 Cf. Martin Landau (1966, Pag. 39).
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Sesgo privatista

Es un hecho aceptado que la investigacion en torno al fenédmeno organizacional vive a la moda.
Los criterios de relevancia para la eleccion de los temas son dictados tanto por las necesidades
reales o potenciales de una dispuesta clientela, como por las prescripciones de ciertos autores o
corrientes en boga.”® Indudablemente, existe una amplia gama de problemas que un
administrador puede no percibir como importantes, aun cuando resulten cruciales para el
desarrollo de una teoria de las organizaciones complejas. Esta observacion no pretende minimizar
el valor de la investigacion "orientada hacia la acciéon"”; mas bien constituye una advertencia frente
al riesgo de sobreestimar este tipo de preocupaciones a expensas de la investigacion basica (Cf.
Mouzelis, 1967, Pag. 219).

Esta advertencia adquiere especial significacion cuando se observa la enorme gravitaciéon que
estas modas académicas, inspiradas por la experiencia y las necesidades de la empresa privada,
han tenido en la conformaciéon de un marco conceptual para el estudio de las organizaciones
estatales. En particular, la mayor parte de las contribuciones teéricas que hemos incluido en la
perspectiva A-O resultan de inferencias y generalizaciones efectuadas a partir de un gran nimero
de estudios de caso, en su mayoria contrastados por empresas industriales y otras
organizaciones privadas. Naturalmente, seria procedente preguntarse en qué medida un cuerpo
de teoria gestado a la luz de experiencias en ambitos no publicos puede utilizarse sin recaudos
para interpretar fenémenos propios de las organizaciones estatales.

Veamos primero ciertos casos relativamente inobjetables. Es frecuente hallar en la literatura
variables y conceptos que son indistintamente empleados para explicar aspectos de la estructura
y funciones de organizaciones publicas o privadas. Por cierto, podria argumentarse
convincentemente que en numerosos aspectos existen apreciables semejanzas entre ambos tipos
de entidades. Por ejemplo, no parece haber diferencias fundamentales entre las politicas de
reclutamiento de un hospital publico y de uno privado; entre los objetivos formales de una aceria
estatal y otra perteneciente a una empresa privada; o entre la estructura jerarquica de una
universidad del Estado y la de otra patrocinada privadamente. Es decir, aun cuando sea posible
oponer algunas salvedades a la asimilacion analitica de estos casos, no puede dejar de
reconocerse la utilidad que un enfoque A-O puede prestar al estudio de ciertos problemas de las
organizaciones estatales.

Pero si consideramos los supuestos normativos implicitos en aquellos estudios que toman la
organizacion privada como objeto de analisis, la asimilacion parece menos justificada. Por lo
general su interés académico se subordina a la consideracion de problemas que, en Ultima
instancia, tienen alguna consecuencia practica respecto a la productividad y viabilidad de la
organizacion. En otras palabras, el objetivo central de una teoria de la organizacion -a diferencia
de una teoria de la burocracia estatal- es hallar los medios mas eficaces de adaptacion de
unidades organizacionales a las amenazas y restricciones de su contexto operativo.*® Su

48 Como sefalara Thompson (1958), "...cuando los administradores industriales estan angustiaos por el cambiante
papel de los capataces, se produce una febril actividad de investigacion sobre este tdpico; y cuando estos mismos
administradores empiezan a preocuparse por la resistencia al cambio, inundamos el mercado con investigaciones y
teorias disefiadas para superar la resistencia al cambio”.

49 Como sefiala lichman, "el interés de aquellos que estudian y escriben acerca de organizaciones reside en como
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problema se reduce a resolver o superar los diversos obstaculos que tienden a disminuir la
eficiencia y efectividad de las organizaciones vy, por lo tanto, cuestionan su supervivencia. Ello
requiere descubrir los principios o formulas de organizacién e interaccién que pueden promover el
clima mas propicio y movilizar esfuerzos del modo mas racional como para contrarrestar
exitosamente las amenazas contextuales. De esta manera, la racionalidad se convierte en la
categoria referencial implicita y la productividad organizacional -esencialmente en su
manifestacion econémica- en el verdadero objeto de estudio.

Existe otra importante diferencia en relaciobn con los supuestos sobre los que se basa,
respectivamente, el estudio de organizaciones publicas y privadas. La corriente del "desarrollo
organizacional", que hoy en dia ha adquirido particular preeminencia en el campo de la teoria de
la organizacion, esta gobernada por una filosofia "expansionista™: crecer para sobrevivir. El
estancamiento implica retroceso y anticipa situaciones de "desequilibrio” y eventual "muerte” de la
organizacion. Obviamente, esta filosofia no resulta directamente aplicable a las organizaciones
estatales. Si tal fuera el caso, el &mbito de actuacién del Estado reproduciria una situacion de
mercado en gue las organizaciones publicas tratarian de maximizar su funcién de objetivos, a
despecho de las relaciones de interdependencia que las sujetan a parametros de comportamiento
diferentes de los de la clasica firma. No se trata Gnicamente de que la organizacion estatal persiga
0 no un proposito de lucro; lo que puede estar en juego es la propia legitimidad de su existencia.
En ciertos casos, la atencién de un interés social superior puede requerir la reduccién de la
intervencion estatal y la consecuente disminucion de la infraestructura administrativa. >

Cuando los tedricos de la organizacion extendieron sus intereses de investigacion al campo de la
burocracia estatal, no pudieron evitar que sus preocupaciones clientelisticamente orientadas
impregnaran sus analisis. A través del razonamiento homolégico, aumentaria la ambigliedad de la
burocracia estatal como categoria analitica (por ejemplo, al confundirse burocracia y
organizaciones en abstracto) y se introducirian criterios valorativos desde cuyo angulo los limites,
los roles y el desempefio de las organizaciones estatales perderian su real significado. Ademas,
este sesgo contribuiria a desviar la atencidn respecto de problemas insoslayables desde el punto
de vista de una teoria de la burocracia estatal: el caracter partenogenético de la expansién del
aparato del Estado; los desplazamientos producidos en los centros de poder intra burocraticos y
su relacibn con sucesivos regimenes y proyectos politicos; la aparente incongruencia entre
prioridades o metas formales y las pautas reales de asignacion de recursos; las formas
institucionalizadas e informales utilizadas para resolver conflictos entre instituciones del Estado; o
los canales y modulos de vinculacion que establecen las unidades estatales con sus clientelas y
con otras organizaciones de la sociedad civil. Sin duda, éstos y muchos otros aspectos que en el
caso de organizaciones privadas no se plantean o asumen caracteristicas particulares, requieren -
e el caso de la burocracia estatal- un marco teérico diferente. Para ello parece necesario

éstas sobreviven y se adaptan; al evaluar un determinado arreglo estructural o un patron de comportamiento, la
variable dependiente es la contribucion de los mismos a la supervivencia o adaptabilidad de la organizacion; si ésta
sobrevive, e incluso se desarrolla, se supone variables independientes -causales del fendmeno- al arreglo estructural
o al patron de comportamiento; y entonces, para transformar todo este razonamiento en una tautologia, los estudios
de la organizacién argumentan que su supervivencia es una causa de persistencia del arreglo o patron”. Véase
Warren F. lichman (1971, Pags. 19-20).

50 Por ejemplo, al crearse en Chile los asentamientos rurales -una forma de organizacion cooperativa que introdujo el
gobierno de Frei para el asentamiento de familias campesinas en tierras expropiadas- se previé su administracion
directa por los mismos campesinos, una vez que éstos hubieran adquirido la necesaria capacidad empresarial. Por lo
tanto, las agencias gubernamentales responsables de la supervision o asistencia técnica de esos establecimientos
debian dejar de existir una vez desaparecida la necesidad de la funcién que les dio origen.
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desarrollar conceptos e incorporar variables y dimensiones que permitan replicar las condiciones
concretas bajo las cuales las organizaciones estatales se establecen, evolucionan y actdan,
descartando los modelos normativos preocupados por imaginar las condiciones ideales bajo las
cuales podria maximizarse su producto.**

Burocracia estatal como unidad de analisis

Aun admitiendo que el sesgo privatista no descalifica necesariamente a los enfoques A-O, en
tanto el analisis se ubique en el plano de organizaciones estatales aisladas, las dudas aumentan
enormemente cuando consideramos el nivel agregado de la burocracia estatal. Es decir, cuando
el referente tedrico o empirico ya no es una unidad organizacional discreta sino un conjunto de
organizaciones diferenciadas y heterogéneas que, en atencién a los fines generales que las
agrupan y a la frontera que las "separa" de la sociedad civil, conforman un sistema susceptible de
consideraciéon analitica en este mayor nivel de agregacién. Si bien la literatura ha confundido a
menudo estos niveles, al menos en cuanto a generalizaciones tedricas se refiere, ha sido en
cambio sumamente consistente en términos de la delimitacion de las unidades involucradas: o
bien ha considerado colectivamente, como entidad monolitica, al conjunto de las organizaciones
estatales (v.g. la burocracia estatal como un actor social) 0 ha estudiado unidades aisladas,
analizando con mayor atencion sus relaciones con el contexto. >

Como hemos visto, en el primer caso el referente es la sociedad global, prestandose atencién al
comportamiento de otros actores (por ejemplo, parlamento, "grupos de presién", partidos politicos)
que forman parte del contexto social de la burocracia. En el segundo caso, son la estructura y
procesos intraorganizacionales los que ocupan la atencién del investigador, esfumandose o
perdiendo visibilidad la accién de variables contextuales sobre la unidad estudiada. Consideremos
que tanto uno como otro modo de cortar la realidad limitan seriamente las posibilidades de
entender las mutuas determinaciones entre procesos internos a la burocracia, o sea, aquellos que
al diferenciarla estructuralmente ponen de manifiesto el caracter multifacético de su personalidad
social, y procesos que tienen lugar a nivel de la sociedad global. La analogia que se nos ocurre
para ilustrar este punto es la de una camara fotografica que, o bien esfuma un primer plano para
captar una visién panoramica del entorno, o bien sacrifica la nitidez de este Ultimo para realzar los
detalles de aquel primer plano. Pero si nuestro proposito es destacar la integracion o los
contrastes (las mutuas determinaciones) entre ambos planos, probablemente requeririamos

51 Estas observaciones sugieren que la literatura A-O no ha sido muy feliz en la caracterizacion de la problematica
especifica de las organizaciones estatales. En uno de sus trabajos Lawrence y Lorsch (1969, Pag. 100) admiten
implicitamente este fracaso de la teoria de la organizacion, con particular referencia a los Estados Unidos
"...sugerimos que, como pueblo, somos conocidos como 'materialistas’, en parte porque comparativamente hemos
tenido mas éxitos en la creacion de formas organizacionales efectivas en el area de los negocios que en el desarrollo
de organizaciones dirigidas hacia otros fines. Tal vez un mejor conocimiento de las organizaciones como
herramientas nos dara, con el tiempo, el poder para realizar avances comparables en la innovacion social con
referencia a organizaciones orientadas fundamentalmente hacia otras tareas y valores"(la bastardilla es nuestra).

Esto implica que al margen de su utilidad para desarrollar organizaciones orientadas hacia el mercado, las
herramientas tedricas disponibles no han permitido a los investigadores y técnicos obtener éxitos similares en otras
areas, situacion a la que indudablemente no escapan las organizaciones estatales. El fracaso o inconsecuencia de
buena parte de las misiones de asistencia técnica en el campo de la administracion publica, también deben
interpretarse en este contexto, puesto que habitualmente tienden a observar la realidad administrativa de las
organizaciones estatales a través del prisma (de los supuestos, principios y proposiciones) de las teorias A-O.

52 También se han llevado a cabo estudios comparativos de dos o méas unidades de un mismo o de diferentes
sistemas burocraticos. Véase, por ejemplo, David Mechanic (1962); Donald C. Pelz (1959-60); Marvin E. Shaw y otros
(1955); Matthew Holden (h.) (1966).
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focalizar esa totalidad desde una perspectiva diferente.

Para ello, un primer factor a tener en cuenta es la extraordinaria heterogeneidad de los elementos
constitutivos de la burocracia estatal, lo cual dificulta la generacién y generalizacion de
proposiciones validas para interpretar su comportamiento global. Sin pretender aportar una
definicion rigurosa, podriamos concebirla como un conjunto de organizaciones complejas e
interdependientes, cuyo caracter "publico" -derivado de los objetivos formales de "interés general”
que persiguen y de la autoridad legitima del Estado que invocan sus actos- permite distinguirlas
como un sistema diferenciado.>® Esta caracterizacion no debe ocultar sin embargo las enormes
dificultades que plantea la atribucién de rasgos genéricos a un sistema compuesto por unidades
gque poseen entre si notables diferencias en términos de autonomia, funciones, tamafo, clientela,
jurisdiccion y recursos.> Pero a la vez, esta misma heterogeneidad puede proporcionar algunas
claves para entender la dinamica interna del aparato estatal y la compleja trama de relaciones que
establece con la sociedad civil.

Un segundo elemento, estrechamente vinculado con el anterior requiere replantear el problema de
la fijacion de limites entre el dominio de "lo privado" y "lo publico". La literatura ha tendido a
establecer fronteras relativamente nitidas entre ambos dominios, presuponiendo que sus
vinculaciones se establecen a través de "puentes" constituidos por los diversos mecanismos de
representacion de intereses. Sin embargo, manteniéndonos incluso en el plano formal, podemos
advertir que la actividad del aparato estatal se desenvuelve a través de formas institucionalizadas
de relacién con el "sector privado" en las que el status "publico” resulta, cuando menos, equivoco.
A los variados tipos de entidades semiestatales (empresas mixtas, joint ventures, institutos con
patrocinio estatal y privado) y paraestatales (juntas, comisiones especiales) se agregan las
multiples modalidades de interpretaciébn entre actores civiles y estatales, que van desde la
participacion de los primeros en los consejos de organismos estatales hasta el control directo por
el Estado de diversos aspectos de la politica empresaria privada. La existencia de estas "zonas
grises"> también constituye un importante punto de entrada para analizar las relaciones de
determinacion entre amos dominios.

Un tercer elemento a considerar es el condicionamiento histérico del proceso de conformacion el
aparato institucional del Estado. Si bien es posible argumentar que el desarrollo de organizaciones
privadas también reconoce determinantes histéricos, en el caso de la burocracia estatal estas

53 La expresion "objetivos formales" sugiere que las organizaciones burocraticas pueden (y asi lo hacen) perseguir
objetivos diferentes de aquellos que promueven el "interés general". Las comillas indican que el concepto no tiene
una contraparte concreta o, como lo expresara Arthur F. Bentley (1908, 1949), que se trata de una mera entelequia
apropiada para ser discutida por escritores de ficcién que tejen

fantasias, pero que no tiene asidero en la realidad. Existe abundante literatura sobre este tema que puede rastrearse
hasta los clasicos de la ciencia politica. Para una discusion contemporanea sobre el mismo, pueden consultarse entre
otros a H. Finer (1941); C. J. Friedrich (1962); G. A. Schubert (h.) (1957); E. Pendleton Herring (1936); D. Waldo
(1948); D. B. Truman (1951) y el ya citado libro de Bentley.

54 Piénsese solamente en la intrincada trama de relaciones conformada por organizaciones productoras de bienes y
servicios (a veces, apenas distinguibles de las empresas privadas); organizaciones puramente administrativas,
institucionales reguladoras, tanto de la actividad privada como de la propia actividad del sector publico; entidades
canalizadoras de recursos financieros; organismos de promocion en el plano nacional y regional; organizaciones
paraestatales y cuasi publicas, etcétera. Esta trama se complica aun mas al considerar las vinculaciones con
organizaciones publicas ubicadas en otros niveles jurisdiccionales (provincias, municipios, regiones, ambitos de
competencia interprovincial).

55 Una sugerente discusién de este tema desde el punto de vista delas politicas publicas puede hallarse en Philippe
Schmitter (1974). Para un original enfoque sobre "lo publico” (publicness), véase Robert Biller (1971).
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determinaciones adquieren relieves mucho mas pronunciados. El perfil, la definicibn de su
contenido institucional y del caracter de su intervencion social, son el resultado de un proceso
histérico constituido por complejas interrelaciones entre sociedad civil y Estado, en el que se van
decantando y cristalizando esquemas de diferenciacién y rutinas operativas que confieren a este
aparato una especificidad propia.

Un dltimo elemento, que a su vez se articula con el anterior, es que el proceso histérico a través
del cual se problematizan, plantean y resuelven cuestiones que integran la agenda socialmente
vigente,® encuentra en el &mbito de la burocracia estatal una arena fundamental para dirimirlas.
La metamorfosis del aparato institucional del Estado se ajusta a los ritmos, instancias y
modalidades que asumen las formas de resolucién de tales cuestiones sociales. En tal sentido la
evolucion de la burocracia expresa en el tiempo sucesivas correlaciones de fuerza y cambiantes
fuentes de contradiccion social.

Los cuatro elementos que acabamos de identificar se encadenan en términos explicativos, en un
orden inverso al de su presentacion. El &mbito de competencia y accién de la burocracia estatal
puede concebirse como una arena de conflicto politico, donde se materializan procesos histéricos
a través de complejas articulaciones que tornan imprecisos los limites entre Estados y sociedad
civil y aumentan la heterogeneidad de la burocracia. Esto nos permite caracterizada como una
entidad susceptible de tratamiento analitico diferenciado, pero no nos dice mucho sobre la
naturaleza de sus articulaciones, sobre los criterios de legitimacion de su existencia y por ende, de
su pretensién e establecer vinculos institucionalizados con el conjunto de la sociedad. Este es el
tema que desarrollaremos en la siguiente seccion.

Roles de la burocracia estatal

Desde la época en que Adolph Wagner enunciara su famosa "ley", han sido muchas las
interpretaciones que se han avanzado sobre la "necesidad" de la intervencién del aparato estatal,
sobre las causas de la permanente expansion de su ambito operativo y sobre las distintas
modalidades que asume la actividad.®’ Diferentes tipologias o simples clasificaciones de
"funciones” de la burocracia han pretendido dar cuenta de la variedad de manifestaciones en que
se traduce su accion en la sociedad.® Con escasas excepciones, se ha tendido a observar estas
funciones en términos de una dimensién analitica, derivada del papel, misién o rol adjudicado a la
burocracia estatal en la sociedad contemporanea: materializar el "interés general" de la sociedad
encarnado en la existencia del Estado. Desde este punto de vista, el problema de la burocracia se
reduciria a lograr una eficaz extraccion y una optima asignacién de recursos entre sectores, de
acuerdo con orientaciones normativas que en forma desagregada expresen dicho interés general.

Sin embargo, existen fundados argumentos para cuestionar esta vision unidimensional. Por una
parte, desde las tempranas observaciones de De Gournay, pasando por las aprehensiones de
Weber y llegando hasta las proposiciones del CAG, resulta evidente que la burocracia no es un

56 En Oszlak y O'Donnell (1976) se discuten estos conceptos con mayor detenimiento.

57 La "Ley de Wagner", formulada hacia fines del siglo pasado, sefiala que en el largo plazo y en economias de
crecimiento, los gastos publicos de consumo absorben una porcién crecientemente mayor del ingreso nacional. Un
resumen de las diversas interpretaciones que se han avanzado para avalar o refutar esta "ley" puede hallarse en
Frederic L. Pryor (1968).

58 Véanse, por ejemplo. Lowi (1972); Montgomery y Siffin (1966) y Murray (1971).
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simple instrumento de quienes ejercen el poder del Estado. Sin volcarnos a interpretaciones
extremas, que ven en la expansion y creciente peso de la burocracia la formaciéon de una nueva
clase,”® debemos admitir que dicha expansion conlleva la multiplicacion de ambitos operativos,
monopolios de informacion, capacidades de influencia e instancias de decisién en los que los
comportamientos burocraticos adquieren relativa autonomia. Naturalmente, la autonomizacion del
comportamiento implica la posibilidad de que en su actividad cotidiana, la burocracia traduzca el
interés general de la sociedad -dentro de los flexibles limites que habitualmente admite su
desagregacion- en términos que consulten su propio interés. De este modo, la burocracia se
convierte en un "grupo de presion”, en un sector social que reivindica su derecho a participar en la
definicion y traduccion del "interés general’, con lo cual su propia expansion, la legitima
apropiacion de recursos adicionales en beneficio de sus miembros, la obtencion de inmunidades o
privilegios o el apoyo de iniciativas que consoliden o extiendan su autonomia operativa, pueden
llegar a resultar expresiones desagregadas de tal interés. En la medida en que a través de sus
actos la burocracia tiende a satisfacer intereses propios, expresién de un interés comdn como
sector, diremos que esta desempefiando un rol sectorial.

Por otra parte, sin caer tampoco en el otro peligroso extremo de sostener que la actividad del
aparato estatal replica mecanicamente los intereses de "la" clase dominante, existe suficiente
evidencia (desde los primitivos escritos de Marx hasta las recientes contribuciones a la teoria
sobre el Estado)®® como para sefialar la representacion privilegiada, el tratamiento preferencial
que esos intereses reciben dentro de la constelacion de "funciones" desempefiadas por la
burocracia. Sea que consideremos las "tareas” del Estado en la sociedad capitalista o el "sesgo
sistematico" de su accién como garante de la reproduccion de un sistema de dominacién social
(O'Donnell, 1977), es la actividad de sus instituciones, de su aparato regulador, productivo y
represivo, la que materializa "productos" que refuerzan tanto esa dominacién como el caracter
capitalista de ese Estado. En consecuencia, apelando al interés general y cubierta por su aureola
legitimadora, otra ancha faja de la actividad de la burocracia se halla sesgada hacia la satisfaccion
de intereses de las clases econdémicamente dominantes. Denominaremos rol mediados al
desempenio de tareas que privilegian estos intereses.

Queda asi configurada, casi como categoria residual, un area de intervencién estatal cuyo
significado, el sentido Ultimo de sus invocaciones implicitas, encuentra un referente mucho menos
ambiguo en el interés general de la sociedad. Acciones de este tipo consisten en la produccién de
bienes, regulaciones o servicios que tienden, o bien a mejorar la posicién de recursos del conjunto
de los miembros de la sociedad, o bien a mejor la situacion relativa de sectores menos
privilegiados. En ese caracter, la burocracia actia como infraestructura (productiva y reguladora)
auténticamente representativa del interés general, desempefiando un rol que llamaremos
infraestructural.

En sintesis, la burocracia puede asumir tres roles diferentes: 1) un rol sectorial, como actor
"desgajado” del Estado que asume frente a éste la representacion de sus propios intereses como
sector; 2) un rol mediador, a través del cual expresa, agrega, neutraliza o promueve intereses, en
beneficio de sectores econdmicamente dominantes, y 3) un rol infraestructural, proporcionando los
conocimientos y energias necesarios para el cumplimiento de fines de interés general,
habitualmente expresados en los objetivos formales del Estado.

59 A partir de Djilas, el tema suscité una intensa polémica, especialmente entre los neomarxistas franceses.
60 Al margen de los difundidos escritos de Poulantzas, Miliband y otros, nos referimos a las importantes
investigaciones en curso en diversas instituciones académicas de América latina.
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En esta transfiguracion, la burocracia parece situarse en tres ambitos operativos diferentes. Sin
embargo, la distinciébn analitica recorta en realidad franjas de actividad (y sus correlatos
normativos) que, en situaciones concretas, son parte constitutiva de un mismo proceso de
decision y accion. Es decir, si bien los diferentes roles que desempefia el aparato estatal pueden
visualizarse analiticamente como tres dimensiones de actividad diferenciales, el "balance" final no
es el resultado ni de una racional programacién ni de una distribucion al azar, sino del
enfrentamiento, de la lucha politica alrededor de la asignacion o reasignacion de recursos
escasos, entre actores sociales (incluyendo instituciones burocréticas y politicas) portadores de
intereses conflictivos y contradictorios.

Lo dicho replantea, desde otro angulo, la proposicion adelantada con relacion a uno de los
elementos que otorga a la burocracia especificidad propia: su caracter de crucial arena de
conflicto para dirimir cuestiones socialmente vigentes. Retomando este tema, pero ya vinculandolo
a la distincion de roles recién propuesta, podriamos sugerir que es precisamente el caracter
contradictorio, no aditivo, de estos roles el que confiere una dinamica particular a la lucha politica
desarrollada en el ambito del aparato estatal. Si la burocracia es una arena de conflicto, se trata
ciertamente de una "arena movediza". Y ésta no es una imagen meramente efectista. La actividad
de la burocracia no gira en el vacio; por el contrario, se engarza dinamica, y por lo tanto
cambiantemente, con necesidades, reivindicaciones y demandas de actores "civiles" y "estatales",
quienes procuran satisfacerlas movilizando recursos, perfeccionando organizaciones corporativas,
promoviendo alianzas y aceptando (0 neutralizando) enfrentamientos con actores movidos por
intereses antagonicos. El conflicto involucrado, y el proceso social que lo resuelve en uno u otro
sentido, encuentra en las instituciones estatales un activo participante: un actor que no es el
agregado institucional del Estado; que como parte de ese Estado, tampoco es totalmente
autbnomo sino que se halla variablemente subordinado a complejas relaciones de
interdependencia jerarquica, funcional y presupuestaria respecto a otras instituciones estatales;
pero que en su relativa autonomia posee la capacidad de articularse funcionalmente y
compatibilizar sus intereses con diferentes sectores de la sociedad civil, o del propio Estado, con
lo cual se convierte en un posible aliado u oponente de acuerdo con el ambito de su competencia
y la indole de la cuestion suscitada. Por lo tanto, las instituciones estatales no solo son actores
politicos sino que ademas su ambito de accion constituye un terreno de lucha que convoca a otros
actores (individuos, grupos, sectores, organizaciones), aliados o enfrentados en torno a la
promocién de intereses contradictorios. Las posiciones que esas instituciones estatales asuman
en el proceso e resolucién de cuestiones vinculadas a los intereses en pugna definiran el rol o
roles desempefiados y, por lo tanto, la naturaleza de su intervencion social.

Ademas de la dinamica propia de la emergencia y disoluciéon de patrones de alianza y conflicto,
corresponde mencionar otro fendmeno que también contribuye a convertir a la burocracia estatal
en una "arena movediza". Nos referimos a los cambios estructurales y operativos que tienen lugar
en el aparato del Estado como consecuencia de los mismos procesos sociales recién descritos.
En este sentido, la burocracia ofrece un escenario de lucha cambiante, ya que a menudo uno de
los subproductos (0, a veces, el objetivo mismo) de los enfrentamientos es un reacomodamiento
institucional, que a su vez tiende a modificar la relacion de fuerzas en futuras instancias de
conflicto.

Por dltimo, estas reflexiones plantean un interrogante fundamental: si en los procesos en los
cuales se suscitan y resuelven las cuestiones socialmente vigentes la burocracia desempefia roles
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diferentes y conflictivos, ¢ cuales son los criterios para evaluar su desempefio? Es decir, ¢en qué
consiste la productividad (la eficiencia y efectividad) de la actividad del aparato estatal?

Productividad y conflicto de roles

Cuando se piensa en la productividad o improductividad de la burocracia, los términos de
referencia del problema se limitan habitualmente a incluir el desempefio e tareas o funciones que
caen dentro de los que hemos denominado su rol "infraestructural”. EI desempefio de los otros
dos roles es, o bien ignorado o bien considerado como manifestaciébn de comportamientos
desviados (v.g. desplazamiento de objetivos, corrupcién, baja motivacion). Plantear este tema
requiere entonces decidir previamente qué aspectos de la actividad burocratica se hallan
involucrados y al desempefio de cuales roles se vinculan, ya que la reduccién del andlisis a un
Unico rol tendra consecuencias normativas y operativas radicalmente diferentes de las que
resultarian de una consideracion mas comprensiva del desempefio burocratico.

Parece indiscutible que si la actividad normal (es decir, reiterada y consistentemente observada)
de la burocracia se concreta en "productos" asociables al desempefio de roles que no caben en
una misma dimensién analitica, diferentes deberan ser también los estandares a utilizar para
medir o evaluar su productividad. Soélo investigando los factores que convergen en la
configuracion de una determinada combinacién de "productos” adquiere sentido una evaluacién
global del desempefio burocratico. El problema no se reduce entonces a relacionar unidades
producidas (v.g. puentes construidos, pacientes atendidos, expedientes despachados, estudiantes
promovidos, teléfonos instalados)con metas explicitamente fijadas o recursos empleados. La
evaluacion también debe incluir "productos” tan heterodoxos como desempleados potenciales
absorbidos, huelgas evitadas, intereses partidarios, beneficios sectoriales amparados o0 amenazas
insurrecionales suprimidas. Estas y similares manifestaciones de la actividad del aparato estatal
no implican necesariamente un uso improductivo de recursos. Mas bien "reflejan" -con todas las
salvedades que este término deliberadamente ambiguo merece- contradicciones planteadas en el
seno de la sociedad civil (o del propio Estado). Por lo tanto, al apuntar la consecucion de objetivos
conflictivos, dichas actividades tienden a violar criterios convencionales de racionalidad
productiva. Como corolario, los esfuerzos por reducir el conflicto de roles y hacerlos compatibles
entre si podrian no resultar en mayor productividad.®® Deliberadamente, la burocracia podria tratar
de aumentar la incongruencia de roles y reducir el "producto” resultante de un tipo de actividad a
fin de incrementar el nivel global de desempefio.

Obsérvese que esta forma de visualizar el problema no implica una redefinicién de "productividad
burocréatica" sino mas bien una conceptualizacibn mas precisa y una extension del concepto al
conjunto de "productos" resultantes de la actividad del aparato estatal. Ello, debido a que en sus
dos denotaciones -como "eficiencia" y como "efectividad"- el mismo se halla indisolublemente
atado a la nocion de "objetivo", es decir, a un concepto que posee un claro componente valorativo.
Consecuentemente, si los objetivos son multiples, heterogéneos y conflictivos, el resultado de la
actividad del Estado no puede evaluarse exclusivamente desde la 6ptica del "interés general”.

Llevado a su extremo, este argumento permitiria afirmar que la burocracia es siempre

61 A una conclusion similar se arriba en William G. Fleming (1966), donde se discuten el problema de la tension de
roles en un ambito burocratico colonial y las consecuencias sobre la eficacia y el logro de objetivos resultantes del
énfasis relativo otorgado a diferentes roles.
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"productiva”, ya que toda deficiencia en el desempefio de cierto tipo de actividades estaria
compensada por el desempefio de otras. Aun los casos de flagrante ineficiencia (v.g. ausentismo,
baja dedicacion, tramites) podrian considerarse formas de satisfaccion del interés "sectorial" de
los propios burdcratas, en tanto permiten mantener el nivel de ocupacion, la suplementacién de
ingresos, etcétera. Por ello, el argumento debe calificarse en el sentido de que 1) considerada
globalmente, la actividad de la burocracia estatal contribuye a la reproduccién de un cierto tipo de
organizacion social y cierto tipo de Estado; 2) el caracter de la "contribucién" depende del
resultado de los conflictos en torno a la definicién del contenido y al peso relativo de cada uno de
los roles de la burocracia, y 3) este resultado sera a su vez producto del enfrentamiento entre
actores sociales y estatales, vinculados por complejos patrones de alianza y conflicto en las
diversas arenas de lucha politica. Es probable que el andlisis de estos conflictos permitiria no s6lo
explicar determinadas combinaciones de "productos" de la burocracia, sino también identificar
posibles alianzas de sectores sociales y estatales proclives a volcar los resultados del "balance"
hacia el predominio de actividades mas compatibles con el verdadero interés general.

Creemos que esta interpretacion contribuye a desmitificar el estudio de la burocracia estatal al
situar el examen de su efectividad y eficiencia en una perspectiva analiticamente mas rica y
realista. La identificacion de roles diferentes y de actividades que remueven intereses variados y a
menudo contradictorios, abre un amplio campo de exploracién teorica y exige revisar los
instrumentos de medicion y evaluacion en el terreno empirico.®? También modifica radicalmente el
andamiaje de supuestos y premisas sobre los que los reformadores administrativos basan
tradicionalmente sus diagndésticos, asi como la naturaleza de las férmulas que pretenden resolver
el sindrome burocratico.

Por su ruptura con esquemas formalistas e interpretaciones convencionales, por el sustrato
irracional que descubre detras de una fachada de racionalidad funcional, este enfoque adolece de
un inocultable escepticismo. Ciertamente, podria acuséarselo al menos de ser escasamente
operativo. Después de todo, siempre resulta mas simple apelar al ceteris paribus y al mutatis
mutandis, 0 sea, manejar una variable (un rol, un tipo de funciones) y suponer las demas
condiciones del problema como restricciones o constantes, en lugar de hacerlas intervenir como
variables. Expresando de otro modo, si en situaciones concretas nuestro interés en la
productividad del aparato estatal se reduce a determinar el grado en que alcanza los objetivos
formalmente fijados o el volumen de recursos que emplea a tal efecto, nuestra opcién analitica
consistira, o bien como pardmetros. Pero en cambio, si huestro interés es prescriptivo, la opcién
ya no cabe, a menos que nos conformemos con aumentar el volumen de recetas inconsecuentes.
Decimos que la opcién ya no cabe por cuanto la eliminacién de las "disfunciones” inherentes a un
rol determinado puede implicar la eliminacién de las "funciones" inherentes a los otros roles. Por
ejemplo, la eliminacién del clientelismo en la promocién del funcionario podria acarrear la
eliminacion de su funcién politizadora. Una asignacién de recursos que respetara criterios de
prioridad social disminuiria seguramente los medios de coercién a disposicién del Estado. O, por
ultimo, la aplicacion de estrictos criterios de "racionalizacion administrativa” podria arrojar a la
"inactividad" privada a una gran masa de desocupados.

Estas observaciones sugieren que el problema de la productividad burocratica ha sido pensado

62 Las dificultades para establecer y utilizar indicadores objetivos de desempefio burocratico fueron extensamente
discutidas en una conferencia convocada al solo efecto de examinar este tema. Sus conclusiones han sido
publicadas en el Philippine Journal of Public Administration, Vol. XVII, N°3, julio 1973.
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desde una perspectiva privatista y etnocentrista, que no refleja adecuadamente ni la especificidad
sustantiva de la burocracia estatal como unidad analitica ni su especificidad contextual e histérica.
A este Ultimo punto nos referimos en la proxima seccion.

ESPECIFICIDAD CONTEXTUAL E HISTORICA

En afios resientes, el mundo "menos desarrollado” se vio literalmente invadido por técnicos y
cientificos sociales preocupados por hallar explicaciones plausibles acerca de la baja
productividad de sus burocracias publicas. En parte, esto fue el resultado del status académico
otorgado en los centros universitarios "noroccidentales" a los estudios de areas geogréficas y
funcionales cada vez mas especializadas. En parte también se debié a que el contexto de los
paises "mas desarrollados" comenzé a resultar un tanto estrecho o reiterativo para la investigacion
y experimentacion en el campo del cambio organizacional. Movidos entonces por una mezcla de
misticismo redentor, ethocentrismo ingenuo y una cierta dosis de oportunismo pionero, muchos de
esos técnicos y académicos se lanzaron a trazar un nuevo mapa de la disciplina a partir de la
produccion de nuevos casos de estudio.

La confrontacién con una realidad diferente creé la necesidad de diferenciar el campo de estudio
de organizaciones publicas en "paises menos desarrollados”. La "administracién para el
desarrollo” y la "administracion comparada" -a las cuales ya nos referimos- son quizas las dos
subdisciplinas especializadas que adquirieron mayor difusion, proporcionando los fundamentos
tedricos y normativos para la mayoria de los esquemas de reforma administrativa propuestos por
organismos de asistencia técnica.

Desafortunadamente, esta creciente diferenciacion en el campo académico no se Vvio
acompafada por desarrollos paralelos en el terreno epistemolégico y metodolégico. Los marcos
conceptuales, asi como los supuestos y valores en ellos implicitos, fueron transferidos y aplicados
a los nuevos contextos sin introducir mayores cambios. Por cierto, el andlisis adquiri6 mayor
sofisticacion en ciertos enfoques que consideraron el impacto de variables contextuales sobre la
organizacion y funcionamiento de la burocracia estatal. Pero ello de hizo generalmente de una
manera mecanica y ritual, llenando celdas de esquemas previamente desarrollados y "probados"
en el terreno académico.

Los nuevos desarrollos tedricos, que en direcciones similares tuvieron lugar en las diversas
disciplinas de las ciencias sociales, reconocian un origen y parentesco innegables: los principios,
premisas y valores enraizados en los circulos intelectuales de los paises centrales, de donde
procedian estos verdaderos Adelantados del nuevo territorio académico. En su concepcion, el
modelo del pais "desarrollado" y sus instituciones aparecia, alternativamente, como estandar de
comparacion u objetivo deseable. Sus dudas sobre las connotaciones valorativas de sus enfoques
"no inhibieron demasiado sus investigaciones empiricas, sus intentos de comprender otras
culturas y su interpretacion de comportamientos que no resultan tan obviamente intencionales y
que, desde su perspectiva, podrian apresuradamente considerarse como no racionales".®® A
pesar de la ausencia de un verdadero paradigma cientifico, los representantes de las diversas
corrientes lograron establecer un cierto consenso respecto a las premisas basicas que debian
guiar su investigacion. Este consenso se reflejé durante mucho tiempo en la mayor parte de los

63 B. R. Wilson (1970, P&g. vii).



Dr. Oscar Oszlak. “Notas criticas para una Teoria de la Burocracia Estatal”. 30

estudios desarrollados en el Tercer Mundo. La congruencia entre las diversas corrientes solo
podia explicarse por su comun sustrato ideoldgico.®*

El estudio de la burocracia estatal no fue inmune a estas tendencias. Sistemas burocraticos
concretos fueron encasillados en tipologias cerradas o colocados en continuos donde
inexorablemente debia transitarse el camino del tradicionalismo a la modernizacion. Evidenciando
un similar optimismo acerca del curso de la historia, la productividad del aparato estatal fue
concebida como variable dependiente del desarrollo politico, el cual, a su vez, debia lograrse
superponiendo roles y pautas culturales "modernos" sobre los "tradicionales".

Por lo tanto, de acuerdo con los estandares desarrollados en los circulos académicos y
tecnocraticos centrales, el resultado de la actividad del aparato estatal en los paises de la periferia
del mundo capitalista no satisfaria niveles aceptables de racionalidad y productividad. Los
esfuerzos por entender y superar la "“irracionalidad" de las pautas estructurales y de
comportamiento que supuestamente originan ese deficiente desempefio se canalizaron a través
de misiones de asistencia técnica y de estudios empiricos de organizaciones estatales, creando
asi in inmenso laboratorio que expandié el ya estrecho campo disponible para los buropat6logos
noroccidentales.

Si en este punto retomamos el andlisis efectuado acerca de los roles alternativos de la burocracia
estatal y del sentido que adquiere su productividad, resultara evidente que los juicios formulados a
partir de la experiencia europea 0 norteamericana son poco Utiles para evaluar el desempefio
burocratico en paises capitalistas dependientes. Aun cuando nuestras observaciones sobre la
especificidad sustantiva de la burocracia no efectian esta distincion contextual (y en tal sentido las
consideramos vdlidas para los paises capitalistas en general), las diferencias de grado en
términos de conflictividad de roles y naturaleza de los "productos" del aparato estatal resultan
apreciables.

Lejos de ser el resultado de un proceso de creciente racionalidad en la vida econdmica y social, el
surgimiento, expansion y modalidades operativas de las instituciones estatales en los paises
capitalistas menos avanzados, expresan los desajustes de una estructura de dominacién social y
politica afianzada bajo el signo del subdesarrollo y la dependencia. Este fendbmeno, que produce
un profundo corte analitico y empirico, es sin embargo insuficiente para distinguir situaciones
histéricas que contribuyeron a delinear diferencialmente las caracteristicas del aparato estatal en
estos paises. Como en esta linea de indagacion todo esta por hacerse, es preciso establecer cual
es la singularidad del proceso de conformacion del aparato estatal en contextos especificos y cual
su relacion con los fenédmenos de estructuracion social, dominacion politica y consolidacion de un
modo de produccién que en cada caso asumié caracteres diferentes.®® A partir del conocimiento
de un buen nimero de casos podran entonces efectuarse inferencias y generalizaciones que
permiten reconocer los rasgos y atributos comunes de la burocracia estatal en estos paises.

64 Susanne J. Bodenheimer (1970, Pag. 79) ha sistematizado adecuadamente este "paradigma supletorio”. Sus
premisas fundamentales son que el desarrollo es un proceso acumulativo y continuo; que el cambio debe producirse de
una manera estable y ordenada; que el creciente pluralismo y la participacion politica significaran el "final de la ideologia”,
y que el cambio tendra lugar a través de la difusion de beneficios materiales y pautas culturales de los sectores mas
"modernos" de la sociedad a los més "tradicionales" y de las sociedades desarrolladas a las subdesarrolladas.

65 A este objetivo apunta la actual investigacion desarrollada por el autor de este trabajo sobre la formacion historica del
aparato administrativo y productivo del Estado argentino.
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En los casos latinoamericanos serd necesario remontarse al periodo colonial, observando las
funciones cumplidas por las organizaciones estatales bajo la dominacion imperial y determinado
en qué medida esta tradicién institucional perdur6é durante la etapa de vida independiente de las
nuevas naciones. Probablemente el legado burocratico haya sido bastante mas significativo alli
donde el aparato estatal cumpliera un papel mas preponderante dentro de la economia colonial, lo
cual pudo haber contribuido a acentuar en los nuevos Estados los rasgos del aparato institucional
de la Corona. Durante el periodo independentista, la tradicion de laissez faire, el fenébmeno del
caudillismo -que con variable intensidad conocid casi toda América- y las dificultades para la
integracién nacional parecen haberse combinado para mantener la expansion de las instituciones
estatales dentro de margenes relativamente reducidos.

En cambio, las importantes transformaciones sociales que comenzaron a producirse desde
mediados del siglo pasado en los paises mas avanzados de la region provocaron un fuerte
impulso al desarrollo de la burocracia. En el caso argentino, por ejemplo, la promocion de la
inmigracion y el asentamiento de nuevos nlcleos poblacionales, la "pacificacion” de la campafia y
la eliminacién de las autonomias locales, la expansién de la frontera y de la infraestructura fisica,
la creacibn de nuevos mecanismos financieros y el impulso a las actividades industriales,
requirieron -entre otras muchas actividades- una intensa y decisiva intervencién de unidades y
aparatos estatales frecuentemente creados a instancias de las propias circunstancias historicas
gue exigian la intervencién estatal.

La experiencia de otros paises revela similares formas de intervencion, aunque en cada caso los
factores que contribuyeron a plasmar un particular sistema de instituciones estatales estuvieron
estrechamente asociados al tipo de produccién econdmica predominante, a la forma de insercién
en el mercado mundial y a la trama de relaciones sociales resultante. Los Estados que emergieron
del proceso de internacionalizacion de la economia mostraron una débil capacidad extractiva y
una fuerte dependencia del financiamiento externo, lo cual sumado a su papel en la formacion de
un mercado interno, la consolidacion y ordenamiento juridico de la propiedad de la tierra, el aliento
a la produccion de materias primas y manufacturas con escasos requerimientos tecnolégicos y la
canalizacion de recursos hacia sectores primario-exportadores, mercantiles y financieros, tendié a
reforzar las caracteristicas de un modo de produccion y un orden social compatibles con el lugar
reservado a los paises de la region en el sistema capitalista mundial.

La propia dindmica del patron de desarrollo impuesto en estos paises y las cambiantes
modalidades que ya en este siglo adopté su dependencia, dieron origen a profundas
contradicciones que hicieron necesaria una continuada y creciente actividad estatal. Por ejemplo,
el Estado debié asumir frecuentemente, con el fin de amortiguar tensiones sociales, el papel de
empleador forzado de mano de obra desplazada por sectores productivos limitados en su
capacidad de absorcion. Esta funcién se vio reforzada por la posibilidad de utilizar el empleo
estatal como medio de patronazgo politico y retribucion de lealtades partidarias. En otro plano, la
regulacion de los conflictos entre diferentes sectores de la clase dominante, determind la
expansion de una infraestructura burocratica a menudo orientada por objetivos y politicas
contradictorios. La incursion estatal en nuevas areas de actividad econdmica y social fue
determinada otras veces por la debilidad de la iniciativa privada, la falta de oportunidades de
inversion, la ausencia de incentivos o medios de inversion, la tendencia a la concentracion y
centralizacion del capital como consecuencia del control cada vez mas extendido de los
monopolios extranjeros sobre los sectores o ramas de mas alta rentabilidad o la creciente
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movilizacién de las clases populares facilitada por su mayor organizacion y capacidad de
expresion politica.

En cualquier caso, importa sefialar que a partir de la compleja imbricacion de sectores sociales y
unidades estatales, la organizacién y actividad de estas Ultimas fue sufriendo una gradual
metamorfosis. Novedosos mecanismos de cooptacion y control, sofisticados esquemas de
diferenciacién estructural y especializacion funcional, notorias transformaciones en la indole y
modalidad que asume la actividad empresarial del Estado, cambios en su peso como empleador
de la fuerza de trabajo, aparicion y difusiéon en nuevos ambitos de organizaciones paraestatales,
nuevas rutinas de implementacién de politicas publicas, se nos presentan hoy como fenémenos
que reflejan complejas relaciones de determinacion entre sociedad y Estado, al punto de borrar,
alterar o tornar difusas las clasicas fronteras entre el dominio de "lo publico" y "lo privado".

COMENTARIO FINAL

Dados los propdsitos del presente trabajo, resultaria dificil resumir su contenido en un conjunto de
conclusiones mas o menos coherente. Mas dificultoso aun seria intentar formalizarlos mediante el
enunciado de proposiciones tedricas. Como se indicara en su comienzo, el trabajo se propuso
explorar las diferentes vertientes de la literatura sobre organizacién y burocracia desde las cuales
se ha abordado el estudios del aparato institucional del Estado. Para ello se eligieron dos tipos de
problemas: 1) la forma en que las diferentes corrientes delimitan su unidad analitica, y 2) la clase
de cuestiones que guian sus intereses de investigacion.

La critica desarrollada destaco las fallas de la literatura en establecer un nivel de analisis que
permita introducirnos en el estudio de la interrelacion entre los procesos sociales globales y la
dinamica propia de la burocracia estatal. Ademas, puso de manifiesto el caracter privatista y/o
etnocentrista de la mayoria de los enfoques. En particular, intenté reconstruir el paradigma
implicito en la praxis de la reforma administrativa, sefialando la congruencia entre la concepcion
de la burocracia resultante y las estrategias de cambio ensayadas.

Por ultimo, se expusieron algunas ideas dirigidas a recuperar la especificidad sustantiva e
histérica de la burocracia, destacando el conflicto inherente a los roles que alternativamente
puede asumir en las sociedades capitalistas y la necesidad de situar contextual e histéricamente
la evaluacion de su desempefio. Estas reflexiones fueron ilustradas con referencias a la
experiencia de América latina.

Futuras investigaciones deberian expandir esta linea de indagacion, rastreando los procesos de
formacion, consolidacion e intervencién de la burocracia estatal y replanteando el alcance de sus
fronteras, el significado de su productividad y los criterios de su legitimacion social.
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